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SINOPSE

O transporte aquavidrio ¢ considerado o mais eficiente. Além disso, o Brasil possui
diversos rios caudalosos, além de extensa costa maritima, caracteristicas propicias a
navegacao. Entretanto, este modo de transporte ¢ pouco utilizado no pafs, em especial
a navegacao interior. Este trabalho avalia as possiveis causas para isso. Partindo de
uma perspectiva histdrica, caracteriza-se uma hidrovia e avaliam-se as potencialidades
de uso no pafs, em especial para o escoamento da produgio agricola. E feita, ainda,
uma comparagao entre os custos de operagao e implantagao de uma hidrovia e de uma
ferrovia. Apesar de estes custos dependerem da navegabilidade natural do rio, a conta
acaba sendo favordvel a hidrovia, especialmente em rios de baixo e médio curso. A
andlise institucional indica que apesar de ser o modo de transporte que recebe menos
investimentos puiblicos, hd um maior nimero de érgaos envolvidos, com diversos planos
e programas em andamento, mas sem a devida integragao. Além disso, hd caréncia de
informagoes confidveis sobre o custo dos investimentos necessdrios, agravada pelo fato
de os Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA) ainda estarem
em elaboragio, prejudicando a tomada de decisao sobre tais investimentos. A andlise
recomenda que a implantagio e a operagao de hidrovias sejam transferidas a iniciativa
privada, por meio de concessao simples, com cobranga de peddgio, permitindo
agilizar as obras necessdrias e dando perspectivas de continuidade das operacoes aos
transportadores, jd que a manuten¢ao das condigoes de navegabilidade das hidrovias

nio dependerd de recursos publicos.

Palavras-chave: transporte hidrovidrio; investimentos publicos.

ABSTRACT

The waterway transportation is considered the most efficient. Moreover, Brazil has many
rivers, besides the extensive coastline, appropriate to navigation. However, this mode of
transport is not widely used in the country, especially inland. This study evaluates the
possible causes for this. From a historical perspective, a waterway is characterized and its
potential use in the country is evaluated, especially for the distribution of agricultural
production. Costs of operation and deployment of a waterway are compared with a
railroad. Despite these costs depend on the natural river navigability, the cost structure
is favorable to the waterway, specially in rivers of low to medium course. Institutional

analysis indicates that despite being the mode of transportation that gets less public



investment, there are a greater number of public agents involved, with various plans
and programs in progress, but without proper integration. Moreover, there is a lack of
reliable information on the cost of investments needed, exacerbated by the fact that
Technical, Economicand Environmental Feasibility Studies are still under development,
impairing decision making on such investments. The review recommends that the
implementation and operation of waterways should be transferred to the private sector
through simple concessions, with toll collection, allowing expedite the necessary work
and giving prospects for continuity of operations for carriers, since the maintenance of

navigability on the waterways will not depend on public resources.

Keywords: waterway transportation; public investments.
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1 INTRODUCAO

O transporte aquavidrio é apontado como o meio de transporte mais barato e o que
menos consome energia. Também ¢é considerado o mais indicado para mover grandes
volumes a grandes distdncias. O Brasil, além de sua extensa costa maritima, tem em
seu territério diversos rios caudalosos, propicios 4 navegacio, entretanto, esse nao é o
meio mais utilizado no pafs para a movimentagao interna de cargas. Sua participagao
¢ de menos de 15% (Brasil, 2010b), abaixo, inclusive, das ferrovias, reconhecidamente

carentes em infraestrutura.

O transporte aquavidrio engloba o maritimo, o fluvial e o lacustre. Neste texto,
contudo, serdo tratados exclusivamente o transporte fluvial e o lacustre, também
designados por transporte hidrovidrio interior. Mesmo havendo um elevado potencial
para se aproveitar os rios e lagos no interior do pafs, para escoar a produgao agricola e
mineral, diversos projetos hidrovidrios patinam na sua elaboragio e implantagio. Afinal,

por que isto ocorre?

Este estudo busca responder a essa pergunta. Para isso, analisa as vantagens do
transporte hidrovidrio e os principais entraves a sua maior utilizagao. Na préxima segao,
parte-se de uma avalia¢do histdrica do setor e apresentam-se as bacias hidrogréficas
com potencial para o transporte. A se¢io 3 compara os principais custos e fretes do
transporte hidrovidrio com o ferrovidrio e o rodovidrio, incluindo os gastos associados a
implantagdo da infraestrutura. A se¢ao 4 discute as questdes institucionais que afetam o
setor. A dltima se¢do sumariza as conclusoes e ressalta as mudangas recentes que podem

desemperrar os projetos hidrovidrios.

2 CONTEXTUALIZACAO

A légica portuguesa de ocupagio do territério brasileiro foi constituir bases de apoio na
costa, projetando-se, a partir dai, para o interior, isolando a pequena popula¢io em ilhas
de povoamento (Natal, 1991). Esta caracteristica de ocupagao das novas terras resultou
na formagio de arquipélagos econémicos, intercalando dreas mais povoadas e vazios
demogrificos, o que resultou numa necessidade de integrar a colénia para consolidar o
império luso-brasileiro (Chaves, 2002).
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Com o objetivo de reduzir os custos de comercializagio, porém, a exploragao dos
recursos naturais e a agricultura exigiram o desenvolvimento inicial dos transportes no
Brasil. A interioriza¢ao da coloniza¢io resultou no uso cada vez mais intenso dos meios de
transportes para o deslocamento das mercadorias até os portos e os centros urbanos, e as
dificuldades associadas ao transporte por vias terrestres, a partir de entao, resultaram tanto

no encarecimento da produgao como no desestimulo dessas novas regides produtoras.

Os vdrios rios do Brasil, frequentemente caudalosos, sempre foram vistos como
uma forma de barateamento dos transportes, mas também constitufam um obstdculo
a ser vencido, pois nem sempre eram navegdveis, por possuirem muitas cachoeiras
(Chaves, 2002). O avango da produgio no interior da regiao Sudeste levou as expedigoes
exploratdrias a identificar meios mais adequados de comunicag¢ao entre Minas Gerais e o
Rio de Janeiro, sul da Bahia e Espirito Santo. A interiorizagao chegaria até a capitania de
Goids, que, pelas caracteristicas da sua coloniza¢do, encontrou barreiras para se integrar
ao resto do pais e desenvolver atividades econdmicas mais permanentes no seu territério.!
Segundo a publicagao Reflexies econdémicas sobre as tabelas estatisticas da capitania, de
1806, o comércio com o Rio de Janeiro, S3o Paulo e Bahia era todo feito por terra, sendo
necessdria a presenga do Estado para promover o desenvolvimento econémico da regiao,

incrementando a agricultura, a manufatura e o comércio de Goids (Chaves, 2002).

Nessa época, enquanto as alternativas para o escoamento da produgao mineira se
mostravam vidveis pelos rios Doce, Paraiba do Sul, Pardo, Pomba, Mucuri e Sao Francisco,
abriu-se a navegacio dos rios Tocantins e Maranhao para estimular o desenvolvimento
econdmico goiano. Em 1811, em busca de promover a integragio, foi inferido ainda
que a sede do governo devesse estar presente nas terras centrais, préximas aos maiores

e principais rios, para promover a integragao do territdrio brasileiro (Chaves, 2002).

A discussao sobre a integragao do territério brasileiro iniciou-se pouco antes
disso. Em 1799, a ligagao do continente de norte a sul era idealizada por uma Grande

Hidrovia, unindo as bacias do Prata, Amazonas e Orinoco, na Venezuela, através do

1. Segundo Chaves (2002), indios, europeus e africanos constitufam o nicleo da povoagdo de Goids e cada uma dessas
racas tinha suas razoes para ndo se integrar com as demais e desenvolver o territorio. Os indios ndo tendo sido tratados
adequadamente ou sendo mesmo dizimados ndo teriam nenhuma razao para produzir, principalmente se ndo ficassem com
o fruto da produgdo. Os europeus, por sua vez, s6 se interessavam pela mineragao e ganhos faceis e répidos, ndo investindo
em agricultura. Os negros, sequndo o texto, tinham sido introduzidos numa razdo de masculinidade desproporcional, ndo
deixando, depois do auge minerador, que esta populacdo se reproduzisse o suficiente para fazer florescer a agricultura.

3
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canal do Cassiquiare, entre os rios Negro e Orinoco (Souza, 2008). No entanto, foi em
1828, buscando construir um sistema moderno de infraestrutura com bases capitalistas,
que surgiu a primeira tentativa de se estabelecer uma politica de transportes, com uma

legislagao intermodal, e de correspondentes concessoes (Lima Neto ez 2/., 2001).

Décadas mais tarde, em 1869, foi apresentado ao imperador Dom Pedro II um
plano de vias navegdveis, o qual esbogava, por intermédio de canais e obras sem grande
custo, como estabelecer uma grande rede de navegacao fluvial para facilitar a integracao
de todas as regioes do pais. A forma como as concessoes eram feitas, delegando a operagao
e manutengao dos rios para o setor privado, j4 demonstrava um incipiente planejamento

de transportes, definindo regras e rotas para seu uso (Lima Neto ez 2/, 2001).

Entretanto, somente em 1890, o governo decidiu elaborar um plano de viagao
federal, buscando a reorganizacio econdmica e a infraestrutura do setor hidrovidrio, por
meio do primeiro plano oficial integrado de transportes. O plano trouxe uma visao de
aproveitamento de grandes rios nacionais como vias naturais de navegagao fluvial, entre
eles o rio Sao Francisco, os sistemas Araguaia-Tocantins e Guaporé-Madeira, prevendo
articulagbes com as malhas ferrovidrias Norte-Nordeste e Centro-Sul (Lima Neto ez al.,
2001). A interioriza¢do da ocupagao das terras brasileiras, porém, vivenciaria ainda duas
significativas mudangas: a intensificagio do comércio de produtos mais elaborados e a

revolugao industrial.

O avanco da mercantilizagao da economia, em meados do século XIX, mostrou
a necessidade de uma revolugao nos transportes. A nova ordem econdmica que foi se
instalando deixou de se concentrar em produtos de grande peso e baixo valor unitdrio
(madeira, minerais etc.) e passou a fazé-lo em produtos como café, algodao, borracha e
agucar. Essas mercadorias exigiam condigoes de transportes que garantissem regularidade
de oferta e custos adequados a competitividade internacional (Natal, 1991). O sistema de
canais passou a ser claramente insuficiente, diante da interiorizagao e da nova realidade
da produgao. As novas fronteiras de expansao econdémica demandavam o transporte de
maiores quantidades de produgio, sendo que a necessidade de alternar trechos por rios

e por terra, até os destinos finais, elevava demasiadamente o tempo do percurso.

Assim, a busca de uma competitividade maior confrontou um modal que requeria

engenhosas solugdes e vultosas intervengoes, o fluvial, a outro que vinha tomando for¢a

9
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pelas novas tecnologias trazidas pela revolu¢ao industrial: o uso das linhas férreas, com a
for¢a motriz a vapor. Além de permitir uma capilaridade maior que os rios, as ferrovias
proporcionariam um maior dinamismo ao comércio, ao reduzir o tempo de transporte
dos produtos, além de melhor atender aos interesses estrangeiros de toda ordem (em
particular os dos ingleses, na exportagao das mercadorias aos centros europeus com o
menor custo possivel; na rentabilidade associada & operagao das ferrovias; nos empréstimos

efetuados aos operadores nacionais; na venda de locomotivas, vagoes, insumos etc.).

A competitividade da ferrovia influenciaria o planejamento dos transportes
brasileiros daquela época, levando 2 substitui¢io das interconexdes fluviais por novas
linhas férreas. Também nessa fase, comegaram a entrar no pais os primeiros automaveis.
Mais tarde, como se sabe, estes também viriam a se constituir em um novo pivd do

processo de reorientagio das politicas publicas de transportes no pais.

Percebe-se, portanto, que a definigao das vias a serem implantadas ocorria tanto
em funcio das consideragdes estratégicas do poder puiblico quanto de razées econémicas
e comerciais. Adicionalmente, uma caracteristica da politica de infraestrutura do Império
era a delegagio dos projetos de transporte  iniciativa privada, conforme citado, inclusive
sua manutengao, construgio das vias e melhoramentos dos portos. A concessao como
instrumento fiscal e de controle politico sempre foi comum nos estados feudais, sendo
empregada no Império com diversas denominagdes, como exclusivo, sesmarias e capitanias
(Lima Neto ez al., 2001).

O transporte “em terras” brasileiras, contudo, data de antes mesmo da colonizagao
do territério brasileiro. Para se deslocar, a populagio nativa criava embarcagoes utilizando
troncos de drvores da regido, permitindo que se explorasse o territério por meio da rica
malha fluvial disponivel no continente, principalmente na Regiao Amazonica. Talvez por
isso os primeiros planos buscassem aproveitar, conforme dito, as condi¢oes naturais dos
rios, com auxilio de cartas de navega¢io que indicavam obstdculos e peculiaridades das
regides por onde atravessam e que permitiam uma navegagao mais segura. Tais condi¢oes
estdo intimamente relacionadas & morfologia dos rios, permitindo classifici-los como

rios de alto, médio e baixo curso (Miguems, 1996).

Os rios de alto curso percorrem regides altas e/ou acidentadas, apresentando quedas

. . . iy
rdpidas e corredeiras, sendo raramente largos e profundos, o que leva a condi¢oes precdrias

10
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de navegabilidade para embarcacoes de porte. Os rios de médio curso, ou de planalto,
também apresentam alguns obstdculos, como corredeiras e trechos com pedras ou pouca
profundidade, nao muito frequentes, mas que causam desniveis e dificuldades pontuais
a navegagao. De maneira geral, possuem pouca declividade e condigdes que permitem
boas condi¢oes naturais de navegagao. No Brasil, destacam-se como rios de planalto o
Parand e seus afluentes, o Sao Francisco e, no Tocantins, a montante da hidrelétrica de
Tucurui. Os rios de baixo curso, ou de planicie, so os mais favordveis a navegacao, por
apresentarem uma declividade suave e regular. Seus principais obstdculos dizem respeito
a0 depdsito de sedimentos que se acumulam em pontos especificos ao longo do curso.
Sao rios de planicie o rio Paraguai, a calha principal do Solimées-Amazonas e muitos
dos seus afluentes, como o Madeira (Miguems, 1996).

A distingao entre esses cursos também pode ser observada ao longo de um mesmo
rio, podendo haver obstdculos naturais relevantes que definem bem essa divisao, a exemplo
do trecho de corredeiras e cachoeiras do Tocantins, entre Tucuruf e Jatobal. Quando
esses obstdculos nao existem, a transicao entre os cursos se faz de forma lenta, e os limites

oscilam ao longo do ano, segundo seus regimes de dguas (Miguems, 1996).

A propésito, a localizagdo climdtica também ¢ um importante fator para a
navegabilidade de um rio. Enquanto, na zona equatorial, os rios apresentam profundidades
mais regulares gracas a distribuigio mais homogénea das chuvas ao longo de todo o
ano, na zona tropical e subtropical (menos rigoroso nesta), o contraste entre as cheias e

estiagens leva os rios a um regime irregular das dguas.

Ainda segundo Miguems (1996), as condigoes de navegabilidade dos rios de médio
curso e, principalmente, dos rios de baixo curso, também dependem do tipo de fundo do
seu leito. Rios de leito pedregoso normalmente tém um canal estreito e estdvel, enquanto
rios de fundo de lama, barro ou argila s3o, em geral, caracterizados por instabilidade do
leito e por apresentarem um canal sinuoso, apesar de razoavelmente profundo. Rios de
fundo de areia apresentam, quase sempre, um canal altamente varidvel entre os extremos
do seu regime. Na época de estiagem, o menor volume d’dgua aumenta a velocidade da
corrente, removendo grande parte das particulas soltas e criando um canal no leito do rio.
Na medida em que o nivel de 4gua aumenta, o rio tende a se nivelar, ficando profundo
quase que de margem a margem, até que um novo ciclo recomece e surja outro canal,

de configuragao diferente do anterior.

11
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Assim, essas caracteristicas permitem identificar rios — ou trecho deles — segundo
maior ou menor navegabilidade natural. Conforme sua exploragao para o transporte
aumenta, fomentado principalmente pelos baixos custos que proporciona, intervengoes
de engenharia podem viabilizar a transposi¢ao dos obstdculos que existem entre os trechos
navegdveis ou amenizar os impactos dos ciclos de chuvas ao longo do ano. Dessa forma,
além de aumentar a extensao navegdvel, possibilita-se o trinsito de embarcagoes durante

um perfodo maior do ano.

Estas intervengoes estao, de maneira geral, distribuidas ao longo do curso do rio
e concentradas em obstdculos de maior relevancia. No primeiro caso, a regularizagao do
leito atua diretamente no tragado das embarcages ao longo dos rios, buscando dirigir e
guiar as correntes ¢ obter um leito estdvel, segundo certo trajeto e um perfil transversal
determinado, a fim de corrigir e regularizar as imperfei¢oes naturais e elevar o nivel d’dgua
(Brighetti e Brandao, 2001). Envolvem, resumidamente, a canalizagao das dguas por
meio de diques, a interligagao dos trechos de “boa passagem”,” a instalagao de anteparos
(espigdes e soleiras) e a remog¢ao do material depositado no fundo do leito (dragagens,

derrocagens e correntes helicoidais).

Outra solugdo ¢ a intervengio no curso do rio para represar a dgua e elevar seu
nivel, servindo também para regularizar o volume de dgua e sua declividade. Nos rios
de alto ou médio curso, por exemplo, a construgao de barragens sucessivas leva a um
salto na sua navegabilidade, por escalonar sua declividade e aumentar também sua
profundidade, tornando menos criticos os obstdculos no leito daqueles menos caudalosos.
A esse tipo de rio, ou trecho de rio, dd-se o nome de rio represado. Nesses, para garantir
uma via adequada a navegagao ao longo de toda a sua extensao, sao construidas obras
hidrdulicas que permitem as embarcagdes transpor os diversos desniveis proporcionados
pelas barragens. A mais comum delas sao as eclusas, mas existem outras solu¢des, como

elevadores de embarcagao, plano inclinado e rampa liquida (Miguems, 1996).

Além de intervengoes que ajudem a transpor os obstdculos naturais, s20 necessdrias
cartas de navegacdo, normas e elementos de orientagao para garantir uma navegagao
segura. Estes contribuem também para reduzir os impactos que sua utilizagao para o

transporte poderé trazer ao proprio rio € ao ambiente que o cerca e no qual intervém. Nao

2. Os trechos de “boa passagem” s&o canais presentes no leito dos rios que apresentam profundidade adequada a
navegacdo, podendo se alternar entre uma margem e outra ao longo do percurso.

12




Texto para
Discussao Hidrovias no Brasil: perspectiva historica, custos e institucionalidade

¢ demais lembrar que o mesmo recurso também serd utilizado para diversos outros fins
e, por isso, requer cuidado para sua explorago. Por esse motivo, sao necessdrias diversas
outras agoes para garantir que o transito das embarcagdes nao comprometa o uso das

dguas para outros fins, especialmente os necessdrios a sobrevivéncia humana e animal.

Sob essa visio sistémica da exploragio dos rios ¢ que deve ser definida uma hidrovia.
Dessa forma, uma hidrovia deve ser entendida como um rio navegdvel que conta com
intervengoes diversas e normatizagdes necessdrias para garantir, além da seguranca para
a navegagao, a sustentabilidade do recurso e o uso multiplo das dguas. No Brasil, os
principais rios utilizados tradicionalmente para o transporte de produtos estao na Bacia
do Sul (rio Jacui e as lagoas dos Patos e Mirim), os rios Tieté-Parand, Sao Francisco e

Paraguai, e mais recentemente os rios Araguaia- Tocantins, Teles Pires-Tapajés e Madeira.

O movimento de colonizagio no sul do pais explorou a malha fluvial para o
desenvolvimento da regido. Em 1906, a construgao da primeira eclusa do paifs, no rio
Cai, e outras obras em diversos pontos desse rio possibilitaram sua navegagao durante
todo o ano, entre as cidades gatichas de S2o Sebastido do Cai e Porto Alegre (Klein, 2010,
apud ANTAQ, 2012b). No restante do estado, o transporte hidrovidrio manteve sua
importancia e crescimento até a década de 1940, quando a melhoria de infraestrutura e o
aumento da capacidade do transporte terrestre reduziram sua competitividade. Atualmente,
a navegabilidade no extremo sul do pais ¢ realizada em cerca de 600 km dos 1.300 km
potenciais da regido, por meio de seis eclusas que permitem a navegacio do interior do

estado do Rio Grande do Sul até as lagoas dos Patos e Mirim (ANTAQ, 2012b).

A hidrovia Parand-Tieté é um sistema de navegagao formado a partir de um
conjunto de eclusas em cascata, unindo lagos de usinas hidroelétricas situadas nos rios
Tieté e Parand (Baeninger, Leonelli e Bolliger, 2002). A viabilidade para navegacao
desse complexo comegou a se tornar uma realidade por meio da construgao de grandes
usinas hidrelétricas, facilitando as obras para navegagao fluvial. Os primeiros projetos de
aproveitamento multiplo — isto é, buscando aproveitamento hidrelétrico e hidrovidrio
das dguas com barragens e eclusas — da bacia do Rio Parand e do Rio Tieté datam da
década de 1950 (Simoes, 2008). Ao longo dos seus 1.900 km de vias navegdveis em
territério brasileiro, existem dez barragens, sendo duas delas sem eclusas (Barragens de

Itaipu e da Ilha Solteira). Além desses rios, outros importantes afluentes fazem com que
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a extensdo potencial para navegagao na bacia alcance 4.800 km, abrangendo os estados

de Sao Paulo, Parand, Mato Grosso do Sul, Goids e Minas Gerais.

A exploragdo da bacia hidrogréfica do Sao Francisco comegou no século XVI, com
a plantagdo de cana-de-agdcar no Baixo Sao Francisco, a pecudria bovina no agreste e
no sertao e a extragao mineral no Alto Sao Francisco (Machado ez /., 2010). Mesmo
com sua exploragio intensiva desde entdo, somente entre 1957 e 1961 foi construida
a barragem de Trés Marias, para melhorar a navegabilidade no rio, bem como explorar
o seu potencial hidroelétrico e fomentar a inddstria e a irrigagao. A regularizagao das

descargas favoreceu tanto a navega¢ao na época das estiagens como seu povoamento pelos
ribeirinhos, que viviam ameagados pelas enchentes (ANA/GEF/Pnuma/OEA, 2004).

De modo avesso, com a construgao da barragem de Sobradinho, na década de
1970, a navegagao no rio Sao Francisco foi consideravelmente reduzida, impedindo que
a maioria das embarcagdes que até entao transitavam pelo rio avangasse no lago criado
pela represa. Com a conclusao das obras da eclusa da barragem de Sobradinho, em 1978,
a navegacao no rio Sao Francisco retomou o tréfego até os portos de Juazeiro e Petrolina
(ANA/GEF/Pnuma/OEA, 2004). A hidrovia percorre as regioes lindeiras dos estados
de Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Bahia e Minas Gerais e conta atualmente com quatro

barragens, sendo uma delas eclusada, e 1.400 km de vias navegdveis, apresentando um
potencial de 4.100 km (ANTAQ, 2012b).

Em terras brasileiras, a hidrovia do Paraguai ¢ composta principalmente por dois
rios® com caracteristicas distintas. O rio Paraguai apresenta uma franca navegabilidade
a0 longo de todo o ano, existindo trechos que apresentam dificuldades que restringem
o calado das embarcag¢des e requerem maiores manobras entre Cdrcere e Corumbd. Por
sua vez, o rio Cuiabd perde sua navegabilidade na montante do porto Jofre, de onde
embarcagdes com calados maiores prosseguem até Cuiabd apenas na época das cheias. A
partir de l4, apenas embarcagdes menores prosseguem até Rosdrio do Oeste. Ao todo, a
hidrovia do Paraguai possui 1.270 km de vias navegdveis que, se somados ao rio Cuiabd
e seus afluentes, podem alcangar 3.100 km (ANTAQ, 2012b).

3. Para este trabalho, foi adotado o critério da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), que considera o rio
S&o Lourenco como prolongamento natural do rio Cuiaba.
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Da mesma forma que as atividades econdmicas no Centro-Sul e no interior do
Sudeste proporcionaram o desenvolvimento do transporte fluvial dos rios Tieté-Parand,
Sao Francisco e Paraguai, a interiorizagao da produgao brasileira, especialmente a agricola,
retomou a pressao pela exploragio da navegacio no interior Norte do pais. O avanco
do agronegécio para o Norte do pafs tem se consolidado em dreas cada vez mais ricas
em vias navegdveis, como os rios Araguaia-Tocantins e a rica malha fluvial presente no
sul da bacia hidrogrdfica Amazonica, algumas dessas pouco desenvolvidas para o pleno

uso do setor de transportes.

A hidrovia Araguaia-Tocantins possui atualmente uma extensio navegdvel de
2.250 km, percorrendo os estados de Goids, Mato Grosso, Tocantins, Maranhao e
Pard. Por apresentar longos trechos navegdveis e ter um grande potencial para exploragao
dos transportes, devido & sua extensdo e posi¢ao geogrdfica, poderd ser utilizada para
escoamento da produgio de graos e minérios (ANTAQ), 2012b). Porém, alguns obstdculos
naturais e impedimentos ambientais comprometem o total aproveitamento dessa
capacidade, que pode alcangar 3 mil km. Ao longo do seu curso, existem duas represas
e trés barragens — uma delas acomodando a eclusa de Tucurui —, e sua navegabilidade
se restringe a seis meses do ano, devido a impedimentos como bancos de areia, pedrais

e travessoes (Brasil, 2013).

Uma importante opgao para o escoamento da produgao de graos na regiao central
do pais é a hidrovia Teles Pires-Tapajés. Sua navegabilidade de 662 km estd distribuida em
trés trechos (Baixo Tapajés, a montante de Buburé e na cidade de Jacareanga), intercalados
por corredeiras, cachoeiras e afloramentos rochosos. Seu potencial para a navegagao pode
alcangar 1.043 km, por meio de intervengées como barragens, derrocamentos e eclusas
que permitirdo transitar desde sua foz em Santarém, no Pard, até a regiao de Cachoeira

Rasteira (ANTAQ, 2012b).

Por fim, a hidrovia do rio Madeira possui uma extensao de 1.056 km. Ela é a dnica
via de transporte para a populagio que vive ao longo da sua margem e uma importante
opgao para o escoamento da produ¢ao de graos no Mato Grosso. E navegdvel desde

a cidade de Porto Velho até sua foz, no rio Amazonas, entre as cidades de Manaus e
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Itacoatiara. Ao longo desse trecho, a inexisténcia de obras hidrdulicas e as poucas restri¢oes

em épocas de estiagem* reafirmam seu potencial natural para navegacio.

O pais dispoe atualmente de 27,5 mil km de vias fluviais navegdveis, o que
corresponde a 64% do potencial total navegdvel no pais para o transporte de cargas e
passageiros (ANTAQ), 2012b). Em 2011, a navegagao de interior transportou 28 milhoes
de toneladas,” destacando-se os granéis s6lidos entre os produtos transportados e as
hidrovias amazonicas, que representaram, respectivamente, 61,9% e 35,1% do total,

conforme mostra a tabela 1.

TABELA 1
Participacdo da navegacao interior por tipo de carga e por regido hidrografica nas
principais bacias hidrograficas

(Em %)
Regido hidrografica Carga geral solta cocnatregisegriez?(‘ja Granel liquido Granel solido P?ergicéizaﬁiﬁotgrt:}issr
Amazonica 53,1 72,4 68,2 19,8 35,1
Parana 0,1 335 20,7
Paraguai 31,4 19,4
Sul 4,9 17,6 14,9 13,3
Tocantins-Araguaia 41,9 27,6 14,2 0,5 11,5
Participacdo total 20,8 0,1 17,2 61,9 100,0

por tipo de carga

Fonte: ANTAQ, 2013.

Elaboracao dos autores.

As mercadorias mais frequentes no transporte por essas vias interiores e lacustres em
2011 foram minério de ferro, soja, minerais nao metdlicos, produtos quimicos orginicos,
semirreboque bati, combustiveis e éleos minerais e milho, respondendo por 81,3% da
quantidade total transportada na navegagao interior. A cana-de-agticar, a soja e o milho
podem se beneficiar ainda mais com a exploragao do transporte fluvial, tendo em vista
a importincia que vém assumindo na pauta de exportagoes brasileiras, a aproximagao
desses cultivos de importantes rios no centro-norte do pais e a relevincia dos custos dos

transportes para a competitividade dos produtos de baixo valor agregado.

4. Durante a estiagem, ocorre a formacdo de bancos de areia, alternando o canal preferencial de navegagéo (Brasil, 2013).

5. Existem ainda as navegacdes em vias interiores do tipo cabotagem e de longo curso, responsaveis pelo transporte de
mercadorias entre portos fluviais, no rio Amazonas e sua foz, e maritimos, ao longo da costa maritima brasileira e de outros
paises. Pelas peculiaridades naturais que este rio apresenta, é possivel que as embarcacdes oceanicas avancem até portos
interiores para o embarque de cargas.
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Em 2011, estes trés produtos representaram 92% da quantidade total da produgao
agricola nacional, conforme mostra o grdfico 1. A cana-de-agtcar totalizou 734 milhées de
toneladas produzidas, enquanto a soja e o milho alcangaram valores muito inferiores (74,8

e 55,7 milhdes de toneladas, respectivamente), mas de relevincia para a produg¢ao nacional.

GRAFICO 1
Producao agricola brasileira (2011)
(Em % da quantidade produzida)

Demais produtos
8

Cana-de-aclicar

Soja (em gréo) 78

Milho (em gréo)
6

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Elaboragdo dos autores.

A produgio da cana-de-agticar se concentrou, em 2011, no interior do estado
de S3o Paulo, mas com produgbes relevantes, em quantidade, nos estados de Minas
Gerais, Parand, Mato Grosso do Sul, Goids, Pernambuco e Alagoas. Exceto nestes dois
ultimos estados, as demais regides produtoras pertencem a bacia do rio Tiete-Parand, o
que torna a hidrovia de mesmo nome uma opgao para o escoamento da produgio do

setor sucroalcooleiro, conforme ilustra o mapa 1.
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Em 2011, o transporte de cana-de-agticar e seus subprodutos, na hidrovia Tieté-
Parand, representou pouco mais de 16% do total transportado (ANTAQ, 2012b). Este

potencial para o escoamento de etanol tem dado ao rio o nome de Hidrovia do Alcool.

Na produgio de cana-de-agticar, destacam-se ainda os estados do Centro-Oeste que,
desde 2008, passou a ser a segunda maior regiao produtora do Brasil. Tal participagao
ilustra a interiorizagao das atividades agricolas. Esta ilustragao pode ser complementada ao
se avaliar a evolugao das produgdes de soja e milho. O grdfico 2 mostra que, nas dltimas
duas décadas, mesmo com o aumento da produgao destes produtos na regiao Sul, o

Centro-Oeste foi a maior regiao produtora do pais nos anos de 2005, 2008, 2009 ¢ 2011.

GRAFICO 2
Producdo brasileira de soja e milho, segundo a regido geografica (1990-2011)

(Em milhdes de toneladas/ano)
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Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores.
O gréfico 2 mostra ainda que a regido Nordeste, principalmente no seu interior,

mesmo com quantidades mais modestas, também apresentou relevante crescimento da

produgio de milho e soja, aproximando-se da regiao Sudeste em quantidade de toneladas
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produzidas. Conforme mostra o mapa 2, mesmo que sejam prejudicadas pelas maiores
distancias dos grandes centros consumidores e dos portos maritimos, as regides Centro-
Oeste, Norte e Nordeste tém a seu favor uma proximidade maior das principais hidrovias
brasileiras, destacadamente a Paraguai, a Araguaia-Tocantins, a Teles Pires-Tapajés e a
Madeira. Esta j4 se apresenta como importante via de escoamento da produgao de soja e

milho no Mato Grosso. Estes produtos responderam por 75,4% da carga por ela escoada

em 2011 (ANTAQ, 2012b).

Em 2011, pouco mais da metade da soja e do milho foi produzida nas regioes
Centro-Oeste, Norte e no interior nordestino, sendo estas também responsdveis por mais
de 60% da quantidade total exportada pelo pais. Entretanto, esta produgio vem sendo
escoada como no inicio do século XIX, ou seja, por via terrestre até o Sul e Sudeste, regioes
que responderam por 65% de toda a exportacio brasileira de soja e milho no mesmo
ano (tabela 2). Isto se deve, em parte, ao fato de duas das principais vias hidrovidrias
— Teles Pires-Tapajés e Araguaia-Tocantins —, que poderiam permitir o escoamento
desta produgio pelos portos localizados ao norte do pais, ainda se apresentarem pouco

desenvolvidas para o transporte de grandes volumes de cargas.

TABELA 2

Quantidade de milho e soja exportados, segundo a origem da producéo e porto

exportador (2011)

Origem do produto Porto exportador
Regides o
Milhdes de toneladas % Milhoes de %
toneladas

Centro-Oeste, Norte e Nordeste 25,7 60,5 13,2 35,0
Sul e Sudeste 16,8 39,5 24,5 65,0

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior (MDIC).
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3 CUSTOS NO TRANSPORTE HIDROVIARIO

O transporte aquavidrio, incluindo o maritimo e o hidrovidrio interior, é geralmente
apontado como o meio mais eficiente e de menor custo. De fato, o consumo de combustivel
e o custo associado aos veiculos sao em geral menores que nos modos terrestre (rodovidrio
e ferrovidrio) e aéreo. Essas caracteristicas sio mais importantes para o transporte de
produtos de baixo valor agregado e que envolvam grandes volumes, uma vez que, neste
caso, o transporte representa uma porcentagem significativa do valor comercializado.
Isso contrasta com os produtos de alto valor agregado, caso em que o tempo passa a ter
maior relevincia. Além disso, o transporte pelas dguas costuma se valer de vias naturais
preexistentes, o que reduz o custo associado a implantagao das vias, que ¢ alto em
ferrovias e rodovias. O transporte aéreo também nao depende da implantagao de uma
pesada infraestrutura vidria, mas para isto depende de veiculos de alto custo e elevado

consumo de combustivel, o que nio ocorre no transporte aquavidrio.

Entretanto, o transporte aquavidrio moderno depende cada vez mais de instalagoes
de transbordo sofisticadas, que envolvem custos elevados referentes a portos e terminais.
Isso implica menor adequagao desse modo de transporte para deslocamentos curtos,
para os quais o transporte rodovidrio, mais versdtil e menos dependente de instalagoes de
transbordo, é o mais indicado. Além de depender de instalagdes de transbordo e acesso
rodovidrio, o transporte hidrovidrio interior, foco deste estudo, estd sujeito as restri¢oes
a navegabilidade em rios, lagos e canais, em geral inexistentes no transporte maritimo

(com excegao dos canais de acesso aos portos maritimos).

Esta se¢ao busca comparar os custos do transporte hidrovidrio com o ferrovidrio e,
em parte, com o rodovidrio, considerando as condigdes de navegagao e as necessidades de
investimentos em infraestrutura para viabilizar a movimentagao de pessoas e mercadorias.
Dado o elevado potencial de escoamento da produgao agricola por hidrovias no pais,
mostrado anteriormente, o produto tipico usado na comparagio ¢ o granel sélido agricola,
tipificagao que engloba quase a totalidade dos graos produzidos no Brasil, em especial a
soja ¢ o milho. As conclusoes gerais obtidas podem ser expandidas para o transporte de
quase todos os produtos de alto volume e (relativo) baixo valor agregado, como granéis

minerais e granéis liquidos.
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3.1 Custos de operac¢ao no transporte hidroviario

Para um empreendedor privado que deseja transportar suas mercadorias de um ponto
a outro, importa o valor do frete na escolha do meio de transporte. Na elabora¢ao de
politicas publicas, tomando a dtica da sociedade, ¢ interessante comparar os custos
dos diferentes modos de transporte. E de se esperar que os fretes rodovidrios estejam
razoavelmente aderentes aos seus custos,’ pela alta concorréncia entre os transportadores.
J4 para ferrovias e hidrovias ¢ mais adequado inferir os custos a partir dos valores dos
principais itens de custos envolvidos: veiculos, combustivel, transbordo, pessoal e os

relacionados 2 infraestrutura.

As estimativas aqui apresentadas incluem, quando aplicdvel, os custos com
gestdo, manutengio e operagao de cada item. As andlises de custos avaliam os modos
ferrovidrio e hidrovidrio, pois s2o os naturais concorrentes no transporte de granéis s6lidos
agricolas (alto volume e baixo valor agregado), principal potencial de utilizagao das

hidrovias no Brasil.

Para os custos ferrovidrios, Ipea (2010) apresenta estimativas para os itens principais.
Conforme esse estudo mostra, os custos relacionados 2 infraestrutura ferrovidria
(construgao da linha, implantagao de dormentes e trilhos, manutengao e sinalizagao de
trifego) sdo bastante elevados em segmentos com baixa movimentagao. Como sio, em
geral, fixos, 2 medida que se aumenta o volume de carga transportado, estes custos se
diluem. A atratividade da ferrovia em relagao a rodovia se daria, entao, em ligagcoes em

que o potencial de movimentagao fosse elevado.

Pelo estudo, o custo de uma ferrovia comega a competir com os fretes cobrados na
rodovia quando hd volumes de carga acima de 350 mil toneladas mensais. Nas andlises
aqui desenvolvidas, serdo considerados volumes de 5 milhdes e 10 milhoes de toneladas/
ano (em operagao de nove meses por ano), volumes acima do minimo recomendado para
a adogdo de ferrovias em vez de rodovias, mas ainda bem abaixo do potencial méximo
de movimentagdo. Estes valores sao mais condizentes com o potencial de utilizagao de

hidrovias. A distAncia considerada foi de 1 mil km.

6. Vale salientar que o custo rodovirio considera muito precariamente o custo da infraestrutura (implantacdo e manutencao
das rodovias), por meio dos tributos sobre o veiculo — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e taxa
de licenciamento — e sobre o combustivel — Contribuicdo de Intervencdo de Dominio Econdmico (Cide) — e pelos pedagios,
tornando o custo da infraestrutura bastante subsidiado.
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Para estimar os custos do transporte hidrovidrio, diversas fontes foram usadas. Para
o custo com veiculos, rebocadores e barcagas, foram usados os dados de financiamento
do Programa de Moderniza¢ao e Expansao da Frota da Transpetro (PROMEF) Hidrovia,
da Transpetro (2011), com alguns ajustes. As barcagas encomendadas neste programa
s30 para o transporte de etanol, de custo mais elevado que as para granel sélido agricola.
No PROMEE em 2011, o custo da barcaga de 1.900 m’ de capacidade para etanol era
de R$ 3,19 milhoes. Para granel sélido agricola foi adotado metade deste valor, R$ 1,59
milhdes. Para balizar a ado¢ao deste redutor, foi utilizada a relagao entre fretes hidrovidrios
para diferentes produtos do Plano Nacional de Integragao Hidrovidria (PNIH), em
que a relagdo entre granel sélido agricola e granel liquido combustivel ¢ de 0,36, e do
primeiro para granel liquido agricola ¢ de 0,62. Para o custo do rebocador, foi adotado
o valor do PROMEE de R$ 3,01 milhdes. O comboio tipico usado neste estudo ¢é
de um rebocador e quatro barcagas com capacidade total de 7,6 mil toneladas. Para
calcular o custo por tonelada transportada foi considerada uma viagem de 1 mil km 2
velocidade média de 15 km/hora, compativel com a velocidade de operagao da hidrovia do
Tieté-Parand. Considerou-se, ainda, um dia para as operagdes de carga e um dia para
descarga e disponibilidade do comboio de 90%, isto ¢, em 10% do tempo os rebocadores
e barcagas estariam em manutengao, nio disponiveis para o transporte. Adotou-se 15
anos como vida dtil do comboio e custo de capital de 10% ao ano (a.a.). Com isso, o
custo por tonelada transportada relativo aos veiculos, rebocador e barcagas fica em torno
de R$ 5, para uma viagem de 1 mil km e aproveitamento méximo da capacidade de

carga. Como comparagio, este custo numa viagem semelhante por ferrovia foi estimado

em R$ 6/tonelada (Ipea, 2010).

Para o custo com combustivel, foi adotado o consumo especifico médio divulgado
pela ANTAQ (2012a) de 4 litros/mil tonelada quilémetro dtil (TKU), multiplicado pelo
preco médio do 6leo diesel cobrado pelas distribuidoras’ na regiao Norte (AND, 2013), de
R$ 2,153/litro. O custo relativo ao consumo de combustiveis na hidrovia fica em torno
de R$ 9/tonelada para uma viagem de 1 mil km. Como comparagao, ANTAQ (2012a)
aponta o consumo médio por ferrovia em 6 litros/mil TKU, o que levaria a um custo
de R$ 13/tonelada na mesma viagem de 1 mil km. J4 o estudo do Ipea (2010) aponta o
custo com combustivel para tal viagem em ferrovia de R$ 6/tonelada, mas considera que

este consumo ¢ obtido em ferrovias construidas com baixa declividade, o que aumenta

7. Foi adotado o preco da distribuidora, pois um transportador hidroviério pode comprar diretamente, negociando melhores
condicbes de preco, sem necessidade de usar a rede de postos de combustiveis.
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o custo de construgio, mas chegando a consumos especificos entre 2 litros e 3 litros/mil
TKU.® O consumo médio apontado para hidrovias também pode variar, a depender
das condigoes da navegagao. Caramuru (2011) aponta o valor de 2,4 litros/mil TKU
como consumo especifico em seu projeto de logistica hidrovidria, o que traria o custo

com combustivel para 0 mesmo patamar do apontado por Ipea (2010) para ferrovias.

O griéfico 3 apresenta a consolidagao dos principais itens de custo no transporte
hidrovidrio, comparando-os com o ferrovidrio. Além dos custos com veiculos e combustivel,
sdo apresentados os custos com transbordo, de R$ 2,80/tonelada, conforme o PNIH
(ANTAQ, 2013). Para a ferrovia, constam também os custos com infraestrutura, que
decrescem com um maior volume de carga transportada. Para a hidrovia, este custo
nio foi considerado, assumindo a condi¢ao de um rio naturalmente navegdvel, sem
necessidade de adequagoes pelo homem, a exemplo do rio Amazonas. Apenas os custos

relacionados a infraestrutura de terminais sao considerados, no subitem “transbordo”.

Conforme pode ser observado no grifico 3, considerando apenas os
custos operacionais (veiculos, combustivel e transbordo), isto é, sem considerar os custos
associados & implanta¢io da infraestrutura vidria, o custo da hidrovia fica em torno de R$
16/tonelada, ligeiramente mais caro que a ferrovia do estudo do Ipea (2010). Vale ressaltar,
entretanto, que esta ferrovia considera um tragado que privilegia a velocidade e a eficiéncia
energética, propiciando no sé um baixo consumo de combustivel, mas também um baixo
custo associado aos vefculos. Considerando os padroes médios das ferrovias brasileiras,
cujas linhas foram, em grande parte, construidas na primeira metade do século XX,

com tragado sinuoso, os custos operacionais das hidrovias estariam ligeiramente abaixo.

8. As novas ferrovias propostas pelo governo federal devem ser projetadas com tais caracteristicas. Entre as existentes, a
Estrada de Ferro Carajas (EFC), a Estrada de Ferro Vitéria a Minas (EFVM), a Ferrovia Norte-Sul (FNS) e a Ferrovia do Aco
apresentam essas mesmas caracteristicas.
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GRAFICO 3
Comparacao de custos entre ferrovia e rio navegavel
(Em R$/t)
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Fonte: Ipea (2010), Transpetro (2011), ANTAQ (2012a; 2013).

Elaboracdo dos autores.

De qualquer forma, a comparagio acima ilustra bem a condi¢io de menor custo do
transporte hidrovidrio em rios naturalmente navegdveis, como nos grandes rios da bacia
Amazodnica. Isso indica ser oportuno o aproveitamento das vias navegdveis como principal
meio de transporte a ser explorado nas regides onde estas condigoes estejam disponiveis.
Interessante ressaltar, também, que estes custos tém baixa relagio com o volume a
ser transportado, indicando que a operagao de transporte pode ser implantada sem a
necessidade de se atender uma escala minima de transporte, a nio ser pela implanta¢io
dos terminais de transbordo. A implantagao de uma ferrovia, por sua vez, exige elevado
potencial de movimentagao de cargas (ou passageiros) para ser vidvel economicamente,

isto é, para justificar o elevado investimento publico na sua construgio.
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3.2 Custos de infraestrutura nas hidrovias

Conforme visto, para ser naturalmente navegdvel, sem necessidade de intervengdes
humanas, ¢ preciso que o rio (ou lago) tenha uma morfologia adequada. E esta que, por
ndo ser a ideal, restringe a franca navegabilidade de alguns rios e lagos — ou de trechos
deles — do pais. Mesmo na bacia Amazonica, hd rios que precisam de algum tipo de
adequagao de seus leitos para permitir o pleno aproveitamento para a navegagio em
mais larga escala. Por exemplo, o rio Madeira, que, mesmo apresentando boas condi¢oes
naturais de navegagio, demanda sinaliza¢io e dragagem para manter um canal adequado

ao transporte hidrovidrio de graos, combustiveis e outros produtos.

A medida que hd uma necessidade maior de intervengao, as hidrovias ficam mais
parecidas, quanto 2 estrutura de custos, as ferrovias. Os custos associados a veiculos e
combustivel sofrerao pouca influéncia do volume a ser transportado, conforme visto,
enquanto os custos de infraestrutura (implantagio e manutengio) serdo rateados pelo
volume transportado. Quanto maior for o volume a ser transportado, menor deverd ser

o custo unitdrio (por tonelada) relacionado 2 infraestrutura.

Porém, diferentemente das ferrovias, onde o custo de implanta¢ao da via parte de um
patamar elevado, exigindo grande volume de cargas (ou passageiros) para justificar a sua
criagdo, implantar uma hidrovia pode apresentar custo bastante reduzido, a depender da
morfologia do rio ou lago em questdo. Se for necessdrio apenas sinalizar onde o leito
do rio ¢ adequado para a navegacao, os gastos serdo extremamente baixos. A medida
que sao necessdrias maiores intervengoes, como dragagem, derrocamento, abertura de
canais e mesmo a constru¢ao de barragens e eclusas, crescem os custos da infraestrutura
hidrovidria. A necessidade destas intervengoes tende a estar relacionada 2 morfologia do
rio, conforme visto no item anterior. Enquanto nos rios de baixo curso o que se gasta para
adequagao a navegabilidade se resume a sinalizagoes e corregoes dos canais de navegagio,

nos rios de alto curso os custos sao mais altos, podendo superar os da ferrovia.

Para comegar a ilustrar a influéncia das despesas com infraestrutura hidrovidria,
considere um rio de baixo curso que necessite apenas de sinalizagao e algumas obras de
dragagem para adequar o canal de navegacio, eliminando alguns pontos onde a profundidade
seja pequena. Conforme citado, este € o caso do rio Madeira entre Porto Velho (Rondénia)

e o rio Amazonas. Tomando como base os custos apontados pelo Plano Nacional de

Logistica e Transportes do Ministério dos Transportes (PNLT/MT) (Brasil, 2012c),
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a implantagio da hidrovia do Madeira demandaria um investimento inicial de R$ 100

milhaes, além de atividades de manuten¢ao da ordem de R$ 10 milhoes anuais.

Rios de médio e alto curso, no entanto, podem demandar maiores intervengoes
de dragagem e até a retirada de pedras, derrocamento, que dificultem a navega¢ao. Um
exemplo ¢ a implantagdo da hidrovia do Araguaia-Tocantins, que, segundo o PNLT,
demandaria investimentos de R$ 2,4 bilh6es para viabilizar a navegacio comercial em

mais de 3 mil km destes rios.’

Tomando as intervengdes previstas para a hidrovia do Madeira como patamar
inferior dos custos de implantagao de uma via de transporte fluvial e as do Araguaia-
Tocantins como limite superior, pode-se avaliar o impacto destes valores na atratividade
da hidrovia ante a ferrovia. Assim, considerando uma hidrovia de 1 mil km de extensao,
o investimento inicial de adequagio pode variar de R$ 100 milhoes a R$ 740 milhaes,
com um custo anual de manuten¢ao de R$ 10 milhoes. Assumindo vida util de 25 anos e
uma taxa social de desconto'® (real) de 6% a.a., a despesa anual associada a infraestrutura
da hidrovia fica entre R$ 18 milhoes e R$ 68 milhoes. O custo unitdrio, por tonelada,
dependerd do volume a ser movimentado na hidrovia. Para um volume de 5 milhoes
de toneladas anuais, ficaria entre R$ 3,56/tonelada e R$ 13,54/tonelada. Diluindo estas
quantias em um volume maior, de 10 milhoes de toneladas/ano, o custo unitdrio cairia
A metade, ficando entre R$ 1,78/tonelada e R$ 6,77/tonelada. Estes valores devem ser

somados aos custos operacionais, sendo possivel, com isso, montar o grifico 4.

Como pode ser observado, a hidrovia apresenta-se bastante competitiva em
relacio a ferrovia. Para um volume de 5 milhées de toneladas anuais, o custo total
de transporte pela hidrovia deve ficar entre R$ 20/tonelada e R$ 30/tonelada, contra
R$ 57/tonelada na ferrovia. Para o dobro de volume, 10 milhoes de toneladas/ano, a
hidrovia é também competitiva, com custos entre R$ 18/tonelada e R$ 24/tonelada,

contra R$ 35/tonelada na ferrovia.

9. Ndo estdo incluidos nessa soma os custos das eclusas, previstas no PNLT.

10. Custo do capital exigido pela sociedade para projetos de investimento publico. A Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI) recomenda a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) como referéncia (Brasil, 2009), que em
teoria é uma taxa real, visto que os empréstimos nela baseados sempre sdo acompanhados pela Taxa Referencial (TR) que
representaria a inflagdo.
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GRAFICO 4
Comparacao de custos entre ferrovia e hidrovia (sem eclusas)
(EmR$/)

60 -

50 -

40 -

30
20
10 -
0
Ferrovia Hidrovia + 1 eclusa + 2 eclusas + 3 eclusas
#+ 3eclusas  #+ 2eclusas =+ 1eclusa m Infraestrutura média  m Transbordo ~ m Combustivel Veiculos

Fonte: Ipea (2010), Transpetro (2011), ANTAQ (2012a; 2013), Brasil (2010b).

Elaboracdo dos autores.

Em rios de alto curso, com desniveis mais acentuados, é comum a construcao de
barragens para a geragao hidroelétrica. Conforme abordado anteriormente, se por um lado
a barragem permite a navegagao no lago artificial formado onde antes provavelmente havia
um trecho de rio com corredeiras, invidvel & navegacio comercial, por outro, a barragem
constitui uma barreira fisica 2 continuidade da navegacao. Para transpor tal obstdculo,

podem ser construidas eclusas. Entretanto, este tipo de intervengao tem custo elevado.
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Com base no PNLT (revisao de 2012), as eclusas da hidrovia do Tocantins custarao
entre R$ 548 milhdes e R§ 750 milhoes. Neste estudo, serd adotado o valor médio de
R$ 623 milhdes por sistema de eclusas em cada barragem. Com as mesmas premissas
de vida dtil, de 25 anos, e de taxa social de desconto, de 6% a.a., o custo anual de
um sistema de eclusas ¢ da ordem de R$ 49 milhdes. Para avaliar o gasto unitdrio por
tonelada destas eclusas, divide-se este valor pelo volume a ser transportado. Os gréficos
5 e 6 apresentam os resultados comparativos entre ferrovia e hidrovias com eclusas, para

os volumes de 5 e 10 milhdes de toneladas anuais, respectivamente.

GRAFICO 5
Comparacao de custos entre ferrovia e hidrovia (com eclusas), para 5 milhdes t/ano
(Em R$/t)
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Fonte: Ipea (2010), Transpetro (2011), ANTAQ (2012a; 2013), Brasil (2010b).
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 6
Comparacao de custos entre ferrovia e hidrovia (com eclusas), para 10 milhdes t/ano
(Em R$/t)
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Fonte: Ipea (2010), Transpetro (2011), ANTAQ (2012a; 2013), Brasil (2010b).
Elaboracdo dos autores.

Partindo de um custo de transporte numa hidrovia em que as despesas com sinaliza¢ao
e dragagem estejam na média dos valores apresentados no gréfico 4, adicionam-se os gastos
com a implantag¢io de eclusas 2 medida que mais eclusas sao necessdrias. Para o transporte
de 5 milhdes de toneladas a.a. (gréfico 5), uma hidrovia onde fosse necessdria apenas
uma eclusa teria um custo total de R$ 35/tonelada. Com duas eclusas, este valor subiria
para R$ 45/tonelada, e, com trés, iria a R$ 54/tonelada, préximo dos R$ 57/tonelada da
ferrovia. Para o transporte de 10 milhoes de toneladas anuais (grdfico 6), o custo da hidrovia
partiria de R$ 21/tonelada, chegando a R$ 35/tonelada, se forem necessdrias trés eclusas,
importincia no mesmo patamar do custo da ferrovia. Grosso modo, pode-se dizer que, em
rios onde sejam necessdrias mais que duas eclusas para viabilizar a navegagao comercial, é
recomenddvel avaliar a solugao do transporte por meio de ferrovias. Vale ressaltar, entretanto,
que as eclusas aqui consideradas sao de grande porte, com capacidade para viabilizar o
transporte de grandes volumes, tipicos da produgao de granéis agricolas, além de grande

desnivel das barragens, o que aumenta os custos de construgao.
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De custo mais elevado que as eclusas s3o as barragens. Em muitos casos a navegacio
fluvial s6 ¢ possivel com a cria¢ao de lagos artificiais. Porém, é pouco provdvel que o
elevado custo de construgio de uma barragem seja justificado apenas com os beneficios
advindos do transporte hidrovidrio. Para se tornar vidvel, o empreendimento deve
considerar também a geragao de eletricidade ou algum outro beneficio associado a criagao
do lago. Assim, apenas uma parte da quantia despendida na constru¢ao da barragem
seria bancada pela hidrovia. Outra importante consequéncia desta estrutura de custos
(barragens eclusadas) ¢ que o aproveitamento de um rio como via de navegacao deve ser
planejado em conjunto com seu emprego energético. Caso seja necessdria a construgao
de vérias barragens para viabilizar a navegacao no rio, as hidroelétricas associadas devem
ser implantadas concomitantemente, mesmo que alguma delas nao seja a opgao de
menor custo para o sistema elétrico nacional. Nao se trata de uma prescrigao rigida
quanto ao aproveitamento dos rios, pois os valores podem ser proibitivos, mas de que
deve ser feito um planejamento integrado dos potenciais energéticos, de transportes e

dos demais usos dos rios.

3.3 Comparacao de fretes

O PNIH, elaborado pela ANTAQ (2013), apresenta os valores médios de frete para o
transporte de granéis s6lidos agricolas, pelos modos rodovidrio, ferrovidrio e hidrovidrio

(gréfico 7).

O frete hidrovidrio custa em torno de 40% do frete rodovidrio e 70% do ferrovidrio.
Esta diferenca resulta, em parte, da concorréncia que os transportadores ferrovidrios e
hidrovidrios fazem com os rodovidrios, cobrando fretes mais baixos para atrair os usudrios

para um transporte mais lento.

Porém, de forma geral, esses fretes nao tém relagao direta com os custos nas
ferrovias e hidrovias. Nas ferrovias, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
estabelece tarifas mdximas, que, em geral, nio sao adotadas.'' Para as hidrovias nao hd
este tipo de regulagao, e os transportadores operam em regime de concorréncia. Como a

capacidade destes operadores ¢, em geral, inferior 2 demanda, eles usam o frete cobrado

11. Apenas em 2012, a agéncia revisou os valores das tarifas méximas, aproximando-as do custo real do transporte
ferrovidrio.
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pelos transportadores rodovidrios para balizar o quanto poderdo cobrar dos usudrios,

com possibilidade de obter lucros bem elevados.

GRAFICO 7
Fretes para transporte de granel sélido agricola, por modo
(Em R$/t)
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Fonte: ANTAQ (2013).

Elaboracao dos autores.

De forma geral, a diferenga de custo entre o transporte hidrovidrio, o ferrovidrio e
o rodovidrio é considerdvel. Isto é vdlido tanto em uma hidrovia com condi¢oes naturais
favordveis, onde apenas pequenas intervengoes de dragagem sejam necessdrias, quanto
em hidrovias que demandem até a construgao de eclusas. Como hd uma clara vantagem
do transportador hidrovidrio (privado) em relagio as ferrovias e rodovias, por incorrer
em custos bem mais baixos que o frete que consegue cobrar, parte dos custos com a
implantagao e manutengao das hidrovias pode ser bancada por eles. Em outras palavras,
a cobranga de alguma forma de peddgio pelo uso da hidrovia é possivel, permitindo ao
transportador hidrovidrio privado ainda obter lucro em sua operagao. A arrecadagao

com o peddgio permitiria, também, a manuten¢ao e melhoria da hidrovia, atraindo
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mais usudrios. A cria¢ao de uma entidade responsdvel por manter e operar as hidrovias,
cobrando peddgio pelo uso da infraestrutura construida, ¢ vidvel economicamente e
permitiria a manuteng¢io das condigdes de navegabilidade das hidrovias com baixa

dependéncia do orgamento publico.

4 A QUESTAO INSTITUCIONAL E SUAS CONSEQUENCIAS

Adicionalmente ao fato de o modal aquavidrio ter, historicamente, recebido pouca
atengdo por parte das autoridades governamentais e do setor privado, em termos de
planejamento e alocagao de recursos financeiros, o atual marco institucional é complexo,
e as instituicoes envolvidas nas acoes afetas a este segmento sao iniimeras e, muitas vezes,
superpostas. Nesta parte do estudo, busca-se apresentar este emaranhado de instituigoes
e suas atribui¢oes. Vdrios érgaos de governo estao mais diretamente envolvidos com o
processo de planejamento e alocagio de recursos, enquanto outros estao vinculados a

elaboragio e licenciamento de projetos e & operacao das a¢des propostas.

Na alcada do governo federal, tém-se os seguintes érgaos e institui¢des diretamente
envolvidos no processo de planejamento e execugio de acdes no setor de transporte
aquavidrio interior: a Presidéncia da Republica, a qual estd vinculado o Conselho Nacional
de Integragao de Politicas de Transporte (CONIT), composto por dez ministérios; o MT,
por meio da Secretaria de Politica Nacional de Transportes (SPNT) e da Secretaria de
Gestao de Programas de Transportes (SGPT), da Empresa de Planejamento e Logistica
(EPL) (empresa publica), do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT) (autarquia), por intermédio da Diretoria de Infraestrutura Aquavidria, da
Companhia Docas do Estado do Maranhao (Codomar) (sociedade de economia mista);
vinculadas ao DNIT hd, ainda, as administra¢oes hidrovidrias regionais (AHs) em niimero
de oito;'? 0 Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG), com a Secretaria
do Programa de Aceleragio do Crescimento (SEPAC), a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI) e a Secretaria de Orgamento Federal (SOF); ANTAQ,

vinculada simultaneamente a Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica

12. Administracdo das Hidrovias da Amazonia Ocidental (AHIMOC); Administracdo das Hidrovias da Amazonia Oriental
(AHIMOR); Administracdo das Hidrovias do Nordeste (AHNOR); Administracdo da Hidrovia do Paraguai (AHPAR);
Administracdo das Hidrovias Tocantins e Araguaia (AHITAR); Administracdo da Hidrovia do Parana (AHRANA); Administracao
da Hidrovia do S&o Francisco (AHSFRA); e Administracdo da Hidrovia do Sul (AHSUL).
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(SEP) e ao MT;" o Ministério do Meio Ambiente (MMA), com o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama), por meio da Diretoria

de Licenciamento Ambiental (DILIC), o Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade (ICMBio) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

Ainda como instituigdes apoiadoras aos processos de financiamento e planejamento
tém-se: o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), a
Confederagio Nacional dos Transportes' (CNT), a Confederagio Nacional da Industria”
(CNI) e a Confederagao Nacional da Agricultura (CNA). Devem-se mencionar os agentes
de controle: Tribunal de Contas da Uniao (T'CU), Controladoria-Geral da Uniao (CGU)
e o Ministério Publico Federal (MPF).

4.1 Planos, instrumentos legais e sobreposicoes

Constata-se que uma série de érgaos da alcada federal estd envolvida na elaboragao de
planos e programas para o setor hidrovidrio, as vezes sobrepostos e sem inter-relagio. E

0 que se procura demonstrar a seguir.

E importante que se esclareca que parte dos planos e programas afetos ao setor de
transportes e, por conseguinte, ao transporte hidrovidrio, estd definida por ditames da
Constituigao Federal (CF) do Brasil e por leis federais. Fato anterior, porém relevante
para ser registrado, ¢ a san¢ao da Lei n° 5.917, de setembro de 1973, que aprovou o Plano
Nacional de Viagao (PNV) e conceituou o Sistema Nacional de Viagao (SNV), contendo
os modais de transporte (rodovidrio, ferrovidrio, portudrio, hidrovidrio e aerovidrio) e o
sistema nacional de transporte urbano. Seus anexos apresentam todos os componentes

do SNV.

Em 1988, a CF determinou, em seu Artigo 21, inciso XXI, que compete a Uniao
“estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagao”. Disciplinou a matéria

a Lei n° 10.233, de junho de 2001, que, em seu Artigo 2, redefiniu e determinou o

13.Lein2 10.233, de 5 de junho de 2001. Com a aprovacdo da Medida Providria ne 595 (MP dos Portos), em maio de 2013,
a ANTAQ fica diretamente ligada a SEP (BRASIL, 2012b).

14. Plano CNT de Transporte e Logistica 2011.

15. Projeto Brasil Competitivo, tendo sido concluidos os estudos Norte Competitivo (CNI, 2011), Nordeste Competitivo
(CNI, 2012a) e Sul Competitivo (CNI, 2012b), até maio de 2013 .
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escopo do SNV: é constituido pela infraestrutura vidria e pela estrutura operacional dos
diferentes meios de transporte de pessoas e bens, sob jurisdi¢ao da Unido, dos estados,
do Distrito Federal (DF) e dos municipios. O seu Artigo 3° trata do Sistema Federal de
Viagao (SFV), determinando que “sob jurisdi¢ao da Unido, abrange a malha arterial bdsica
do Sistema Nacional de Viagao, formada por eixos e terminais relevantes do ponto de

vista da demanda de transporte, da integragao nacional e das conexdes internacionais’.

Deve-se destacar que esta lei também criou o CONIT, a ANTAQ, a ANTT e o DNIT.

Posteriormente, a Lei n® 12.379, de janeiro de 2011, voltou a tratar do SNV,
porém, mais especificamente sobre o SFV. Assim, seu Artigo 3° define que o SFV ¢
composto pelos seguintes subsistemas: 7) Subsistema Rodovidrio Federal; iz) Subsistema
Ferrovidrio Federal; e 777) Subsistema Aquavidrio Federal. O Artigo 25 determina que
o Subsistema Aquavidrio Federal é composto de: vias navegdveis; portos maritimos e
fluviais; eclusas e outros dispositivos de transposigao de nivel; interligagdes aquavidrias
de bacias hidrograficas; e facilidades, instalagdes e estruturas destinadas & operagdo e a
seguranca da navega¢ao aquavidria.'s Portanto, o SNV ¢ passivel de constante atualizagio,
conforme avanca e se transforma a malha nacional. Por fim, cabe a ressalva de que,
para integrar planos e programas nacionais de transportes, o elemento componente do

subsistema deve estar contido no SNV.

Do ponto de vista institucional, cabe destaque a cria¢ao e as incumbéncias do
CONIT, 6rgao vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pelo ministro dos
Transportes (Lei n® 10.233/2001). O conselho ficou, por muitos anos, inativo e s6
recentemente tem se reunido periodicamente para definir as diretrizes das politicas pablicas
de transportes e tomar outras deliberagoes legalmente delegadas.”” Entre suas principais
fungbes, podem-se destacar: propor as politicas de desenvolvimento nacional, regional e
urbano, de defesa nacional, de meio ambiente e de seguranca das popula¢oes, formuladas
pelas diversas esferas de governo; estabelecer as diretrizes para a integracao fisica e de

objetivos dos sistemas vidrios e das operagoes de transportes sob jurisdi¢io da Unido,

16. Os anexos da lei que apresentavam a relacao descritiva de todos os elementos integrantes do SFV (rodovias, ferrovias,
hidrovias, aeroportos, portos e seus componentes) foram vetados. Atualmente, existe um novo detalhamento do SNV
aprovado pelo CONIT e aguardando ser encaminhado pela Casa Civil ao Congresso Nacional. Deve-se destacar, contudo,
que a Lei n®5.917/1973 vem sofrendo varias alteracdes ao longo dos anos, visando manté-la atualizada. O DNIT apresenta
em seu sitio planilhas anuais do SNV, para o periodo 1994-2010.

17. 0 CONIT s6 foi requlamentado pelo Decreto ne 6.550 em 27 de agosto de 2008, e sua primeira resolugao foi tomada
em fevereiro de 2010, aprovando seu regimento interno.
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dos estados, do DF e dos municipios; instituir a promogao da competitividade, para a
redugdo de custos, tarifas e fretes, e da descentralizagao, para melhoria da qualidade dos
servigos prestados; aprovar as revisoes periédicas das redes de transportes que contemplam
as diversas regides do pais, propondo ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional as

reformula¢oes do SNV que atendam ao interesse nacional.

A Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT) — instituigao
criada na década de 1960 — tinha como atribuicoes formular, orientar, coordenar e executar
a politica nacional de transportes nos seus diversos modais, bem como promover,
executar e coordenar atividades de estudos e pesquisas necessdrias ao planejamento de
transportes no pais. Por mais de trinta anos, o GEIPOT foi responsdvel pelo planejamento
de longo prazo do setor de transportes brasileiro. Em 2001, o 6rgao entrou em processo
de liquidagdo, mas seu enfraquecimento institucional datava do inicio da década de 1990.
Portanto, o poder publico brasileiro (governo federal) perdeu, ao longo da década de
1990 até meados da de 2000, a capacidade e a expertise de planejar de forma integrada

o setor de transportes. A situagio sé comegou a ser revertida a partir de 2007, com a

publica¢ao do PNLT.

Este plano foi elaborado no Ambito da SPNT, do MT."* Com a publica¢io da
primeira versao do PNLT, em 2007, foi retomado o processo de planejamento setorial
de transportes, contemplando os horizontes temporais de curto, médio e longo prazos
e levando-se em consideragao a integragao e complementaridade entre os diferentes
modais."” Por estas caracteristicas, constitui-se, 20 mesmo tempo, em um plano estratégico

e indicativo, de permanente reavaliagao.

O plano teve duas atualizagdes, em 2009 e 2011. O PNLT de 2011 apresenta um
portfélio de 1.167 projetos, dos quais 111 sao prioritdrios, 237 foram classificados como
“sociopoliticos” (menor viabilidade econémica), 231 sdo pertencentes ao Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) e 588 sao projetos nao avaliados por insuficiéncia

de informagoes. O custo total estimado é de R$ 423 bilhoes, concentrados nos vetores

18. Colaboraram na sua elaboragdo outros oito ministérios, trés agéncias reguladoras, DNIT, Infraero, trés confederacoes
de classe representativas do empresariado e uma dos trabalhadores, além do Conselho Nacional dos Secretarios de
Transportes (Consetrans).

19. Destaca-se que uma das bases de dados do PNLT é o SNV.
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Centro-Sudeste (39%) e Centro-Norte (28%). O horizonte de implanta¢ao dos projetos
do PNLT vai de 2015 a 2027.

Especificamente com relagao ao modal hidrovidrio, o PNLT de 2011 identificou
57 projetos, que demandariam investimentos da ordem de R$ 20,5 bilhoes. Desses
projetos, dezoito estao incluidos no PAC (correspondendo a R$ 2,63 bilhées). Constam
agrupamentos de projetos que abrangem as hidrovias da Amazonia, Teles Pires-Tapajds,
Tocantins-Araguaia, do Parnaiba, Paraguai-Parand, afluentes do rio Sao Francisco e os
rios Paranaiba e Grande.

Outro documento de relevante importdncia na retomada do processo de
planejamento do setor de transportes no Brasil é o PAC, também elaborado em 2007,
em sua primeira versio. O programa, na verdade, constitui-se de uma compilagao
de projetos prioritdrios identificados, inicialmente, nas infraestruturas de transportes
(logistica), energia e social e urbana. O chamado PAC 1 (2007-2010) foi constituido sob
a responsabilidade institucional da Casa Civil* da Presidéncia da Republica, na algada da
Subchefia de Articulagio e Monitoramento,* com o apoio de todos os 6rgaos e institui¢oes
do governo federal envolvidos nos projetos. O PAC 1 alocou, relativamente, parcos
recursos para o setor hidrovidrio, basicamente concentrados nas eclusas da hidrelétrica de
Tucurui e em 67 pequenos terminais de passageiros e cargas, a maioria na regido Norte

do pais, perfazendo uma provisao inicial de recursos de R$ 735 milhdes.

Na sua segunda versao (PAC 2), cobrindo o periodo de 2011 a 2014, o setor hidrovidrio
teve uma destinagdo inicial de recursos da ordem de R$ 2,7 bilhées, objetivando
investimentos em 48 empreendimentos voltados para a estruturagio de corredores
hidrovidrios, cujas obras envolvem terminais de cargas e passageiros, derrocamento,
dragagem e sinalizagdo. Do ponto de vista institucional, houve alteragao no comando
da gestao do programa a partir de 2011, com a criagao da SEPAC, no MPOG.

Constata-se que o PNLT e o PAC comportam dois conjuntos de projetos de

investimentos com grande intersegao, sob responsabilidades institucionais distintas,

respectivamente o0 MT (PNLT) e a Casa Civil/MPOG (PAC). Além disso, apesar da

20. Sob 0 comando da senhora Dilma Roussef.

21. Sob o comando de Bernardo Figueiredo, posteriormente diretor-geral da ANTT e primeiro diretor-presidente da EPL.
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importincia de ambos os documentos para o setor de transportes para o Brasil, eles sao
apenas indicativos, carecendo de forga legal para incluir programas e agbes e efetivar

movimentacao de recursos financeiros no Orcamento Geral da Uniao (OGU) ou Lei

Orgamentdria Anual (LOA).

O PAC recebe tratamento diferenciado quanto a certos aspectos de sua gestao e
execugao. No que respeita ao deficit publico, a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) tem
autorizado, nos dltimos anos, o governo federal a descontar da meta do superavit primério os
recursos diretamente aplicados nos projetos do PAC. O governo também autorizou que as
obras constantes do PAC sejam licitadas sem a utilizagao da Lei n° 8.666/1993, empregando
procedimento mais expedito por meio do Regime Diferenciado de Contratagoes (RDC)
(Lei n® 12.462/2011). Por fim, cabe mencionar que parte significativa das obras do PAC
nio depende do governo federal para a sua execugo. Os empreendimentos em saneamento,
habita¢io e mobilidade urbana, por exemplo, sio da algada dos governos municipais e

estaduais, cabendo ao governo federal realizar a transferéncia dos recursos financeiros.”

Neste ponto é importante retornar ao que reza a CF sobre o tema do planejamento
e do orcamento. O seu Artigo 165 determina que “leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo: I — o Plano Plurianual; I — as diretrizes orcamentdrias; I1I — os orcamentos
anuais’. O Plano Plurianual (PPA) estabelece, por um periodo de quatro anos, as diretrizes,
os objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes. Na atualidade vige o PPA 2012-2015, chamado de Plano Mais
Brasil. Consta do PPA o Programa Transporte Hidrovidrio, que, para o periodo coberto,
apresenta previsao de valores globais a serem aplicados de R$ 4,5 bilhaes, sendo que 85%
(R$ 3,8 bilhdes) sao despesas de capital, cuja origem é o orcamento fiscal. Os objetivos
principais do programa sao: fortalecer os corredores hidrovidrios, garantindo condi¢oes
de navegabilidade,” e desenvolver rede de instalagdes portudrias de navegagao interior

para transporte de carga, considerando a integragio multimodal.**

22. Para melhor gestao destes recursos, o governo federal sancionou a Lei n® 11.578/2007, que dispde sobre a transferéncia
obrigatdria de recursos financeiros para a execugdo pelos estados, DF e municipios de a¢bes do PAC.

23. Destacadamente por meio de adequacdes nas hidrovias dos rios Madeira, Sao Francisco, Tieté e afluentes, Parana e
Paraguai, Tocantins-Araguaia. Constam também eclusas nos rios Lajeado e Tocantins (Estreito).

24. No entanto, as metas para o periodo 2012-2015 s&o muito singelas: adequar duas instalacdes portuérias publicas.
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Do ponto de vista da legislacio que envolve as finangas publicas, o OGU (ou
LOA) ¢ o instrumento por meio do qual os projetos previstos nos planos e programas
do governo federal, que necessitam de recursos publicos, podem ser executados. Para
implementar as agbes constantes, por exemplo, do PAC ou do PNLT ¢ necessdrio que
elas estejam previstas no PPA e, por sua vez, incluidas na LOA.” Institucionalmente, a
SPI-MPOG tem como principal atribui¢ao elaborar, monitorar e avaliar o PPA, enquanto
o orcamento anual é consolidado, elaborado e supervisionado pela SOF-MPOG, que

também ¢ responsdvel pela consolidagao da LDO.

No caso do transporte hidrovidrio, que depende quase que exclusivamente de
recursos fiscais, a peca orcamentdria assume fun¢io preponderante. Assim, os projetos
previstos no PAC e no PNLT sao executados por meio de a¢des anualmente incluidas no
or¢amento fiscal, dentro do Programa Transporte Hidrovidrio (o mesmo do PPA). Para o
ano de 2013, os recursos autorizados para este programa totalizam R$ 588,52 milhaes,
principalmente para a¢oes de adequagao da navegabilidade das hidrovias dos rios Madeira,

Tieté, Tocantins-Araguaia, Parand-Paraguai, Tapajés, Amazonas e do Corredor Mercosul.

Em suma, os instrumentos de planejamento até aqui apresentados, de certa maneira,
ainda se inter-relacionam. O PNLI, documento de longo prazo, produzido pelo MT,
aponta a necessidade de investimentos no setor hidrovidrio de R$ 20,5 bilhdes, englobando
57 projetos, até 2027. O PPA, instrumento legal por exigéncia constitucional, prevé
despesas de capital do or¢amento fiscal de R$ 3,8 bilhoes entre 2012 ¢ 2015, ¢ o PAC
2, por sua vez, intenciona alocar R$ 2,7 bilhées, em 48 empreendimentos, entre 2011
e 2014. Os dois dltimos planos de investimento s3o constituidos na esfera do MPOG.

Quase nada, porém, estd sendo executado: 0 OGU disponibilizou como recursos
autorizados para investimento no Programa Transporte Hidrovidrio, para os anos de 2012
e 2013, R$ 1.208,46 milhoes e foram pagos (incluidos os restos a pagar efetivamente
pagos) R$ 21,65 milhdes, o que significa um nivel de execugao de apenas 1,8%, até
meados de 2013.%° Portanto, os trés instrumentos de planejamento, PNLT, PAC e PPA,

25. Ao se afirmar que as obras do PAC ndo sofrem “contingenciamento” orcamentario, deve-se ter claro que suas
execucoes se dao por intermédio dos ministérios “finalisticos”, que s&o as Unidades Orcamentarias legalmente autorizadas
a realizarem as despesas publicas.

26. Consulta Siga Brasil — Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), em 22 de maio de 2013.
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estao em implantagio muito lenta, uma vez que, como visto, suas execugoes se dao por

meio do orgamento fiscal.

Pelo menos dois fatores explicam tal fato. Um deles é o pouco conhecimento que
ainda existe entre as autoridades publicas, destacadamente aquelas que tomam decisoes,
sobre o setor hidrovidrio nacional. Assim, fica dificil decidir a respeito da alocagao vultosa
de recursos quando nio se tem pleno conhecimento do tema (este ponto voltard a ser
abordado no final deste item do estudo). O outro fator estd relacionado as frequentes
mudangas institucionais e regulatdrias que se verificam no setor de infraestrutura de
transporte no Brasil. Neste ponto, ¢ necessdrio tratar do surgimento e da importincia

que assumiu a EPL.

Esta empresa foi criada pela Lei n® 12.743 (Brasil, 2012a),” de dezembro de 2012,
e tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas, o processo
de planejamento integrado de logistica no pais, interligando rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos e hidrovias. E vinculada ao MT e exerce a funcio de secretaria executiva do
CONIT. J4 nasceu com muita forca politica dentro do atual governo e tem comandado

uma série de importantes agdes no setor de transportes.

De novo, percebe-se um descasamento institucional quanto ao planejamento do
setor hidrovidrio. Para dar centralidade aos programas jd existentes, tais como PAC, PPA
e PNLT, o governo federal estd preparando um novo instrumento denominado Plano
Hidrovidrio Estratégico (PHE). Com o intuito de obter informagbes, os autores deste
estudo estiveram na SPNT/MT, a principio encarregada da elaboragao do novo plano.
Tomou-se conhecimento de que o PHE seria um desdobramento do PNLT para a drea
de hidrovias,?® com quatro grandes objetivos: 7) sob o ponto de vista técnico, preparar
os projetos e agdes que comporao o documento; 77) fazer um bom dimensionamento
dos custos e do impacto econémico do plano; 777) a partir do diagnéstico de que,
administrativamente, o setor hidrovidrio é muito carente, o PHE recomporia o setor sob

o aspecto institucional e organizacional; e 7) instrumentalizar o plano no que respeita

27. Que altera a Lei n® 10.233/2001 (anteriormente citada) e a Lei n° 12.404/2011.

28. A principio, 0 PHE abrange as seguintes hidrovias: Amazonas-Madeira e afluentes; Araguaia-Tocantins; Teles Pires-
Tapajos; Parnaiba; Sao Francisco; Tieté/Parana; Paraguai; Taquari-Jacui.
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a0 licenciamento ambiental. Mais nada poderia ser esclarecido, uma vez que o PHE

estava ainda em elabora¢io.”

Entretanto, em seguida, o diretor-presidente da EPL veio a ptiblico® informar que
o governo estava desenvolvendo um novo plano que continha um modelo inédito de
concessao administrativa de hidrovias,’" em que a Unido custeava as tarifas de transporte,
nao havendo cobranga de peddgio pelo uso da hidrovia. Ficava a cargo do setor privado
arcar com o investimento nos projetos (as obras), operagio e manuten¢ao das vias,
porém com remuneragio, por parte do governo, do custo (tarifa) imposto ao sistema

pelo usudrio (transportador). Este plano também foi designado como PHE.

Confirmando a confusio institucional e a sobreposi¢ao de esforcos, que gera md
alocagio de recursos financeiros, materiais e humanos, o governo federal, desta feita
por meio da ANTAQ), apresentou, em fevereiro de 2013, o PNIH.?> A ANTAQ), como
agéncia reguladora, exerce fungdes que interferem no processo administrativo do setor de
transporte fluvial, entre as quais se destacam: 7) competéncia para exercer a fiscalizagio
das vias de navegagio; 77) apurar a qualidade da prestacio dos servigos de navega¢io e do
transporte aquavidrio, no Ambito da navegacao interior; 77z) supervisionar a atuagao das
empresas de navegagao interior e de servigos portudrios; e 7z) colaborar na elaboragao
de proposta para o plano geral de outorgas para prestagio de servigos de transporte

aquavidrio, de cargas e passageiros, na navegagao interior.

O PNIH, utilizando mapeamento georreferenciado, buscou determinar o volume
total de cargas que cada uma das bacias hidrogréficas estudadas pode atrair para a sua drea
de influéncia em 2015, 2020, 2025 ¢ 2030. O principal objetivo do plano ficou voltado
para a identificaio de dreas propicias 2 instalagao de novos portos e terminais hidrovidrios
e alternativas de transporte de navegagao interior para escoamento da produgao, nesse

horizonte de planejamento.

29. Entrevista concedida aos autores por Luiz Carlos Rodrigues Ribeiro, coordenador-geral de Planejamento da SNPT/MT,
em 3 de maio de 2013.

30. Valor OnLine, de 8 de maio de 2013; Folha de S. Paulo, de 9 de maio de 2013.
31. Alternativa até entdo considerada inviével pelos proprios membros do governo, responsaveis pelo setor hidroviario.

32. Para a realizacdo do PNIH, a ANTAQ contratou a Universidade Federal de Santa Catarina/Laboratério de Transportes e
Logistica (UFSC/LabTrans).
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Na pritica, o documento funciona como um “plano de outorgas” de terminais
hidrovidrios em seis bacias hidrograficas, a saber: do Tocantins-Araguaia, no qual foram
identificadas oito 4reas propicias para instalagao de novos terminais; da Amazonia, com
sete dreas para novos terminais; do Sao Francisco, que apresentou doze possibilidades para
instalagao de terminais; do Paraguai, com apenas duas dreas identificadas; do Parand-Tieté,
com expressivas 27 dreas para novas instalacoes; e do Sul, apresentando nove dreas para

novos terminais hidrovidrios.

Cabe ainda breve mengio ao documento Diretrizes da Politica Nacional de
Transporte Hidrovidrio (PNTH), de dezembro de 2010, elaborado pela SPNT/MT, que
tinha como foco especifico estabelecer diretrizes gerais para o fomento a navega¢io interior,
garantindo, porém, os usos multiplos das dguas e planejamento integrado dos recursos
hidricos.?® O trabalho detalha a problemdtica intersetorial que envolve a implantagao de
62 eclusas,* principalmente no que tange a articulagio com o setor elétrico,® até o ano
de 2026. Concluiu-se sobre a necessidade de uma modelagem juridico-institucional que,
simultaneamente, viabilize a implantagao das eclusas por parte do M T e a manutengio

das tarifas de energia elétrica e do cronograma dos empreendimentos hidrelétricos.

Paralelamente a todos esses esforcos jd apresentados, o DNIT, por intermédio de
sua Diretoria de Infraestrutura Aquavidria (DAQ),*® estd contratando, por licitagoes
publicas, ao custo da ordem de R$ 80 milhdes, Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica
e Socioambiental (EVTEAs) abrangendo sete bacias ou rios,” buscando aprofundar o
conhecimento a respeito dessas regioes, visando identificar as necessidades de investimento

para transformd-las em hidrovias.

O que transparece é que o processo de planejamento do governo federal estd “de
cabega para baixo”. O primeiro passo para organizar o sistema de planejamento de um

modal pouco explorado e conhecido como o de transporte hidrovidrio interior deveria

33. Conforme defendidos pela ANA e pelo MMA.

34. A um custo estimado de investimento de R$ 28,6 bilhdes.

35. Participaram do Grupo de Trabalho, além do MT, outras cinco instituicdes publicas e duas do setor privado.
36. Os autores entrevistaram Paulo Coelho de Godoy, coordenador da Diretoria de Infraestrutura Aquaviria.

37. 540 eles: Bacia do rio Amazonas; Madeira, Mamoré e Guaporé; rios Tieté-Parand; bacia Brasil-Uruguai; rio Parnaiba; rios
Teles Pires-Tapajos, Arinos e Jurena; bacia do Paraguai-Parana; rios Tocantins-Araguaia.
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ser a elaboragao dos EVTEAs. Por meio deles, torna-se possivel conhecer as necessidades
técnicas de cada bacia ou rio, isto ¢, as demandas por dragagem, derrocamento, sinalizagao,
eclusas, controle de corredeiras, alargamento de pontes etc.; os estudos de viabilidade
econdmica, identificando as necessidades de investimentos, a viabilidade financeira
dos projetos, a perspectiva de agregar cargas (valor) ao modal etc.; as consequéncias
socioambientais da abertura da hidrovia ao longo do trecho a ser explorado, inclusive
com consultas as comunidades afetadas; os impactos ambientais identificados, com
propostas de mitigagao.

Portanto, o que se verifica com rela¢ao ao setor hidrovidrio brasileiro é que, apesar de
subexplorado em seu potencial e com poucos recursos financeiros efetivamente aplicados,
hd, na esfera federal, a vigéncia simultinea de sete planos e programas, sob a coordenagao ou
responsabilidade direta de oito instituigdes, incluindo o CONIT. Sendo que o instrumento
basilar que viabiliza o acesso as informagoes e conhecimentos necessdrios a elaboragao dos

documentos de planejamento, os EVTEAs, ainda estd em fase de elaboragao.

4.2 Estrutura administrativa das hidrovias e os agentes de implementacao
das acoes

Deve-se recordar que a Lei n® 12.379/2011 determinou que o Subsistema Aquavidrio
Federal ¢ composto de: 7) vias navegdveis; 7i) portos maritimos e fluviais; 777) eclusas e outros
dispositivos de transposi¢ao de nivel; 7v) interligacbes aquavidrias de bacias hidrogrificas;
e v) facilidades, instalagoes e estruturas destinadas 2 operagdo e a seguranga da navegagao
aquavidria. A competéncia legal para a administragao desse subsistema ¢ do DNIT.*® Cabe a
este 6rgao administrar, diretamente ou por meio de convénios de delega¢ao ou cooperagao, os
programas de operagio, manutengio, conservagao, restauragao e reposicao da infraestrutura
aquavidria; gerenciar a revisao de projetos de engenharia na fase de execugao e obras; e exercer
o poder normativo relativo a utilizagdo da infraestrutura de transporte aquavidrio (Lei n°
10.233/2001, com nova redagao dada pela Lei n° 11.314/2006). Portanto, cabe ao DNIT
administrar as obras de manutengio nas hidrovias, bem como os empreendimentos incluidos
no Plano Mais Brasil (PPA 2012-2015), que engloba obras complementares em hidrovias e

. . _ , _
amplia¢ao, moderniza¢do, recuperagao e dragagens nos portos e até construgao de eclusas.

38. Estas designacdes estdo sendo alteradas pela Medida Proviséria (MP) ne 595, aprovada pelo Congresso Nacional em
maio de 2013, enquanto este estudo estava sendo elaborado.
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E por intermédio da DAQ* que o DNIT busca cumprir suas incumbéncias,
inclusive as de construir, manter ou operar instalagdes ou vias de transbordo intermodal,
e portos fluviais e lacustres. Em cardter precdrio e transitério, as AHs exercem, por
delegacdo, as atribui¢des operacionais estabelecidas pelo DNIT para suas unidades

regionais, conforme determina seu regimento interno.

O fato mais relevante a ser destacado é o de que, em 30 de janeiro de 2008, foi
assinado Convénio de Apoio Técnico e Financeiro para a Gestao das Hidrovias e dos
Portos Interiores Nacionais (n® 007/2008), celebrado entre o DNIT e a Codomar. O
objetivo desse convénio ¢ descentralizar, mediante a transferéncia do DNIT 4 Codomar,
a execugio das atividades de administragao das hidrovias e dos servigos de infraestrutura
portudria e hidrovidria prestados pelo DNIT nas seguintes AHs: AHIMOC, AHIMOR,
AHINOR, AHITAR, AHSFRA, AHRANA, AHSUL, AHIPAR, bem como dos portos

fluviais que as integram.

Dessa forma, o principal aspecto critico quanto a organizagao institucional da
administragio hidrovidria e portudria fluvial consiste na precariedade do instrumento que
rege a organizagao dos agentes atuais (convénio), o que tem reflexo na relevincia e nos
recursos atribuidos ao setor. Como resultado dessa estrutura, identificam-se também outros
aspectos criticos associados a divisao de responsabilidades entre os agentes envolvidos
na administragao hidrovidria e portudria fluvial. As responsabilidades individuais sao
pouco claras e hd sobreposi¢oes entre elas, por exemplo, no que tange a supervisao e
fiscaliza¢ao da execugio de obras e na supervisao das AHs (sobreposi¢ao entre DNIT e
Codomar) (BNDES, 2012).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo avalia o transporte hidrovidrio interior no Brasil, apresentando as principais
vias navegdveis do pais, como estd sua utilizagdo e quais os principais gargalos fisicos a
ampliagao da capacidade de movimentagdo de cargas e passageiros. Discute também a

atratividade deste modo de transporte em relagao ao rodovidrio e ferrovidrio. Por dltimo,

39. Esta diretoria encontra-se desaparelhada quanto ao quadro de profissionais, estando incapacitada de cumprir
plenamente suas funcdes na atualidade.
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analisa o arranjo institucional do setor, em especial as entidades puiblicas que interferem

no desenvolvimento das hidrovias no pais.

Pode-se perceber que hd uma considerdvel utilizagao das vias navegdveis no pais,
especialmente na bacia Amazénica, mas também nas hidrovias do Tieté-Parand, Paraguai,
Sul e Tocantins-Araguaia. A movimentagao anual de cargas se aproxima de 30 milhoes de
toneladas, com destaque para o transporte de granéis sélidos. Hd, porém, um grande potencial
de ampliagao da movimentagao de cargas pelas hidrovias, em especial, para o transporte
da produgao agricola. As regides com maior espago para aumento de carga
transportada s3o a Centro-Oeste ¢ a Norte, utilizando os rios Madeira e Teles Pires-Tapajés
na bacia Amazdnica, e Tocantins-Araguaia na bacia de mesmo nome. Trata-se de rios
de baixo e médio curso, mais favordveis a navegagao. Sao também regides de fronteira
agricola, com perspectiva de forte expansio na produgao. Por fim, hd também uma grande
demanda reprimida, advinda da carga hoje transportada em caminhdes. Vale ressaltar,
entretanto, que um maior aproveitamento das hidrovias interiores serd condicionado as
atividades econdmicas de suas respectivas dreas de influéncia, nio sendo a solu¢do para

integracio logistica do pafs, mas sim fazendo parte de uma solucao ampla, multimodal.
grag g ¢

A comparagio de fretes e custos do transporte hidrovidrio com o ferrovidrio e o
rodovidrio demonstra ser aquele 0 modo mais adequado para receber recursos piblicos
para implantar sua infraestrutura, aproveitando as condi¢oes de navegacao naturais dos
rios e lagos brasileiros (em grande parte j4 favordveis). Apesar de simplificada, a andlise
indica que mesmo hidrovias que demandem a implantagao de eclusas apresentam custo
total de transporte menor que as ferrovias. Para um percurso de 1 mil km, as hidrovias
seriam competitivas mesmo que fossem necessdrias até trés eclusas (de grande porte),
além dos custos tipicos de sinalizagio, dragagem e derrocamento como os previstos para
as hidrovias do Madeira e do Araguaia-Tocantins. Esta estrutura de custos, vantajosa em
relago as ferrovias, permitiria que a infraestrutura hidrovidria pudesse ser remunerada
por peddgios, que seriam revertidos para manutengao e amplia¢ao da prépria hidrovia.
Este arranjo traria, inclusive, incentivos ao investimento do transportador hidrovidrio,
que, ao vislumbrar que as condi¢oes de navegabilidade seriam mantidas no longo prazo,

se sentiria seguro em ampliar sua frota de rebocadores e barcagas.

46




Texto para
Discussao Hidrovias no Brasil: perspectiva historica, custos e institucionalidade

Na andlise institucional, constata-se, no setor hidrovidrio brasileiro, a sobreposi¢ao
de documentos (planos e programas) e de institui¢des (ministérios e secretarias). Contudo,
trata-se de um setor relativamente pouco conhecido e explorado tanto pelo poder
publico quanto pela iniciativa privada e, com isso, nio consegue sensibilizar as altas
autoridades a decidir a seu favor, em termos de efetivagao de politicas piblicas e alocagao
de recursos. Existe inseguranga em tomar decisoes sobre o que se tem pouco conhecimento,
levando a falta de priorizacio. Nesse sentido, setores mais “tradicionais”, como rodovias,
ferrovias, acroportos e portos, levam vantagem em termos de serem contemplados em

planos e orcamentos.

Outro fato constatado respeita 2 desorganizagao institucional e 4 sub-rogagio de
comando identificadas, que impactam negativamente a qualidade da gestao do setor.
Observa-se um afastamento entre os agentes responsdveis diretamente pela gestdo das
hidrovias e portos interiores e as esferas de tomada de decisao do MT.*’ A precariedade
do instrumento que lhes confere tal responsabilidade (convénio), possivelmente, também

contribui para a escassez de recursos. Outro fato que contribui para as dificuldades de gestao
¢ a escassez de recursos humanos na DAQ (DNIT), Codomar e AHs (BNDES, 2012).

Finalmente, cabe fazer alguns comentdrios sobre a MP n° 595, conhecida como
MP dos Portos, convertida na Lei n® 12.815, de 5 de junho de 2013. Especificamente
sobre hidrovias e portos interiores, a MP determina que “ficam transferidas a Secretaria
de Portos da Presidéncia da Republica as competéncias atribuidas ao Ministério dos
Transportes e a0 Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT em
leis gerais e especificas relativas a portos fluviais e lacustres”. Quanto a Secretaria de

Portos, a MP estabelece que a ela

compete assessorar direta e imediatamente o Presidente da Republica na formulacao de politicas
e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e instalacdes portuarias
maritimos, fluviais e lacustres e, especialmente, promover a execucao e a avaliacdo de medidas,
programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura dos
portos e instalacdes portuarias maritimos, fluviais e lacustres.

Portanto, a ANTAQ passa a ficar diretamente vinculada & SEP e ndao mais ao MT.

40. Que doravante passarao a SEP/ANTAQ.
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Espera-se que o rearranjo institucional dos 6rgaos publicos relacionados aos
transportes privilegie o planejamento integrado da infraestrutura, promovendo a
implanta¢do das hidrovias nas regides onde sdo mais atrativas que os outros modos de
transporte, evitando, inclusive, o investimento em infraestruturas de transporte acima
do desejado pela sociedade — como a constru¢ao de hidrovias e ferrovias em paralelo,
para atender as mesmas cargas —, desperdigando os recursos publicos e provocando uma
concorréncia nio sadia entre as op¢oes de transporte. O papel da EPL como érgao de
planejamento desta infraestrutura pode trazer mais racionalidade as decisdes e também
ajudar a disseminar as informagoes relacionadas ao transporte hidrovidrio, muitas vezes

preterido pelo desconhecimento dos tomadores de decisao.
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