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1 Introducdo — a necessidade do planejamento econdmico

A histéria do século XX tem demonstrado que as economias subdesenvolvi-
das ampliam bastante suas perspectivas de viabilidade a longo prazo no
processo de desenvolvimento quando conseguem: a) tracar objetivos defini-
dos e coerentes; b) estabelecer prioridades compativeis com aquéles objeti-
vos; e c¢) utilizar, da melhor forma, sua dotacio de fatdres de produgéo.

A necessidade de planejamento econémico independe do marco ins-
titucional ou do sistema politico das sociedades, e corresponde a aspira-
¢do geral de progresso material e padroes mais compativeis de bem-estar
social.

As experiéncias bem sucedidas de desenvolvimento econdmico no nosso
século evidenciam ainda a necessidade da formagido de quadros técnicos e
administrativos de alto nivel, bem como da destinacio maciga de recursos
para as atividades de pesquisa econdémica e tecnolégica. Sem a formulagio
de objetivos definidos e sem uma consciéncia clara das possibilidades de
aproveitamento das suas aptiddes, as sociedades em desenvolvimento esta-
rao condenadas a rigida dependéncia tecnoldgica exterior.

Nio existe, porém, em muitos paises em desenvolvimento, uma preocupa-
¢do amadurecida com a formag@o de quadros técnicos ¢ administrativos es-
taveis que possam conduzir a bom térmo o processo de planejamento econd-
mico durante varios periodos consecutivos, Sobrevindo qualquer alteragdo de
ordem politica, por exemplo, as equipes sao destituidas ou marginalizadas em
suas atividades e especializagdes, cedendo lugar a outras que elaborardo no-
vos planos. E conveniente notar que tais planos, muitas vézes, tém carater
acentuadamente promocional, n2o correspondendo muitos dos seus objetivos
a demanda real de maior racionalidade econdmica.

Como os planos carecem, geralmente, de um esquema de participacdo
de representantes de empresarios e de empregades ligados aos diferentes
setores de producéio, torna-se dificil minimizar as decisGes de implementagéo
de projetos de viabilidade econémica duvidosa, comuns na administragdo
publica dos paises em desenvolvimento. A excessiva burocratizagdo do pla-
nejamento dificulta, portanto, maior realismo e racionalidade nas decisdes
relativas a investimentos — notadamente de infra-estrutura — pois, como
se sabe, estas ndo estzo ligadas, muitas vézes, a necessidades empresariais ¢
coletivas concretas ou a exigéncias do desenvolvimento econémico nacional.

E claro que, apesar da substituicio de planos, muitos dos objetivos tra-
cados e dos instrumentos de agdo permanecem os mesmos, pois a realidade
econdmica objetiva sobrepde-se aos conflitos momentaneos na superestrutu-
ra politica e institucional. Mas isso se faz a um custo elevado para as socie-
dades que ndo podem prescindir da atuagdo daqueles quadros técnicos des-
tinados a impulsionar seu desenvolvimento.

O planejamento em transpoites, num pais em desenvolvimento, tem que
ser visto ndo sdmente como parte désse conjunto de descontinuidades e li-
mitacdes, mas também, como atividade que, por ser extremamente com-
plexa, enfrenta outras dificuldades que lhe s@o peculiares.
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2 O setor de transportes e o sistema econémico
— as relacdes basicas

Sabe-se que no funcionamento do sistema econdmico, o setor de transportes
desempenha papel fundamental prestando servigos absorvidcs, praticamente,
por tddas as unidades produtivas disseminadas no espago econdmico. Su-
prindo os outros setores de matérias-primas e insumos em geral, deslocan-
do mio-de-obra e distribuindo a producio final, os servigos de transportes
devem ser planejados numa economia em desenvolvimento para atender, em
geral, a uma demanda intermediaria. Nestas economias, ao contrario do que
se da com as industrializadas, o uso dos servicos de transportes apresenta
maior homogeneidade, uma vez que se assemelha mais a insumos industriais,
devido a densidade ainda fraca de automéveis privados e da insignificante
utilizacdo de transportes para fins sociais, militares, etc.! Como os custos do
servigo de transporte incorporam-se aos custos de produgio de outros bens
e servigos; dai tornou-se evidente que a sua operagio deve-se fazer da forma
mais racional, em conformidade com as caracteristicas econOmicas de cada
modalidade, de maneira que a prestacdo de servigos seja feita ao menor
custo econdmico e com maior eficiéncia.

O investimento em transporte deve, por conseguinte, ser visto numa eco-
nomia em desenvolvimento, como a soma de recursos disponiveis que €
desviada da produgdo corrente para gerar uma produgdo tipicamente in-
termediéria. Isso pode significar que os investimentos em transportes seréo,
muitas vézes, condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para acelerar o de-
senvolvimento econdmico.

Com efeito, o nivel e a localizagdo da demanda dos servicos de transpor-
tes sdo influenciados pelo crescimento da producdo ¢ do consumo de bens,
vale dizer, pela existéncia de fluxo de transportes e de trafego, pela especia-
lizagZo da atividade econdmica e pelas modificagdes estruturais na economia.?

E necessario ressalvar, entretanto, que absorvendo elevada propor-
¢Zo da formagdo bruta de capital, os investimentos em transportes nio so-
mente sio condicionados pelo desenvolvimento econdmico geral, como
também condicionam novas especializagdes, novos esquemas de divisio
geografica de trabalho, decorrentes da incorporagdo de novos mercados.
Nio hé divida, portanto, de que em virtude da absor¢do geral dos servicos
de transportes no processo produtivo, o setor-transportes atua, muitas vézes,
como determinante das atividades dos demais setores, criando, de certa for-
ma, a sua propria demanda.

Do ponto de vista das implicacdes monetérias do investimento em trans-
portes, deve-se lembrar que, nas economias em desenvolvimento pode gerar
graves reflexos inflaciondrios uma excessiva concentragdo de recursos nesses
investimentos (sem que haja uma demanda real dos mesmos). Assim, o setor

1_ ABOUCHAR, Alan. Public investiment allocaiion and pricing policy for transporta-
tion. Instituto de Pesquisa Econdmico-Social Aplicada (IPEA).
2 Daros, Eduardo José. Os transportes no Brasil. Revista Brasileira de Transportes,

jan./mar. 1967.
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publico pode ser for¢ado a ampliar a disponibilidade interna de meios de pa-
gamento ou mesmo a utilizar parte da sua reserva de divisas para fazer face
as pressoes geradas por €sses investimentos.? Por outro lado, quando se agra-
vam as deficiéncias de operagio, os efeitos inflacionarios passam a ser resul-
tantes ndo somente da necessidade de cobertura dos deficits operacionais,
como também da incorporagdo dos elevados custos de transporte aos custos
dos demais bens e servigos produzidos.

Cabe acrescentar, ainda, que numa economia em desenvolvimento, o in-
vestimento em transportes terd maior rentabilidade social na medida em
que contribuir efetivamente para a racionalizagdo do uso do capital escasso
e/ou para absorcdo e, mesmo, transformagdo qualitativa, do estoque de
mao-de-obra.

Convenientes, a propdsito, sdo algumas consideragdes relativas ao aprovei-
tamento da dotacdo de fatores de produc¢do. De modo geral, nos setores da
econcmia onde prevalecem tecnologias ditadas pelas mais recentes conquis-
tas dos grandes centros industriais, torna-se praticamente impossivel sua
adaptagdo as peculiaridades das economias em desenvolvimento. E o caso
dos investimentos em alguns setores industriais bésicos, tais como a side-
rurgia, a petroquimica, etc. Nesses casos, o ndvo investimento, bem como
a sua operagdo, estdo mais rigidamente condicionados a tecnologia vigente
do que a dotagfio de fatdres produtivos locais.

Sendo o setor de transportes, como foi visto, fundamental para a atividade
econdmica, seus investimentos — e a operacdo futura désses investimen-
tos — deveriam, em principio, condicionarem-s¢ a padrdes tecnoldgi-
cos e administrativos modernos. Acontece, entretanto, que nas economias
em desenvolvimento o setor de transportes, ao contrario dos setores cita-
dos, ndo é considerado, muitas vézes, como produtor de um insumo
bésico e, portanto, indispensavel ao funcionamento do sistema econdmico.
Isso, provavelmente, se deve aos limites impostos pelas suas implicagoes
6bvias de carater social, politico, de seguranga nacional e pela participagio
macica do setor pablico nos seus investimentos ¢ operagio.

Assim, muitos projetos de transportes, reconhecidamente invidveis do
ponto de vista econdémico, sdo freqiientemente implementados sob justifica-
tivas de carater politico, estratégico-militar ou social. Além disso, convém
acrescentar que devido & grande participagdo do setor publico, associam-se,
em geral, investimentos em transportes a investimentos sociais a fundo
perdido( escolas, hospitais, melhoramentos sanitarios, etc.), para os quais,
tradicionalmente, a remuneracdo dos recursos aplicados é, de certa forma,
secunddria.

3 ABOUCHAR, Alan. A politica de transportes e a inflagdo no Brasil. Instituto de Pes-
quisa Econémico-Social Aplicada (IPEA).

Para Alan Abouchar, existe uma série de despesas nfo justificadas que poderiam
e deveriam ser eliminadas, uma vez que servem apenas para a perpetuagdo de va-
rios 6rgdos burocraticos governamentais. Segundo o autor, mesmo depois de iden-
tificadas tais despesas e feitos os seus cortes, ainda restaria um deficit que teria de
ser combatido pelo lado da receita.

52 R.AP. 1/71



Convém notar, finalmente, que as deficiéncias na operacio e nos pro-
gramas de expansdo da capacidade do sistema de transportes ndo se devem
a atuacio em si mesma do setor publico, que tem mostrado excepcional
dinamismo e produtividade em outras atividades, mas ao fato de esta atua-
¢do ocorrer através de segmentos arcaiccs da atividade publica, ainda liga-
dos a padrdes de comportamento pré-industriais.

3 Objetivos de um pleno de transportes

A expansfo planejada de um sistema de transportes envolve o equaciona-
mento de objetivos e instrumentos de agdo num contexto de exigincias e
limitagdes extremamente complexo. O planejamento em transportes, em
primeiro lugar, ndo deverd nunca ser fim em si mesmo, mas, sim, conjunto
de meios para consecugdo de objetivos socioeconOmicos mais amplos. Isso
entretanto, nfo deve significar que os planos de investimentos de transpor-
tes se reduzam apenas a um conjunto de decisdes passivas, em relacdo as
linhas de acdo do planejamento global.

Com efeito, se de um lado o plano de transportes ¢ sensivel as exigéncias
e objetivos externos que emergem da estratégia global definida para o desen-
volvimento economico, de outro lado, a fungdo econdmica de deslocar bens
intermedidrios e finais no espaco tem objetivos préprios que podem con-
dicionar o préprio ambito do planejamento global.

Neste caso, o desenvolvimento econdémico podera exigir do sistema de
transprotes objetivos econdmicos de varios tipos, destinados a alcangar va-
rios resultados, a saber: a) facilitar a incorporagdo de recursos naturais su-
butilizados ou nfo utilizados; b) estimular a producdo industriai; ¢) ele-
var os niveis de produiividade e facilitar o escoamento da produgdo
agricola; d) estimular o desenvolvimento e a incorporagdo de novas regides
através de projetos integrados. Poderd mesmo exigir objetivos politico-sociais,
como por exemplo: maior integraco nacional com eleminacfio de tensdes
sociais e politicas resultantes do isolamento de regides; planejamento ou
indugdo de movimentos migratorios; melhoria dos padrdes de atendimento
social em regides estagnadas e outras.*

O sistema de transportes deverd, entretanto, desempenhar sua funcio de
produtor de servigos intermedirios de forma mais adequada a sua operagio
econdmica. Sendo assim, os objetivos internos do planejamento em trans-

4 HutcHinsoN, B. G. Transport planning and regional development. Enginecering
Journal, jan. 1967.

B. G. Hutchinson adverte que os objetivos de um sistema de transpories consis-
tem num conjunto de defini¢des operacionais, que identificariam as necessidades eco-
némicas e sociais de uma coletividade, que o sistema deve procurar satisfazer. Os
objetivos associados com os sistemas regionais podem ser classificados em dois gru-
pos: os internos, que se referem as caracteristicas operacionais do sistema em si, e
os externos, que dizem respeito as demandas funcionais impostas para o Sistema de
Transportes pelo meio socioecondémico.

BaraTt, Josef. O investimento em transpcrte como fater de desenvolvimento regional
— Uma analise da expansdo rodoviaria no Brasil. Revista Brasileira de Economia,
jul./set. 1969.
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portes deverdo ser: a) minimizar os custos operacionais de prestacdo de
servi¢o; b) minimizar os custos de capital; ¢) minimizar o tempo de per-
curso; d) ampliar a seguranca no transporte, etc.’

Fica claro, por conseguinte, que os objetivos gerais da economia estabe-
lecem muitas vézes limitagdes as solucdes Otimas de operagdo e investi-
mento do sistema de transportes, Isso significa que o sistema de transportes
estard sujeito a uma série de limitacBes de ordem fisica, social, técnica,
legal, etc. Um plano de transportes deverd ressaltar, todavia, seus objetivos
internos, de tal forma que a func@io desempenhada pelo sistema se sobrepo-
nha a decisdes de cariter arbitrdrio, que levam em pequena conta os aspectos
econémicos da operagdo e dos investimentos.

Cabe assinalar, airda, que a concretizacfio de objetivos externos ao plano
de transportes implica na constituicdo em parte harménica do todo a que
deve obedecer, qual seja a estratégia global de desenvolvimento. Caso,
entretanto, a estratégia nio esteja bem definida e coerente nos seus objeti-
vos, a justificativa de projetos de transporte com base em metas de desen-
volvimento geral serd sempre superficial, com grande margem de riscos ou
imprecisdes para o futuro, certamente servindo de pretexto para objetivos
de carater apenas promocional.

Sintetizando o ja exposto, é de dizer que, para a indispensével harmonia do
plano de transportes com a estratégia de desenvolvimento, € preciso ter pre-
sente que as diferentes etapas de desenvolvimento econdmico exigem do sis-
tema, além do desempenho de suas funcbes especificas, uma expansdo
condicionada pelas préprias caracteristicas do desenvolvimento. Assim, os
critérios de decisdo da politica de transportes podem apresentar énfase va-
ridvel nos objstivos internos do seu planejamento, de acdrdo com os esta-
gios de desenvolvimento do pais ou regido.

Assim, por exemplo, o desenvolvimento de um sistema de comunidades
com um raio de comércio limitado em torno de vias navegaveis, condiciona-
ram, no Canadi, a constru¢3o de canais nos rios Sao Lourenco, Rideau
e Ottawa entre 1800 ¢ 1850. Com isto, o objetivo implicito na decisdo era
de prover o transporte de bens a um custo minimo de capital.® Nos Esta-
dos Unidos, a ocupacic do Meio-Oeste ¢ do Oeste, também entre 1850 e
1900, com o desenvolvimento de um comércio extensivo, gerou investimentos
no sistema ferroviario com o objetivo de fornecer transportes e estimular o
desenvolvimento e a unidade nacional também a um custo minimo de capital,

5 ODIER, Lionel. Les inieréts economiques des itravaux routiers. Paris. Ministére des
Travaux Publics, 1962.
6 HutcHiNsoN, B.G. Ibid.

B. G. Hutchinson apresenta um quadro relacionando estdgios de desenvolvimento
do Canad4d com objetivos e critérios de decisdo referentes ao sistema de transportes,
lembrando que o desenvolvimento envolve mudangas de valdres e de atitudes. Sendo
assim, o técnico especialista em transportes pode ajudar estas mudangas, colocando
diante da coletividade alternativas significativas no sentido de ampliar suas aspiragdes.
Seria grave érro para o especialista ou planejador aceitar os objetivos correntes e o
sistema de valdres e atitudes da coletividade como dados, no desenvolvimento de
alternativas e solugbes de transportes. (O anexo 1 do presente trabalho é baseado
na idéia desenvolvida por ésse autor, no sentido de relacionar estagios de desenvolvi-
mento com critérios de decisdo e objetivos setoriais).
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diante das alternativas tecnolOgicas existentes. No Brasil, a consolidagio dos
estagios superiores do processo de industrializacio e a expansio acelerada da
fronteira agricola levaram a expansido dos investimentos rodovidrios para
permitir a consolidagio do mercado interno.? Esses investimentos permitiram,
igualmente, ampliar a oferta dos servigos de transporte ao menor custo de
capital.

A industrializacio acelerada do pds-guerra em muitos paises europeus e
nos Estados Unidos colocou como objetivos basicos do planejamento de
transporte a reducdo dos custos de operagdo e manutengido, o aumento
da seguranca ¢ a redugdo dos tempos de percurso, com vistas a maior ra-
cionalidade do processo produtivo. Em algumas economias tipo welfare,
as reducdes na freqiiéncia dos acidentes para a comunidade e nos tempos
de viagem para os usudrios de veiculos de passageiros sdo realgadas, atual-
mente, em detrimento das prdprias reducdes nos custos de operagdo dos
veiculos por quilémetro percorrido. Deve-se ressaltar que dado o elevado
nivel de renda atingida nessas sociedades, os objetivos do sistema de trans-
portes passaram a ser tais que permitem énfase maior nos custos e bene-
ficios sociais dos empreendimentos. Atualmente, em paises altamente
industrializados, verifica-se, ainda, a substiuti¢io de certas fungGes de trans-
portes por sistemas especializados como oleodutos, condutores de granéis
solidos, facilidades urbanas expressas, integracdo de sistemas receptores de
carga, e outros.

Os exemplos sdo constatagdes, a posteriori, de como evolui o sis-
tema de transportes em economias hoje industrializadas. Ndo houve, em
muitas delas, evidentemente, um planejamento para se alcangarem os obje-
tivos e os critérios de decisdo citados, Entretanto, nos paises em desenvol-
vimento, onde coexistem etapas de desenvolvimento, em diferentes re-
gides, o planejamento dos transportes poderd orientar-se por critérios de
decisGes mais compativeis com as caracteristicas regionais e com as neces-
sidades do desenvolvimento nacional,

Assim, enquanto numa regido o objetivo principal poderd ser o de mi-
nimizar os custos de operacio e tempo de percurso para prover Servicos
de transportes mais eficientemente e em conformidade com as caracteristi-
cas econOmicas de cada modalidade, em outra, a necessidade de estimular
o desenvolvimento econdmico, promover a unidade nacional ou estabelecer
suporte para projetos de colonizagdo e ocupagdo racionais do territdrio,
poderdo colocar como objetivo central da expansdo do sistema de trans-
portes o de cooperar com aquelas metas globais a um menor custo de capital,
assim maximizando os beneficios indiretos dos investimentos.

4 Plancjamento ao nivel intersetorial — as relacoes do setor de
transportes com os demais setores da economia

Numa aproximagdo simplificada do problema, pode-se dizer que o plane-
jamento de transportes envolve, primeiramente, o dimensionamento € a

7  BARAT, Josef. Ibid.
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combinacdo apropriada das capacidades futuras de prestacdo de servigos
pelas diferentes modalidades. Implica, em seguida, escalonamento das
prioridades de investimentos que deverdo atender ao crescimento de uma
demanda total ¢ de demandas especificas por modalidade projetadas para
o periodo de planc. O planejamento devera levar em consideracio, ainda,
a localizagdo espaciai da demanda futura, segundo as diferentes necessida-
des das regides que compdem o espago econdmico nacional.

Para a determinacdo futura do nivel e da localizacdo da demanda total
dos servicos de transportes, torna-s¢ necessario o conhecimento dos incre-
mentos na produgdio e¢ no consumo aos niveis intermedidrios e final, das
modificagdes na estrutura econdmica e na especializagdo de atividades que
acompanham o crescimento do sistema econdémico. Os principais elementos
que afetam os niveis ¢ os ritmos de crescimento na producdo e no consumo
s30: a) o crescimento populacional ¢ as alteracGes na participagdo e com-
posicdo da populagiio ativa; b) a descoberta e a incorporacio de novos re-
cursos naturais ao processo produtive; ¢) acumulacdo de capital; e d) in-
troducdo de novas técnicas no processo de produgdo. Por outro lado, as
modificacdes e diversificacdes na estrutura de demanda de bens e dc servi-
¢os dependerdo de: a) crescimento do nivel de renda e alteracdes na sua
distribuicfo; b) alteractes na dimensdo e na composi¢io etaria da popula-
¢do; e ¢) alteracoes nos padroes de consumo e evolugdo da propensdo para
consumir.’

Cabe salientar que as alteragdes na estrutura econémica que acompanham
o processo de desenvolvimento — e que tém grande importincia para o
planejamento de transportes — se refletem, ainda, na intensificagdo do
processo de urbanizagdo, através do deslocamento macigo da mao-de-obra
da agricultura para as industrias e servigos urbanos, além da intensificac@o
das taxas de crescimento da producio industrial. Tanto as modificaces nas
disponibilidades de fatores de producdo quanto na estrutura da demanda e
da producdio estdo associadas aos aumentos sucessivos da produtividade
do trabalho e dos niveis de renda real da economia.

Por conseguinte, a previsdo do nivel e da localizacdo futura da deman-
da dos servicos de transportes € feita a partir das projegcdes macroeconomi-
cas — e, sempre que possivel, regionalizadas — de populagdo, emprégo,
renda, consumo, produgdo fisica para os sctores agricola e industrial, ex-
portagdo e importacdo, varidveis essas que fazem parte da estrutura bdsica
de um plano de desenvolvimento.

A importancia do planejamento intersetorial evidencia-se, ainda, nos pro-
blemas relativos a localizag@o industrial. O desenvolvimento dos transportes
e a localizacdo industrial devem ser estudados conjuntamente, a fim de que
os fluxos provenientes dos centros de matérias-primas, ¢ destinados aos su-
primentos dos pdlos de producdo ou o movimento dos fluxos de produtos
finais originados nos cmplexos industriais e destinados aos centros consumi-
dores, facam-se de forma a mais racional possivel. Por outro lado, é ne-

8 MEIER, Gerald & BAsLDWIN, Robert. Economic development — theory, history and
policy. New York, John Wiley & Sons, 1963. Introdugdo e parte 1.
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cessario o estudo da localizagdo dos pdlos industriais para que a determi-
nac¢do das capacidades futuras de transportes estejam de acoérdo com a lo-
calizacdo potencial dessas indistrias. Com efeito, o padrdo do desenvolvi-
mento industrial e a localizacdo de novos empreendimentos exercem no
tempo uma decisiva influéncia sobre o montante e distribuicdo dos investi-
mentos em transportes. Sabe-se, ainda, que em grande nimero de ativi-
dades industriais ha uma forte correlacio entre a eficiéncia nos servicos de
transporte e a capacidade de atingir niveis étimos de produg2o.

Uma sele¢do deficiente de prioridades em projetos de transporte, ou mes-
mo uma ma distribuicdo de recursos entre modalidades, pode, por sua vez,
afetar as decisdes de localizazdo de complexos industriais, arcando a eco-
nomia nacional, no futuro, com os 6nus daquela selecdo.® Por outro lado,
em relacdo ao setor agricola, um planejamento racional de investimentos
rodovidrios pode estimular, por exemplo, a expansdo ordenada de fronteira
agricola, incorporando ao processo econdmico novas dreas de ocupacio.

Cabe ressaltar que, no ambito de um planejamento econdmico global,
que busca o desenvolvimento cumulativo e autdnomo de uma economia
onde existem desequilibrios estruturais, o planejamento de transportes de-
sempenha fun¢do de grande importdncia nas possibilidades de geracio
de acréscimos de renda, de melhoria do bem-estar social e mesmo no es-
timulo de novas possibilidades de progresso tecnoldgico.

Como o investimento em transportes se constitui, em geral, na mais im-
portante parcela setorial da formac@o bruta de capital numa economia em
desenvolvimento, desempenha papel fundamental numa estratégia global de
crescimento econdmico, Assim, uma limitagio no volume déstes investimen-
tos ou uma falta de racionalidade na destinacfo de recursos podem constituir-
se em estrangulamento das possibilidades da expansio da economia, devido,
por exemplo, a caréncia de ligagdes entre centros industriais e mercados
potenciais, dificuldades de escoamento permanente da produgio agricola,
limitacdes das exportacdes, etc.

Isso porque a importancia do Setor de Transportes néo reside sdmente no
tipo de servigo intermediario que presta a grande maioria dos seus usudrios,
mas, em certa medida, nas conseqiiéncias mais difundidas que déle resultam,
tais como a incorporacio de novos mercados, estimulos a atividade econdmi-
ca, elevacdo dos niveis de produtividade, integracdo econOmica permitida
pelos maiores vinculos entre atividades rurais e urbanas, etc.

Os investimentos, nesse setor, apresentam ainda a caracteristica marcan-
te de envolver periodos longos de maturacdo. Sendo assim, €sses investi-
mentos devem orientar-se para além das necessidades quantitativas pre-
sentes e previstas do sistema econdmico, levando em conta, também, as
possibilidades de modificagdes estruturais e as alteragdes tecnoldgicas futuras.

Nesse nivel de planejamento situa-se, também, a preocupacdo bdsica
com a aplicagdo de recursos escassos. Essa aplicacdo deve ser feita ao mes-
mo nivel de eficiéncia que em outros setores. Uma vez que o planejamento

9 Daros, Eduardo José. Ibid.
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em transportes estd inserido num plano global de desenvolvimento, € ne-
cessario saber se a aplicacdo de recursos em transportes corresponde a
forma realmente mais produtiva diante de outras alternativas econdmicas ¢
mesmo sociais.

A preocupagdo com a aplicacdo de recursos deve ser particularmente im-
portante nas economias em desenvolvimento. Com efeito, o setor de trans-
portes, nessas economias, ¢ pressionado — talvez mais que os demais —
por certas consideragoes de ordem politica, social € estratégica, tanto na
ampliagdo da sua capacidade quanto na sua operagao, pelo fato de ser
largamente operado pelo setor publico ou dependente de recursos do mes-
mo. Todavia, sendo um setor da economia ligado 2 operacio de pratica-
mente tédas as unidades produtivas, como foi visto, ¢ necessario manter
condigdes minimas de racionalidade e integragdo no seu funcionamento
para evitar distor¢des econdmicas em cadeia.!?

Nas economias em desenvolvimento, o recurso escasso é geralmente o
capital. Entretanto, o preco de capital raramente reflete a sua escassez,
quando se trata da construgdo da infra-estrutura de transportes nessas eco-
nomias. Com excecdo dos investimentos nas frotas de veiculos, os recursos
para o financiamento de investimentos de infra-estrutura ndo sdo obtidos
no mercado de capitais. Provém, de um modo geral, dos orcamentos ou
dos fundos governamentais criados especificamente para seu financiamento.

Para a avaliacdo dos investimentos em transporte, relativamente a outros
investimentos, € necessario levar em conta o conceito de custo de oportuni-
dade do capital. Com efeito, diante da escassez de recursos para investimen-
to, torna-se necessario, na aplicacao de recursos na infra-estrutura de trans-
portes, saber se a remuneragdo resultante do seu emprégo serd pelo menos
tdo alta quanto a remuneracio de investimentos alternativos. Dai resulta a
necessidade de usar uma taxa de desconto que reflita a remuneragdo do
capital que podera ser esperado, num nivel acima das taxas de juros cobra-
das pelo govérno para financiar servigos publicos e abaixo das taxas que os
empresarios pagariam por empréstimos a longo prazo.!

10  Daros, Eduardo José. Ibid.

Eduardo Daros chama ateng¢fio para as distorgdes resultantes de uma politica de
pregos que ndo traduza os custos reais totais dos varios servigos de transportes. Estas
podem ocorrer de trés maneiras: a) entre servicos de uma mesma modalidade; b) de
modalidades distintas; e c) entre setores de produgdo. No primeiro caso, as distor-
¢bes resultam do fato de certos servigos pagarem os deficits de outros, nido ha-
vendo deficit no conjunto de uma mesma modalidade. A distor¢do intermodal sur-
ge quando o Govérno adota politica discriminatéria entre as varias modalidades.
Normalmente as distorgdes intermodais sio acompanhadas de distor¢Ges entre ser-
vigcos numa mesma modalidade. Finalmente a distor¢io intersetorial surge quando o
setor de transportes, em conjunto, é subvencionado pelo resto da economia. Este
hltimo tipo de distor¢io ndo tem necessariamente de ser acompanhada das demais.

11  ApLER, Hans A. Avaliagio econdmica de projetos de transporte. Revista Brasi-
leira de Transportes, jan. /mar. 1967.

Assinala Hans A. Adler que os juros realmente pagos constituem o custo finan-
ceiro do capital, o que freqgiientemente nido tem nenhuma relagdo com o seu custo
econdmico, isto &, o custo de oportunidades do capital. Fundos de investimento para
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Por conseguinte, no planejamento de transportes é necessario buscar uma
racionalidade na estrutura de precos, tanto para os recursos destinados a
financiar investimentos, quanto para os préprios precos dos servigos. Os
projetos de investimento de transporte devem ser submetidos, portanto, a
avaliacdo econdmica, como qualquer outro projeto de investimento setorial.

5 Planejamento ao nivel setorial — relacées entre as diferentes
modalidades de transportes

O sistema de transportes que serve a um espaco econdmico nacional com-
preende diversas modalidades. As capacidades de prestagdo de servigos de-
vem ser desenvolvidas tanto no sentido de atendimento das demandas espe-
cificas de cada modalidade quanto no sentido de manutenciio de um equili-
brio entre as capacidades de atendimento individuais e a demanda total.

Assim, os investimentos planejados para ampliar as capacidades de pres-
tagdo de servicos das diferentes modalidades devem ser distribuidos de tal
forma que a demanda total dos servigos de transportes seja atendida mais
racionalmente a um custo econdmico menor para as atividades produtivas.

E fundamental, nesse estigio de planejamento, que haja coordenacdo
dos investimentos, fazendo-se com que as capacidades das diferentes mo-
dalidades sejam desenvolvidas como servigos complementares que apresen-
tem caracteristicas préprias e vantagens comparativas especificas. A rigor,
o sistema de transportes em seu conjunto deve ser visto, em cada etapa
do processo de planejamento, como uma estrutura integrada, sendo que em
térmos de inter-relacdo de cada modalidade com as demais devem ser leva-
das em conta as possibilidades de especializacdo individual na prestagio de
servigos.

Cabe ressaltar que o planejamento dos investimentos se faz, em geral,
sdbre uma réde ja existente. Todas as decisdes tomadas no passado relati-
vamente a distribuicdo de recursos, bem como as distor¢Bes existentes no
atendimento da demanda, sdo dados para o planejamento que nio podem
ser corrigidos a curto prazo.!®

Além disso, o planejamento tem que levar em consideragdo a evolugio
da réde de transportes existente, com sua histéria especifica e o papel de-
sempenhado pelas modalidades, uma por uma, nas diferentes etapas do
desenvolvimento econdmico do pais. E de grande importincia, igualmente,

transportes supridos pelo Govérno, freqiientemente, sio postos i disposicio em va-
16res abaixo do custo para o Govérno. Ainda que cubram os custos, éstes nio re-
fletem os custos econdmicos se os fundos forem obtidos compulsdriamente pelo Go-
vérno, direta ou indiretamente (p. ex. através de impostos ou por obrigagdes que
emprestam ao Govérno abaixo dos indices de mercado). Os fundos obtidos do ex-
terior, por sua vez, implicam fregiientemente, taxas de juros substancialmente infe-
riores ao custo de oportunidades do capital em paises menos desenvolvidos.

12 DuNcaN, Peter Douglas. A estrutura de planejamento para o setor transportes.
Revista Brasileira de Transportes, jul./set. 1966.
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a andlise das alteragdes estruturais verificadas no sistema econbémico e de
seus efeitos sobre a demanda de transportes, em geral, ¢ das caracteristicas
proprias de cada modalidade, em particular.

E conveniente esclarecer que, ao longo do tempo, verificam-se alteracoes
na composicio da demanda dos diferentes servigos de transportes. Isso se de-
ve, em parte, as alteragdes nas demandas especificas, que resultam das proé-
prias condi¢des técnicas de melhor atendimento dos acréscimos de fluxos.
Mas, em parte, também, essas alteragdes sdo devidas a distorcdes nos custos
relativos com que as demandas sdo atendidas, Torna-se importante, portanto,
além do planejamento adequado dos investimentos, uma programacao da
politica tarifiria que permita uma operagfo integrada do sistema de trans-
porte dentro da perspectiva de complementaridade intermodal menciorada
anteriormente. Assim, o usudrio, ao pagar a tarifa do servico, deve pagar
efetivamente os custos reais de sua prestagdo. Com isso, tornam-se mais
visiveis as situagdes de complementaridade ou de competicdo intermodal.

Dentro do objetivo de coordenacéo, expresso na situagdo-limite em que a
demanda total deva ser atendida a um custo econdmico menor para as ati-
vidades produtoras, é necessirio que a demanda total seja distribuida pelas
diferentes modalidades de transporte da maneira mais racional. Assim, exa-
minam-se, nesse nivel de planejamento, os fluxos globais de mercadorias e
passageiros, traduzidos em trafego existente e prevé-se a distribuigao futura,
isto é, que parcela da demanda serd atendida pelas diferentes modalidades,
uma a uma,

O aperfeicoamento do planejamento intermodal e as suas possibilidades
de sucesso dependem, basicamente, da elaboragdo de um conjunto de estu-
dos de natureza técnico-econdmica. Esses estudos permitirdo complementar
as projegdes e estimativas provenientes do planejamento global com dados
mais concretos relativamente aos fluxos de transportes. E possivel afirmar,
com efeito, que somerte através désses estudos € que os planos de trans-
portes podem ser integrados efetivamente aos planos globais. Os estudos
técnico-econdmicos deverdo permitir, primeiramente, uma identificacido ge-
ral das necessidades de transportes, através de estudos detalhados das ten-
déncias futuras de deslocamentos dos fluxos de um conjunto de mercado-
rias agricolas, extrativas e industriais escolhidas. De modo geral, um nime-
ro pequeno de mercadorias (de 15 a 20) corresponde ao grosso de utili-
zacdo da capacidade das diferentes modalidades de transportes.

Para cada mercadoria o estudo é feito nos seguintes estagios:

a) condigdes correntes e localizagdic mais importantes da producio;

b) condicGes atuais do consumo com andlise da destinacio dos fluxos
atuais por modalidades de transportes para os centros de consumo mais
importantes;

c) sistemas de distribuig@o, estocagem e armazenamento da mercadoria;

d) hipétese das tendéncias futuras da produgdo, do consumo e do deslo-
camento dos fluxos, tendo em vista a distribui¢do mais racional dos
fluxos pelas diferentes modalidades.
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ApOs a realizacdo dos estudos de mercadorias e uma vez determinados
os principais fluxos futuros, ésses sdo consolidados para que o conjunto
de fluxos seja distribuido preliminarmente pelas diferentes modalidades nas
rotas mais importantes.

Essa distribuic@o preliminar é feita com base no estudo da demanda atual
dos servicos de transporte, refletida na distribuigdo do trafego de mercado-
rias e passageiros, pelas modalidades. Além disso, é estudado exaustiva-
mente o sistema de transporte atual, refletido nas diferentes caracteristicas
administrativas, fisicas, operacionais e financeiras das diferentes modalidades.
Sao feitos, a seguir, estudos de custo do servi¢o, examinando-se os custos
de modalidades alternativas, de forma que fiquem relacionadas as vanta-
gens comparativas de cada modalidade. Os estudos de custos complementam,
portanto, aquéles de mercadorias, permitindo aperfeigoar as projegdes de
distribuicdo do trifego pelas modalidades.

Cabe ressaltar, finalmente, um outro grupo importante de estudos que se
constituem naqueles que: a) relacionam grandes projetos de localizagdo
industrial com as necessidades de transporte futuras e b) calculam as ca-
pacidades de transporte futuras necessdrias para implementar planos de
desenvolvimento regional em regides selecionadas que possuem elevado po-
tencial de expansdo das atividades agropecudrias e extrativas. Note-se que
ésse grupo de estudos é de grande importancia nos paises em desenvolvi-
mento com disponibilidades de recursos naturais e mao-de-obra para se-
rem incorporadas ao processo de desenvolvimento mediante a selegdo de
projetos integrados de transportes, colonizac@o, expansdo agropecuéria, mi-
neracdo, etc.

6 Planejamento ao nivel modal — a andlise do emprégo de recursos
nas diferentes alternativas de investimento de cada modalidade

Esse é o nivel mais concreto do processo de plancjamento em transportes.
Néle sdo analisados os emprégos de recursos nos diferentes investimentos
de cada modalidade. Para cada uma ¢ feita uma andlise exaustiva do equi-
librio entre a capacidade instalada e o atendimento da demanda, anéilise de
compatibilidade da mao-de-obra disponivel com a eficiéncia na prestacdo
dos servicos, andlise de politica de precos e problemas de organizagio e
administracdo.!®

13  DuUNCAN, Peter Douglas. Ibid.

Peter D. Duncan lembra que a anilise detalhada da operacdo e do estabeleci-
mento de pregos de servigos de transportes, correntemente ofertados por uma moda-
lidade particular, fornece o ponto inicial de estudo do aperfeicoamento da modali-
dade para alcangar o crescimento previsto da demanda de seus servigos. Para fer-
rovias, portos e navegacio, freqilentemente se chegari a conclusio de que os me-
lhoramentos substanciais, tanto em servico quanto em capacidade podem ser feitos
por mudangas organizacionais e aperfeicoamento técnico envolvendo relativamente
poucos novos investimentos. Isto jA nfo acontece com o transporte rodovidrio que,
em virtude da sua grande flexibilidade, de seu crescimento relativamente recente e
da natureza privada de propriedade dos veiculos, tende a operar mais competitiva-
mente ¢ mais eficientemente do que as modalidades citadas.
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O planejamento nesse nivel leva em conta, de forma detalhada, as carac-
teristicas tecnoldgicas e os custos de prestacdo dos servicos na modalidade
estudada. E feito a partir da comparacdo dos servicos estimados com suas
caracteristicas técnicas e seus custos e também apds a divisdo de trafego
para as diferentes modalidades previstas numa situagdo futura em que pre-
valecera maior racionalidade na prestagdo dos servicos.

Além da minuciosa anilise dos problemas relativos a operagdo e a
politica tarifaria, sdo feitas andlises beneficio-custo dos investimentos ne-
cessarios ao aumento da capacidade de atendimento da demanda ou a
extensdo da réde.

Com base nas anélises beneficio-custo dos projetos, formulam-se progra-
mas de investimentos — consolidados em planos-diretores para cada mo-
dalidade, de acdrdo com as prioridades estabelecidas pelas relagdes mais
altas fixadas naquelas andlises. Tal programa deverd sofrer corregdes ao
longo do periodo de plano, em funcéo das proprias alterages que se verifi-
cam na demanda dos servicos especificos de cada modalidade.

Assim, como o objetivo principal do plancjamento ao nivel intersetorial
é o de proceder a quantificacao e a localizagido da demanda total, bem como
a destinagfo de recursos ao setor de transportes frente a outras alternativas
setoriais para o planejamento ao nivel sctorial, o objetivo do planejamento
ao nivel modal consiste em fornecer: a) as indicagdes da natureza e carac-
teristicas tecnoldgicas ¢ b) os custos dos servicos dentro de uma estrutura
de pregos racional, também, para aquéle nivel de plancjamento.

essa forma, a etapa mais complexa do processo de planejamento em
transportes, para onde convergem as informacdes dos niveis mais abstratos
e mais concretos, ¢ a da coordenacio dos programas de investimento e das
politicas de operag@o das diferentes modalidades no 4mbito de um plano
setorial.

E fundamental, por:anto, no processo de planejamento em transportes
uma visdo coordenada das vérias modalidades, notadamente da ferroviaria e
rodovidria, além de uma integracdo de politica aos niveis federal, estadual
e municipal para o alcance de maior integracdo regional do sistema de
transportes.

Por outro lado, o acompanhamento dos custos relativos das diferentes
modalidades e a concepg@o de uma politica tarifaria integrada dependem,
além de uma contabilidade de custos adequada ao nivel de emprésa, de
uniformidade no tratamento do problema pelas varias autoridades envolvi-
das quer quanto a defini¢Ses e critérios, quer quanto a métodos de andlise.

7 A expansdo do sistema de transportes no Brasillt

Na fase em que predominou, como elemento determinante da geragio e
crescimento da renda, a exportagdo de produtos primarios, as atividades

14 Para uma visio mais compreensiva da expansio da expansio do sistema de
transportes no Brasil no contexto do recente desenvolvimento econbmico, ver anexo 1.
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econOmicas no Brasil caracterizaram-se por uma acentuada concentragio
numa estreita faixa litordnea com acesso ao sistema de navegacdo de longo-
curso. Os investimentos em transportes foram feitos nas diferentes regides
no sentido de permitir o escoamento da sua producdio primaria para o
principal porto regional, da maneira mais eficiente. Por outro lado, a in-
tegracdo longitudinal dos diferentes pdlos de exportagdo se fazia através
da navegacio de cabotagem.

Nesse sentido, o sistema de transportes adquiriu uma fei¢do na qual havia
uma complementaridade dos sistemas ferrovidrio e de navegagido de cabo-
tagem, Com vistas aos objetivos de exportagdo, as redes ferroviarias expan-
diram-se isoladamente, segundo sistemas regionais que ligavam os impor-
tantes centros de producdo e comercializacdio agricola aos portos regionais.
A grande quantidade de portos no litoral brasileiro, com diferentes capaci-
dades, e muitas vézes, proximos uns dos outros, indica, por sua vez, que a
navegacdo de cabotagem desempenhou um importante papel na integragédo
longitudinal dos pdlos exportadores regionais.'®

Com a acelerada industrializac@o, através de um processo de substitui-
¢do de importagdes, o sistema de transportes teve que fazer frente acs fluxos
adicionais de bens intermedidrios e finais, para atendimento do mercado
interno. A expansdo da capacidade de transportes se féz através de maior
participac¢io do transporte rodoviario no deslocamento dos fluxos resultan-
tes da rdpida expansdo da oferta final. Comegaram a surgir as primeiras
rodovias-tronco interestaduais, em geral paralelas as ferrovias e suplemen-
tando a capacidade de transporte dessas ultimas.

A capacidade de transporte das ferrovias era determinada pelos fluxos de
exportagdo de produtos primarios. O movimento de retérno de produtos
manufaturados — em geral importados — apresentava maior valor por
unidade de péso e requeria a utilizagdo de menor capacidade. Com a indus-
trializagdo aumentaram os fluxos de produtos primarios agora necessarios
para o mercado urbano em expansdo e os fluxos de manufaturados. O alto
valor désses ultimos justificava a suplementagdo da capacidade de trans-
porte através das rodovias.

Com a consolidagio dos estigios superiores do processo de industriali-
zagdo (produgdo de insumos bésicos, bens de consumo durdvel e bens de
capital), verificou-se também a consolidacio do mercado nacional. A ex-
pansio da fronteira agricola com a ocupagio de novas terras permitiu a
continuidade no suprimento de matérias-primas e alimentos para a expan-
sdo industrial. Por outro lado, as manufaturas produzidas passaram a atin-
gir pontos cada vez mais remotos no territério nacional. O transporte rodo-
vidrio desempenhou papel fundamental nesse estigio do desenvelvimento
econdmico. Verificou-se, nesse periodo, a consolidagio de um sistema ro-
doviario de &mbito nacional. Cumpre ressaltar que a implantacio da indis-
tria automobilistica, nessa época, determinando um incremento substancial

15 BARaT, Josef. O setor de transportes na economia brasileira. Revista de Adminis-
tragdo Publica, Fundacio Getilio Vargas, 2.9 semestre de 1968.
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na frota de veiculos, contribuiu decisivamente para o maior péso relativo
do trafego rodovidrio no atendimento da demanda total dos servigcos de
transporte,!6

Pode ser dito, por conseguinte, que simultineamente com a intensifica-
¢ao dos fluxos de carga resultante da expansdo da oferta final — entre 1947
e 1968 o PIB cresceu a uma taxa média anual de 5,9% e o Produto Indus-
trial a 8% — houve também uma intensa substitui¢do intermodal em favor
do transporte rodoviario.'”

A expansio excessiva do sistema rodovidrio situa-se cumulativamente
como efeito e causa da deterioracdo dos sistemas ferrovidrio e de navega-
¢do costeira, Com efeito, a proliferacdo de novos investimentos rodovidrios
ao mesmo tempo que atenderam a pressdo da demanda pelos servigos de
transporte, oferecendo um ajustamento expost, a partir de certo ponto a
propria ampliacdo exagerada do transporte rodovidrio na composi¢io da
demanda passou a dificultar também as condi¢bes de recuperagao das de-
mais modalidades.’® Chegou-se, em meados da década dos 60, a uma si-
tuagdo de hipertrofia do sistema rodovidrio que implicou, concretamente,
o transporte ineficiente de muitos bens, distorcendo a fun¢do econdmica
especifica dos transportes, principalmente nas regides de maior desenvolvi-
mento. Assim, o sistema de transportes chegou a constituir-se num obstaculo
as proprias possibilidades de desenvolvimento econdmico.

Atualmente, numa fase de desenvolvimento em que se busca a expansao
do mercado interno, através da incorporagdo de grupos populacionais a di-
nimica do consumo de massa e o aumento do poder de competicdo de pro-
dutos nacionais — especialmente dos manufaturados — no mercado exter-
no, cabe ao sistema de transporte, principalmente na parte mais desenvolvi-
da do pais (Centro-Sul) operar dentro de maior integracdo e coordenagio
setorial, com vistas ao atingimento de melhores padrdes de eficiéncia para
ndo converter-se em fator de inibi¢do da nova dindmica do desenvol-
vimento.,

Dada, entretanto, a grande complexidade do espaco econbémico brasi-
leiro, o sistema de transportes devera favorecer a integracdo progressiva
dos espagos circundantes dos nucleos industriais mais dinimicos, através
de melhor distribui¢iio espacial da atividade econdmica. Para isso, os inves-
timentos em transporte deverdo complementar as agdes governamentais no
sentido de fortalecimento de blocos de investimentos que resultem na cria-
¢ao de pdlos de desenvolvimento de dmbito nacional ou regional.

Nas regides mais desenvolvidas do pais, portanto, as preocupagdes basicas
do planejamento em transportes devem ser:

16 BaraT, Josef. O investimento em transporte como fator de desenvolvimento re-
gional. cit.

17 Entre 1950 e 1966 o crescimento do trifego rodovidrio de carga, em toneladas-
quilometro transportadas. se féz a uma taxa média anual de 10,2% enquanto que o
crescimento do trafego nas demais modalidades se féz a apenas 4,6%.

18 BARAT, Josef. O setor de transportes na economia brasileira. cit.
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a) aumento de eficiéncia do funcionamento das rédes principais; através
da incorporacdo de tecnologia moderna ao transporte, embarque e de-
sembarque de grandes massas.

b) estimulo a racionalizacdo na distribuicdo espacial da atividade econ6mi-
ca e ao melhor aproveitamento da réde principal através de investimen-
tos em sistemas de alimentacdo.

Nas regides periféricas, por sua vez, o planejamento deve evoluir no
sentido de:

a) permitir a integracio progressiva das regides estagnadas ou decadentes
ao processo de desenvolvimento nacional;

b) apoiar projetos ou programas de desenvolvimento regional, colonizagio
ou ocupagao racional do territdrio nos quais os investimentos no trans-
porte participam como complementagio de blocos de investimento.

8 O plancjamento de transportes no Brasil e suas deficiéncias

Sendo bastante recente, no Brasil, a experiéncia em planejamento global,
o planejamento em transportes ao nivel intersetorial restringiu-se apenas a
alguns planos de desenvolvimento econémico.!® Assim, o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econémico-Social (1963-1965) incluiu o Setor de Trans-
portes no Programa Global de Investimentos com a destinacdo de recursos
para as diferentes modalidades, sem descer ao nivel de projetos prioritarios.
O Plano féz recomendagdes sumérias de medidas institucionais necessarias
a reestruturagdo operacional do setor. J4 se chamava a atencdo na época
para a necessidade de revisdo tarifaria dos servigos e a criacio do Ministé-
rio dos Transportes para a coordenacdio mais efetiva da politica setorial.
Ja o Programa de Acdo Econémica — PAEG (1964-1966) estabeleceu um
escopo mais detalhado de investimentos para seu periodo de vigéncia e pro-
pds linhas de acdo mais concretas para a recuperacio econdmica e opera-
cional do sistema nacional de transportes. Sabe-se que éste, em 1964, ja
havia quase atingido a situagdo de colapso, principalmente no que diz res-
peito as operagdes ferrovidria, maritima e portuéria.

Embora o Setor de Transportes ndo aparega explicitamente como setor
prioritirio de atuagdo governamental nesses dois planos, o fato é que, em
ambos, a politica de reducdo do deficit de caixa do Govérno Federal im-
plicou necessariamente propésitos de reorganizagdo ou de reestruturagdo
do sistema de transporte, Este contribuiu de forma decisiva, através das
subvengdes concedidas diretamente pelo setor publico para cobertura dos
deficits operacionais dos servigos ferroviario, portudrio, maritimo e aéreo,
além da elevada soma de recursos destinados ao setor rodovidrio — que

19 Uma anilise mais detalhada dos objetivos gerais e especificos para transportes

dos planos governamentais, acompanhada de uma avaliagio sumaria dos seus resulta-
dos, é feita na parte II déste trabalho.

Plcnejamento em transportes 65



se constituiram, na rcalidade, em um subsidio indireto — por uma insu-
ficiente contribui¢do do usudrio na cobertura dos custos de capital e ma-
nutengdo. Isso tanto na sua parte operacional, quanto na prépria politica
de investimentos.

O Programa Estratégico de Desenvolvimento (1958-1970) por sua vez,
definiu a infra-estrutura econdmica, em geral ¢ a de transportes, em parti-
cular, como érea estratégica de prioridade de investimentos. Esse plano foi
além da simples destinagdo de recursos para o setor e da listagem de me-
didas de cardter operacional e administrativa. Com efeito, houve uma preo-
cupagdo em situar o setor de transporte como integrante do bloco de
setores dindmicos que proporcionariam, do lado da demanda e do lado
da oferta dos seus servicos, condigdes favoraveis para expansdo do Produto
Interno Bruto a taxas elevadas.2?

No que diz respeito ao planejamento setorial constata-se que o sistema
de transportes no Brasil evoluiu historicamente a margem de qualquer tipo
de integragdo ou coordenagio intermodal. Analisando-se a situagdo do sis-
tema de transportes no Brasil antes de 1965, verifica-se que, durante pelo
menos 15 anos, houve deterioragao dos transportes ferrovidrio e maritimo
de cabotagem em favor de uma expansdo desproporcional do sistema ro-
dovidrio. Essa expansio deveu-se — além da acumulagdo continua de dis-
tor¢oes na estrutura da demanda, permitida pela auséncia de critérios eco-
ndmicos nas decisdes de investimentos modais — & conjugagio de fatbres
peculiares ao desenvolvimento econdmico brasileiro, vista anteriormente.

Poderia verificar-se, ja na época, que a hipertrofia do sistema rodoviario,
motivando uma excessiva concentragdo da demanda nos seus servigos, culmi-
naria, inevitavelmente, no transporte ineficiente € nos custos econdmicos
elevados no deslocamento dos fluxos resultantes da industrializagéo.

Somente a partir de 1965 foi iniciada a fase de planejamento setorial.
Essa atitude constituiu resultado de recomendagdes contidas em diagnéstico
preparado por uma equipe especializada no Banco Mundial. Efetuou-se um
levantamento completo da situagdo econdmica nacional, tendo sido as de-
ficiéncias operacionais dos servigos de transportes e a orientagio deficiente
da politica de investimentos apontadas como sérias restricdes as possibili-
dades de expansdo da economia.

Com a criagdo do Grupo Executivo de Integracdo da Politica de Trans-
porte — GEIPOT — foi realizada uma série de estudos setoriais, desen-
volvidos em duas fases. A fase I, iniciada em outubro de 1965, compreen-
deu a realizagdo de planos-diretores rodovidrios para quatro estados (Rio

20 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENAGAO-GERAL. Programa esiratégico de
desenvolvimento — transportes. set. 1969,
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Grande do Sul, Santa Catarina, Parand ¢ Minas Gerais), um plano de
acao para ferrovias brasileiras, inclusive as ferrovias do estado de Sdo Paulo,’
estudos gerais sObre os portos do Rio de Janeiro, Santos e Recife e o estu-
do sobre a situagdo da navegacdo de cabotagem. A fase II, iniciada em
1967 e concluida em 1969, compreendeu a realizacdo de planos-diretores
rodovidrios para os demais estados ndo abrangidos pela fase I, com ex-
cecdo dos estados de Amazonas, Pard, Acre e Territdrios, Durante as duas
fases foram também realizados estudos especificos da viabilidade tecnico-
econOmica para determinadas rodovias, inclusive o anel rodoviario da ci-
dade de Sao Paulo.

No planejamento ao nivel de modalidade, a atuagio dos 6rgdos de trans-
portes restringiu-se sempre a elaboragido de projetos de engenharia especifi-
cos sem preocupacio com a avaliacdo econbémica dos mesmos, além de
auséncia de integracdo désses projetos nos de outras modalidades.

Mesmo apés iniciados os primeiros estudos do GEIPOT com vistas ao
planejamento do setor de transportes, persistiu a falta de coordenagio entre
os diversos Orgdos que atuaram na mesma modalidade ou em modalidades
complementares, todos €les empenhados em programas préprios de inves-
timentos. Cabe lembrar que neste nivel de planejamento houve a experién-
cia precéria do Plano Nacional de Viagdo, e seus desdobramentos por
modalidade, que, a rigor, jamais teve caracteristicas de plano. Na verdade,
o PNV jamais elaborou cronogramas de execugdo da parte fisica dos in-
vestimentos nem destinou recursos para financiamento de obras escolhidas
como prioritarias.

P

Finalmente, é importante fazer referéncia a conhecida duplicagio de ta-
refas a atribuigdes dos diversos O6rgdos que operam na mesma esfera, ao
nivel de cada modalidade. Isso sempre constituiu, evidentemente, um entra-
ve ao aperfeicoamento do préprio planejamento e a busca de maior racio-
nalidade econdmica nesse nivel.

Sintetizando, é possivel dizer que, no processo de planejamento dos trans-
portes, no Brasil, deve-se evoluir para uma situagio em que caiba ao Mi-
nistério do Planejamento e Coordenagdo-Geral: a) a determinagio das ne-
cessidades globais de servigos de transportes, dentro do contexto do desen-
volvimento geral; b) a coordenagio dos investimentos no setor de trans-
portes com os demais setores da economia; ¢ ¢) o estabelecimento de dire-
trizes gerais para a andlise dos projetos de investimentos.

Ao Ministério dos Transportes por sua vez caberia: a) coordenacéo e
compatibilizagdo dos investimentos entre as diferentes modalidades, isto é,
o planejamento no nivel setorial e b) a avaliagdo dos méritos relativos ¢ o
estabelecimento de prioridades para os projetos especificos, isto €, o plane-
jamento no nivel de modalidade.
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Parte Il
Metas dos planos governamentais para transportes

1 Plano da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (1951/52). 2 Pro-
grama de Metas (1956/60). 3 Plano Trienal de Desenvolvimento Eco-
némico-Social (1963/65). 4 Programa de Ac¢do Econémica do Go-
vérno — PAEG (1964/66). 5 Programa Estratégico de Desenvolvi-
mento — PED (1968/70).

1 Plano da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (1951/52)

A) Objetivos gerais do plano

O Plano da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos, elaborado em 1951/52,
constituiu-se na primeira grande tentativa de planejamento econdmico feita
no Brasil. Essa tentativa ndo passou, na verdade, de um diagndstico geral
da economia brasileira com selecdo de projetos setoriais mais importantes
e recomendagdes para sua implementagao.

O plano da comissdo ressaltou o empenho do Govérno brasileiro em
combater as pressoes inflaciondrias, revelando ao mesmo tempo consciéncia
da necessidade de ser instituida uma politica efetiva de desenvolvimento
econdémico. O diagndstico constatou o fracasso do Govérno Federal na
manutengdo e renovagdo da infra-estrutura e propds investimentos em se-
tores especiais, principalmente na oferta de servicos de transportes ¢ de
energia elétrica. Ficou constatado que a caréncia dessas facilidades basicas
vinha retardando o desenvolvimento do pais.?

O Plano da Comissao Mista foi, basicamente, um programa de investi-
mentos publicos, cobrindo apenas parte dos investimentos necessdrios em
setores como o de transportes e o de energia. Foi orientado para os pro-
jetos prioritarios que ndo apresentavam perspectivas de financiamento priva-
do adequado e propés medidas para obtencdo de novos recursos tributérios
que remediassem a debilidade financeira do Govérno Federal.?*

B) Objetivos do plano no setor de transportes

O melhoramento ¢ a recuperacio do sistema de transportes constitufa cam-
po prioritario de ag@o para o Plano da Comissdo. A énfase nesse programa

21 CoMmissio MisTa BRASIL-EsTADOs UNIDOS PARA DESENVOLVIMENTO ECONOMI-
co. Relatério geral. Rio de Janeiro, 1954. tomo 1.

22 Recursos adicionais captados sobre a renda e lucros nio distribuidos na forma de
empréstimos compulsérios.
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de transportes variou bastante conforme as diferentes modalidades. Consta-
tou-se que, nos anos anteriores, houve um acréscimo consideravel do trafego
rodoviario e aéreo, enquanto que as ferrovias e navegacdo de cabotagem
ndo evoluiram no ritmo necessario para atender & crescente demanda de
transporte pesado numa economia em expansao industrial.

O desequilibrio anterior na distribui¢do de recursos para investimentos
resultou na estagnacdo ou retrocesso daquelas modalidades de transporte
mais adaptéveis as massas de mercadorias com baixo valor unitario requeri-
das para o desenvolvimento industrial. Houve, por conseguinte, maior aten-
¢do por parte da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para os projetos
relativos a4 navegacdo de cabotagem e fluvial e para o transporte ferrovidrio
como métodos de transporte alternativos em muitos casos econdmicamente
mais justificados, de uma parte dos fluxos gerados pela industrializagdo. O
programa da Comissdo visou, portanto, essencialmente, a reabilitagio mais
do que a expansdo do sistema de transportes.*3

Nos projetos elaborados pela Comissao Mista, foram feitas andlises de
custos ¢ beneficios (diretos e indiretos) dos projetos, com base em investi-
gacdes de campo, avaliacdo de mercados locais e regionais e potencialidade
econfmica das regides. O programa total de transportes compreendeu um
investimento da ordem de 220 milhdes de ddlares. A maior parcela désse
investimento coube ao Programa de Reequipamento Ferroviirio. Foram
contemplados ainda com recursos, projetos de melhoramento e dragagem de
portos, navegacdo costeira e fluvial, estaleiros e equipamento para conser-
vacao de estradas de rodagem.**

C) Objetivos ¢ medidas por modalidades

Ferrovias

As prioridades dos investimentos ferroviarios foram dadas a reabilitacdo e
ao reequipamento das ferrovias que serviam as regides mais produtivas do
pais, estando, por conseguinte, relacionadas ao volume de trafego existente.
Estava implicita a politica de concentragdo de recursos em pontos criticos
e ndo a pulverizagdo sébre todo o sistema ferroviario,

Os principais projetos ferrovidrios recomendados foram:

— aquisicio de locomotivas Diesel para substitui¢do das locomotivas a
vapor e aumento da capacidade de tragio;

— aumento da capacidade total de transportes através da aquisicdo de
material rodante (vagdes de carga e passageiros) e;

23 Ibid.

2¢ A criagdo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico, em 1952, pos-
sibilitou a destinagdo de recursos para o financiamento de grande parte do reequi-
pamento ¢ melhoria das ferrovias, dos portos e da navegagdo costeira.
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— estabelecimento de prioridades de investimentos para reaparelhamento
da via permanente entre as ferrovias e entre os trechos de uma mesma
ferrovia.

Portos

A énfase no programa de portos consistiu nos projetos que visavam ao
acréscimo da capacidade de manipulagdo de carga e de armazenamento,
bem como ao aperfeicoamento de processos de operagdo para melhor utili-
zacdo das instalagdes existentes.

O programa de recuperacdo dos portos apresentou trés aspectos prin-
cipais:

— dragagem,;

— reequipamento ou expansdo (em alguns casos) das instalagdes por-
tudrias e€;

— reformas dos métodos operacionais.

Navegagao

O programa de navegagdo da Comissdo Mista foi particularmente concentra-
do no reequipamento e consolidagio da frota de cabotagem do Govérno. Foi
dada entretanto ao setor privado de navegagdo oportunidade de se beneficiar
do programa de recquipamento. As emprésas beneficiadas seriam aquelas
com maior experiéncia operacional e estabilidade financeira.

Foram elaborados também projetos de modernizagdo e expansdo da frota
fluvial com prioridade aquelas que serviam as bacias do rio Parana-Paraguai.

Rodovias

O programa rodovidrio da Comissdo Mista recomendou maior atengdo a
pavimentacao das rodovias, sempre que a densidade de trafego a justificasse.

D) Avaliagdo sumdria do plano

Como foi ressaltado inicialmente, o chamado Plano da Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos ndo passou de um diagnéstico da economia brasi-
leira, com selecdo de projetos setoriais e recomendacdes de medidas para
sua implementacdo. A grande maioria dos projetos recomendados nido foi
implantada, por diversas razdes de cardter politico ¢ institucional. O diag-
néstico teve, entretanto, o mérito de contribuir para o aprimoramento das
medidas de politica econdmica subseqtientes e permitiu uma melhor com-
preensdo do funcionamento da economia brasileira. Parte da equipe que
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participou da elaboragdo do Plano viria a trabalhar, posteriormente, na
elaboracdo do Programa de Metas e, muitos dos projetos e medidas re-
comendados pela Comissdo seriam mais tarde incorporados aquele programa,

No diagnéstico da Comissdo foi desenvolvido o conceito de pontos de
estrangulamento, isto €, a percepcdo de que existiam certas dreas de de-
manda insatisfeitas, que estrangulavam a economia e que justificavam a
elaboragdo de projetos nas areas de energia e transportes. O diagndstico
acentuou que os desequilibrios do desenvolvimento econdmico brasileiro
tinham provocado, principalmente, uma demanda insatisfeita de infra-estru-
tura econdmica.?®

O diagnéstico da Comissdo elaborou também um conceito de pontos de
germinagdo que seriam basicamente o oposto do conceito dos pontos de
estrangulamento. Tal conceito partia do pressuposto de que a oferta de in-
fra-estrutura poderia desencadear novas atividades produtivas. Esses dois
conceitos serviriam de base para concepgdes posteriores do Programa de
Metas que consideraria como pontos de estrangulamento ao desenvolvi-
mento as deficiéncias nos sistemas de energia, transportes e abastecimento,
Por outro lado, o Programa de Metas, baseado no conceito de pontos de
germinagdo, justificaria a grande massa de investimentos rodovidrios e a
meta auténoma de constru¢do da nova capital.

E possivel dizer, portanto, que, embora o Plano da Comissdo Mista ndo
chegasse sequer a ser implementado, pode ser considerado como um marco
de referéncia na histéria do planejamento brasileiro que daria origem mais
tarde ao Programa de Metas.

2 Programa de metas (1956/60)%¢
A) Objetivos gerais do programa

O Programa de Metas preparado pelo Conselho de Desenvolvimento para o
periodo 1956/60 ndo representou propriamente um esfér¢o coordenado
de planejar a economia do pais em seu conjunto. Os projetos nos setores
prioritdrios englobavam cérca de um quarto, apenas, da produgio nacional.?’

O Programa apresentou, entretanto, pela primeira vez no Brasil, a mo-
bilizagdo e coordenagdo de diferentes instrumentos da politica econdmica,
visando a alcangar objetivos definidos. O Programa visou, fundamentalmen-
te, a integracdo vertical da estrutura industrial e ao desenvolvimento coorde-

25 LAFER, Celso. O planejamento no Brasil — observagdes sObre o programa de me-
tas. Sao Paulo, Ed. Perspectiva, 1970.

26 Uma apresentacdo detalhada dos recursos programados para investimentos em
transporte segundo suas origens para os planos governamentais a partir do Programa
de Metas, é feita no anexo 2.

27 PROGRAMA DE METAS. Relatério de atividades de 1958. Rio de Janeiro, Presidén-
cia da Repiblica, Conselho de Desenvolvimento, 1958.
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nado da infra-estrutura de energia e transportes para apoio ao processo de
industrializagdo.*®

O Programa de Metas foi composto de um conjunto de projetos distribui-
dos pelos setores prioritarios representados pelas metas de energia, trans-
portes, alimentacdo e industrias de base. Identificados os setores prioritdrios
e, dentro désses setores, estabelecidas as metas — através da integragido dos
conceitos de pontos de crescimento e pontos de estrangulamento (interno e
externo), bem como da interdependéncia entre as metas dos setores e a de-
manda derivada — o programa procurou fixar para cada meta um objetivo
definido.*® Os objetivos foram quantificados projetando-se por extrapolagdo
a composicdo provavel da demanda dos préximos anos.

Os objetivos quantificados foram testados e revistos durante o periodo
de aplicagdo do plano através de um método de aproximacOes sucessivas,
conferindo ao Programa de Metas caracteristicas de um planejamento con-
tinuo. Sendo assim, a técnica de planejamento utilizada era capaz de pro-
gramar as metas de cada setor, mas incapaz de coordenar ou testar a com-
patibilidade dos setores.

O sucesso na realizacdo das metas principais deveu-se, basicamente, a con-
jugacdo de uma série de elementos autonomos do processo de desenvolvi-
mento ¢ também & criagdo de novas possibilidades de financiamento. Os
clementos autdnomos foram: a) substituicdo de importagdes; b) investi-
mentos do setor publico em dreas prioritarias; e ¢) investimentos e finan-
ciamentos externos.3¢

Nio havendo na época um sistema financeiro que atendesse as necessida-
des industriais e identificada a incapacidade do setor publico em atrair efi-
cientemente recursos do setor privado, foram estruturadas novas fontes de
financiamento para o programa. Em primeiro lugar, houve um aumento na
participagdo do setor publico, desempenhando um papel ativo na promogéo
do desenvolvimento. O papel do setor publico traduziu-se no acréscimo de
participa¢do do Govérno na formacdo de capital e na operagido de servigos
publicos, bem como na concessdo de incentivos ao setor privado. Em segui-
da, houve uma coordenacio de medidas visando a atrair investimentos pri-
vados do exterior e a assegurar créditos e empréstimos externos. E, final-
mente, a concessdo de uma série de incentivos aos investimentos privados
nacionais nas atividades industriais englobadas pelos grupos executivos. Esses
eram os Orgios governamentais responsdveis diretamente pela concessio
désses incentivos.®! As principais modalidades de agdo governamental no

28 LEssA, Carlos. Fifteen years of economic policy in Brasil. Economic Bulletin for
Latin America, 9 (2): 1964.

Cf. — A industrializacao brasileira, diagnéstico e perspectivas. IPEA, Programa Es-
tratégico de Desenvolvimento, estudo especial, jan. 1969.

29 Qs critérios para o estabelecimento de metas foram diretos (percepgio da priori-
dade pela importancia na parte de importagdes) ou indiretos (percepgio da prioridade
da producdo interna pelo impacto sdbre a atividade econfémica). Déstes ultimos re-
sultou o conceito de demanda derivada.

30 Ibid.

31  Deve-se ressaltar, igualmente, o papel do BNDE como agéncia de promogio do
desenvolvimento, financiando quer projetos de infra-estrutura bésica, quer projetos
de unidades privadas industriais.
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Programa de Metas foram: a) acdo empresarial direta: neste campo, coube
as agéncias governamentais programar e executar os investimentos em infra-
estrutura e complexos industriais; b) agdo sobre os precos: o Govérno criou
incentivos A iniciativa privada, publica e mista para a execucdo dos objetivos
previstos nas metas; ¢) acdo sobre a formacido de capital e a escala de pro-
dugdo: através de financiamentos, concessao de avais, isengdes ou redugdes
de direitos e outorga de subvengdes cambiais para importagdo de equipa-
mentos, coube ao Govérno facilitar a capitalizagdo das emprésas; d) acdo
sObre as expectativas: enunciando suas metas de produgdo e divulgando o
propésito de propiciar meios para a execugio das mesmas, pretendeu o Go-
vérno agir favoravelmente s6bre a propensdo a investir do empresariado em
geral; e) assisténcia técnica: através de Conselho de Desenvolvimento e do
BNDE, era objetivo do Govérno assegurar a coordenagdo das inversdes pu-
blicas com as iniciativas privadas.

B) Metas no setor de transportes

O setor de transportes recebeu no Programa de Metas o tratamento de setor
prioritario para investimentos, uma vez que suas deficiéncias de investimen-
tos e de operacdo foram ressaltadas como obsticulos ao alvo dos objetivos
mais gerais do programa, quais sejam os de expansdo e integragdo da estru-
tura industrial. O setor de transportes abrangeu cérca de 30% do total de
investimentos inicialmente previstos no programa.

Ferrovias

O Programa, no que se refere ao planejamento do transporte ferroviirio,
enfocou dois aspectos distintos: construcdo e reaparelhamento.

Na meta de construgdo foi dada prioridade a linhas com indiscutivel signi-
ficacdo econ6mica e a variantes, destinadas a eliminar trechos onerosos das
linhas existentes, em que a densidade de trafego justificasse o investimento.

Na meta de reaparelhamento foram elaborados aproximadamente 20 pro-
jetos, visando dar ao parque ferrovidrio a eficiéncia de operacdo necessiria.

Os projetos referiram-se basicamente s seguintes metas:

— aquisi¢do de material rodante de tragio;
— aquisi¢do de material rodante de transporte e;

— reaparelhamento da via permanente com aquisicdo de trilhos e acessé-
rios e substituicdo de dormentes.

A criagdo da Réde Ferrovidria Federal S.A. permitiu centralizar os pro-
gramas de reaparelhamento e construcio ferrovidria que vinham sendo feitos
lenta e desordenadamente em virtude da falta de uma organizagdo adminis-
trativa especifica para o setor.
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Rodovias

A modalidade rodoviaria foi explicitada no programa, como um dos setores
basicos do plano de desenvolvimento econdmico do Govérno Federal. Em
decorréncia das deficiéncias do sistema ferroviario, as rodovias foram consi-
deradas como elemento preponderante do intercAmbio entre as vdrias re-
gides do pais.

A necessidade inadidvel de construcdo, pavimentagdo e melhoramento da
réde levou o Govérno a programar o reforco de fundos financeiros para a
execucdo désses investimentos.

Foi reformulada a programagdo rodoviaria com o objetivo de trazer para
a administracdo federal um maior numero de estradas federais, tendo em
vista o fato de que até dezembro de 1955, apenas 70% da réde federal cons-
tante do Programa Qiiinqiienal de Obras Rodovirias estavam a cargo do
DNER.

As recomendagdes e/ou metas do programa para o setor rodoviario fo-
ram: a) Suplementacido das verbas da Unido para a realizagio das estra-
das do Plano Rodovidrio Nacional integrantes do Programa Qiiingiienal de
Obras Rodoviarias, ainda que com drastica redug¢do de t6das as demais
dotagdes destinadas a fins rodoviarios; b) redistribuigio de verbas, favo-
recendo mais os servicos de pavimentacdo do que os de implantagdo ba-
sica, nas futuras revisdes de servicos e obras do Programa Qiiingiienal; c¢)
adocdo do tipo superior de pavimentagdo em todos os trechos rodoviarios
cujo movimento didrio excedia a 100 caminhdes ou 150 veiculos em geral,
evitando que as verbas destinadas & pavimentacdo féssem consumidas em
obras preliminares de melhoramentos, construgdes ou reconstrugdes prévias,
as quais se devem cingir ao minimo exigido pelas condi¢des de seguranca;
d) recomendagdo no sentido de que fdssem elevados os agios aplicados
a petrdleo e derivados, com a finalidade de reforgar os recursos destinados
ao Plano Rodovidrio, tendo em vista que a diminui¢do do custo de opera-
¢do dos veiculos em estradas pavimentadas seria sensivelmente superior aos
eventuais aumentos de custo ocasional, com a eliminacio do favorecimento
cambial a importacdo do combustivel liquido; ¢) regulamentagdo de outras
fontes de receita rodovidria, especialmente o pedagio e a contribuicio de
melhoria, a fim de reembolsar o Poder Publico dos vultosos dispéndios,
captando uma parcela de valorizagdo que beneficiaria as propriedades mar-
ginais, ou proximamente marginais, das vias implantadas ou pavimentdas,
e recompondo em parte seu poder de investimento no setor; f) entrosa-
mento mais efetivo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico com
os 6rgdos rodovidrios federais e estaduais para execugdo de programas plu-
rianuais de investimentos, garantidos pelas respectivas quotas do Fundo Ro-
dovidrio®? e de Pavimentagio e sob a orientacdo técnica e supervisio do
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem,

32 Lei n.° 2.975 de 27/11/1956.
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Portos

Projetos especificos para construgio de novas instalagdes, reequipamento e
dragagem foram elaborados com base nas resolugdes da Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos que foram revistas e postas em térmos de plano de
agdo imediata e efetiva. Para tanto, o Govérno garantiu a obtencéo de em-
préstimos externos € assegurou a suplementacdo dos recursos em moeda na-
cional com a criagdo do Fundo Portuédrio Nacional.®

Navegacao

A criacdo do Fundo de Marinha Mercante3* a par de outras providéncias
adotadas pelo Govérno, visou a dar condi¢des de realizagdo de um programa
de construgdo naval ao pais, que teria uma possibilidade calculada de de-
manda superior a 100.000 TDW anuais. Com isso, se comegou a perseguir
o objetivo de reaparelhar e ampliar a frota de cabotagem e de aumentar a
participagdo da bandeira brasileira no transporte de longo curso, permitindo
a liberacdo de divisas para o alivio da pressdo sObre o balanco de paga-
mentos.

O aumento de produtividade média do setor portudrio, permitiria a modi-
ficagdo da operagdo da frota de cabotagem, proporcionando maior remunera-
¢do aos armadores quando descessem os periodos de imobilizacdo nos ter-
minais maritimos.

As metas no setor maritimo foram as seguintes: a) fixacdo da extensdo
em que seria conveniente atender as estimativas das necessidades do merca-
do brasileiro para navios até 1960, tendo em vista a disponibilidade de re-
cursos em moeda nacional e em divisas para as importagdes de navios; b) se-
legdo das importagdes de navios, tendo em vista a reducdo dos dispéndios
cambiais a0 minimo necessario e refér¢co do mercado com que contaria a in-
dustria de construgdo naval; c) aumento da participagdo de navios brasilei-
ros no transporte de mercadorias no comércio exterior por etapas: inicial-
mente a aquisicdo de embarcagdes, depois a construgio em massa no pais,
e, posteriormente, a execugdo de reparos gerais em navios do tipo Lloyd-
Nagdes; d) no setor da navegagio fluvial, a renovacdo e expansio da frota
SNAPP do SNBP ¢ da CNSF.

Aviagido Civil
O plano de desenvolvimento do Transporte Aéreo compreendeu trés partes:

o reequipamento do material de v6o, a infra-estrutura de v6o e a inddstria
aerondutica.

33 Lei n.° 3.421 de 10/07/1958.
34 Lei n.° 3.381 de 24/04/1958.
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No que se refere a reequipamento, todo o material deveria ser importado,
em razao da inexisténcia de ind{stria aerondutica no pais. Ao Ministério da
Aerondutica, aplicando recursos do Fundo Aerondutico,’® coube o planeja-
mento ¢ funcionamento da infra-estrutura de vodo.

Medidas de disciplinamento dos planos de reequipamento das emprésas
de aviacdo foram impostas, uma vez que os programas por elas formulados
foram mais amplos que a provével expansio de demanda. Imposto um limi-
te para a quota cambial disponivel para investimentos aeroviarios, cada em-
présa recebeu parcela correspondente a sua participagfo relativa no mercado.

C) Avaliagdo suméria do programa

Um dos fatdres de sucesso do Programa de Metas talvez tenha sido o de
nao englobar a totalidade da produgdo, permitindo que uma grande parte
dos recursos para investimentos continuasse a ser distribuida através dos
mecanismos tradicionais do sistema politico e institucional brasileiros.*¢ Isso
facilitou a implementacdo do programa, o qual, embora ndo apresentasse
uma compatibilidade ou coeréncia no emprégo dos seus instrumentos, con-
tribuiu para o desenvolvimento dos setores e metas prioritarias, evitando de-
sequilibrios mais graves, resultantes da expansdo industrial 37

Diga-se, portanto, que dentro do dmbito de objetivos a que se propds, o
Programa de Metas foi um exemplo de sucesso na formulacdo e implemen-
tagdo do planejamento no Brasil. Do ponto de vista dos transportes, um
rapido balanco das metas propostas indica que houve um grande sucesso
nos resultados em relacio as metas previstas,

Com relagdo as ferrovias, as metas fisicas de aquisicdo de locomotivas
e vagoes ¢ de reaparelhamento da via permanente alcancaram no conjunto,
praticamente 75% do previsto. Relativamente a construcdo ferroviaria, fo-
ram entregues 827 km de linhas atingindo-se cérca de 50% da meta previs-
ta. O volume de carga transportada, entretanto, no periodo 1956/60, cres-
ceu de cérca de 22% e pode-se atribuir em grande parte ésse acréscimo ao
conjunto das metas de construgio e reaparelhamento ferrovidrio.

35 Lei n.° 3.000 de 11/12/1956. Decreto n.° 41.148 de 13/03/1957

36 Cf. O planejamento no Brasil — observagdes sdbre o Programa de Metas. Celso
Lafer, cit. Para Celso Lafer, o sucesso do Programa de Metas, esgotando as virtua-
lidades de suas solugdes administrativas, ocasionou problemas para os governos sub-
seqiientes pela criagdo de novas zonas de incerteza. Assim, a economia brasileira pas-
sou de uma zona de incerteza externa para interna, em virtude da industrializagio
com énfase no mercado interno, acarretando a necessidade de utilizagio de tdda
uma Administragio Publica e nio apenas de alguns 6rgios de ponta como no
Programa de Metas, para prosseguir com sucesso no esfér¢o de planejamento. O
sisterna econdmico estaria diante ndo mais da implantagio de unidades produtivas em
setores chave ou da superacdo de pontos de estrangulamento, mas sim diante do
contrdle do funcionamento de um sistema muito mais complexo. Dado o cariter
difuso da competéncia na administragio ptblica brasileira, tornava-se dificil, logo
apds o Programa de Metas, a institucionalizagdo do planejamento econdmico no
Brasil.

37 LEssa, Carlos. Fifteen yars of economic policy in Brazil. cit.
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Com relagdo as rodovias, o programa de pavimentagdo alcancou 6.210
km equivalente a 207% da meta de 3.000 km inicialmente prevista e depois
alterada para 5.000 km. A quilometragem de estradas federais pavimenta-
das dobrou no periodo do programa. A meta de construgfo, inicialmente
prevista para 10.000 km, e posteriormente revista para 13.000 km alcancou
14.900 km, ou seja 150% da meta inicial.

Em portos, as metas de obras portudrias, reaparelhamento e dragagem
em conjunto atingiu cérca de 56% das qualificacdes fisicas previstas para
o periodo do Plano.

Na navegagio, tOdas as metas previstas de incorporagio i frota de navios
de longo curso, petroleiros e cabotagem, foram alcangadas. Finalmente, nos
transportes aerovidrios foram acrescidas 13 unidades & frota aérea, alcanga-
das as metas previstas de infra-estrutura e abertura de novos campos de
pouso.38

Da avaliagio das metas quantificadas em térmos fisicos pelo Programa de
Metas, verifica-se que para o conjunto do setor de transportes o programa
apresentou um excelente desempenho, atendendo grande parte das metas,
ndo sé inicialmente previstas, como também revistas ao longo do periodo
de execucdo.

3 Plano trienal de desenvolvimento econémico-social (1963/65)
A) Objetivos gerais do plano

O plano propds-se corrigir as distor¢des econdmicas e sociais resultantes
do acelerado esforgo de industrializagdo verificado nos anos precedentes.
Foi elaborado num momento em que taxas de crescimento relativamente
menores do Produto Interno Bruto anunciavam um periodo de relativa es-
tagnagido para a economia nacional. Associava-se a essa estagnagdo uma
rdpida aceleragdo do processo inflaciondrio,

O plano definiu quatro objetivos fundamentais de politica econdmica: a) re-
cuperacio do ritmo de desenvolvimento econdémico observado no periodo
1957/61 (cérca de 7% ao ano); b) contencdo progressiva do processo
inflaciondrio; ¢) corre¢des nas desigualdades de distribui¢do de renda, tanto
sob o aspecto pessoal, quanto regional; d) atenuagdo das pressdes sObre o
balanco de pagamentos € reescalonamento do endividamento externo.

Definiu, ainda, uma série de reformar econfOmicas e institucionais neces-
sdrias para a consecugdo daqueles objetivos.3®

Embora com o nome de plano, nfio objetivou o Plano Trienal a implan-
tacdo propriamente do planejamento no Brasil. Tratou-se mais de um es-
forco de transicdo em busca de um conhecimento mais sistemadtico da reali-
dade econdmica, permitindo maior eficiéncia na capacitagdo de decisdo,

38 PROGRAMA DE METAS. Relatério de atividades. cit.

39 PLANO TRIENAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. Sintese. Presidéncia
da Republica, dez. 1962.
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através da hierarquizacdo mais objetiva dos problemas nacionais. Somente
apds essa transicdo e alcancados ésses objetivos mais imediatos € que seria
possivel dar maior profundidade a agio de planejamento.#¢

B) Objetivos do plano no setor de transportes

Inseriu-se a aplicagdo de recursos no setor de transportes, dentro dos obje-
tivos gerais de assegurar uma elevada taxa de crescimento do produto e de
melhorar as condicdes de vida da populacdo. Para isso, seria necessaria a
orientacdo dos investimentos tendentes a harmonizar a estrutura da produ-
¢do a demanda.

O plano previu a aplicagdo de recursos no setor, segundo diretrizes que
permitissem evitar sua pulverizagdo, obtendo dessa forma a maior produti-
vidade econdmica e social. Além disso visou a assegurar, através da expan-
sdo do sistema de transportes, a interligagdo das regides de grande potencial
econdmico. Com vista a corregdo das distor¢des do sistema de transportes,
foram consideradas — embora superficialmente apenas — as compatibilida-
des do setor com o planejamento global e as disponibilidades financeiras do
pais para a execugdo do plano.

C) Objetivos ¢ medidas por modalidades

Ferrovias

O programa objetivou, principalmente, corrigir deficiéncias estruturais do
setor, através das seguintes metas:

— liberacdo de recursos materiais ¢ humanos pela erradicagio de ramais fer-
roviarios antiecondmicos;

— direcdo dos investimentos para trechos ou linhas de grande significado
econdmico. Os investimentos foram programados para construgdes no-
vas, remodelacdo de vias permanentes, bem como a modernizacio de
materiais rodante e de trag@o.

Navegacdo e Portos

A principal diretriz do plano, nesse setor, foi considerar o navio e o porto
como unidades de operagdo conjugadas. Os objetivos foram os seguintes:

— melhoria da produtividade dos portos através da alocagio de recursos,
segundo as caracteristicas da frota mercante brasileira.

— plena utilizagdo dos estaleiros nacionais para a renovacio da frota mer-
cante de longo curso e cabotagem;

40 Cf. PLANO TRIENAL. cit.
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— especializagdo das emprésas estatais de transporte maritimo — Costeira
(cabotagem) e Lloyd (Longo Curso).

Rodovias

O principal objetivo proposto, nesse setor, foi concentrar esfor¢os na con-
clusdo dos empreendimentos que propiciassem maiores e mais rapidos be-
neficios sociais. Para tanto, foi revisto o Plano Qiiingiienal de Obras Rodo-
viarias com vistas a torna-lo compativel com a capacidade de investimentos
do pais.

Aviagdo Civil

Os programas, nesse setor, foram estabelecidos em fungdo de trafego exis-
tente e potencial, e incluiu servigos de protecdo ao v6o e construgio e me-
lhoramento de aeroportos, pistas e estacdes de passageiros. O plano pro-
pOs-se também a dar condicdes para que a frota aérea pudesse operar nao
s internamente, mas, também, em linhas internacionais.

D) Avaliagcdo suméria do plano

Embora o préprio Plano Trienal tenha realcado que tratava mais de permi-
tir eficdcia na capacidade de decisdo ¢ um conhecimento mais sistemético
da realidade econdmica, ndo se constituindo em profunda agao de planeja-
mento, o fato € que ésse plano, embora tenha diagnosticado conveniente-
mente a economia, ndo alcancou realmente seus objetivos de promover o
desenvolvimento ¢ vencer a inflagdo.

A mudanga politica ocorrida em 1964 substituiu o Plano Trienal pelo
PAEG, que conservou, entretanto, no seu capitulo de transportes, muitas
das recomendagdes feitas no escopo do Plano Trienal. Essas, com efeito,
tinham sido resultado da verificacdo objetiva de uma série de limitagdes que
as deficientes politicas de investimento e de operagdo tinham impdsto ao
préprio desenvolvimento do pais.

4 Programa de acdo econémica do govérno - PAEG (1964/66)
A) Objetivos gerais do programa

Os principais objetivos gerais do PAEG foram essencialmente os mesmos
do Plano Trienal. O PAEG, embora resultado de uma profunda modifica-
¢do politica e institucional, ndo divergia muito do Plano precedente, no
diagndstico da economia brasileira, mas sim no corpo de solucdes € medidas
apresentadas.
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Surgindo numa fase de relativa estagnacdo do desenvolvimento e de um
processo inflacionario a beira da hiperinflacdo, que tumultuava as expecta-
tivas do mercado, o PAEG propds-se atingir os seguintes objetivos basicos:
a) reativacdo do ritmo de desenvolvimento econOmico; b) redugido pro-
gressiva da inflacdo; ¢) redug@o dos desequilibrios regionais e setoriais; d)
geracdo do emprégo produtivo em ritmo compativel com o crescimento da
forca de trabalho; e) redugdo dos deficits do balanco de pagamentos.

O PAEG definiu-se como um programa de cardter indicativo para uma
economia de mercado, representando um esférco no sentido de interpretagio
do processo de desenvolvimento econdmico brasileiro e de formulagdo de
medidas de politica econdmica capazes de eliminar os pontos de estrangula-
mento que impediam um desempenho satisfatério dos agentes econémicos.*!

Caracterizada a inflagdo como uma das causas importantes na explicagdo
da estagnag@o econdmica no periodo 1962-1964 e colocando os fatores de
ordem monetdria como os mais importantes na alimenta¢do de um processo
inflacionario que ultrapassava a taxa de 80% ao ano, o PAEG centralizou
sua aten¢do mais imediata nos deficits cronicos do orcamento federal, nos
acréscimos de saldrios acima dos niveis de produtividade ¢ nas distorgdes
de custos.*?

E dentro dessa estratégia global que se situaram os objetivos concernentes
ao setor de transportes.

B) Objetivos do programa no setor de transportes

Sendo o setor de transportes, na época de implantagdo do programa, tanto
do ponto de vista das politicas de investimento quanto dos sistemas de opera-
¢do, um dos maiores responsaveis (sendo o maior) pelos fatores de alimen-
tacdo de curto prazo do processo inflaciondrio, logicamente o PAEG teria
que consolidar um conjunto coerente e eficaz de metas operacionais e dire-
trizes de politica de nvestimento que permitissem o saneamento do setor.

O programa visou, conseqiientemente, ao eficiente e econdmico atendi-
mento da demanda por transportes ¢ a eliminacdo de dois focos inflaciona-
rios — inflagdo de custos resultantes de uma crescente queda de eficiéncia
na aplicagdo dos fatdres de produgéo € o efeito monetario ocasionado pelas
emissdes necessdrias a cobertura de deficits operacionais. Para tanto, vi-
sou-se & redugio dos custos de transportes e a sua gradativa e total transfe-
réncia para os usudrios através da cobranca de fretes e tarifas realistas.

As metas operacionais visaram a dar maior aproveitamento aos recursos
existentes, através de medidas de cardter estrutural e comercial. Do ponto
de vista estrutural, visou-se a um melhor aproveitamento do potencial ge-
rencial através da reorganizacio administrativa das autarquias.

41 PrOGRAMA de ac¢do econdmica do govérno. Ministério do Planejamento e Co-
ordenagdo EconOémica, Rio de Janeiro, 1964.

42 Cf. MArRTONE, Celso L. Anélise do programa de agio econbémica do govérno.
Planejamento no Brasil. Sio Paulo, Ed. Perspectiva, 1970.
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Comercialmente, era meta do Govérno permitir as autarquias concorrerem
pelas cargas sem dependerem de subsidios e operaram sem discriminagdo de
prego para certas cargas e passageiros. Visou-se também & melhoria da po-
litica trabalhista das autarquias, liberando-as dos excessivos 6nus com pes-
soal através da utilizacio de organismos de treinamento de pessoal.

Quanto a politica de investimentos, a aplica¢io désses visou a expansio
dos sistemas de transportes a longo prazo, eliminando os pontos de estran-
gulamento e destinando-os em maior parte a infra-estrutura dos sistemas, O
programa advertia, ainda, quanto a necessidade de selegdo cada vez mais
objetiva das obras (em térmos de prioridades resultantes das relacGes bene-
ficio/custo) para a elimina¢dio de desperdicio, representados pela falta de
continuidade na execucdo de obras e pela pulverizagdo de recursos.

C) Linhas de a¢do do govérno por modalidades

A recuperagiio econdmica e operacional do sistema nacional de transportes
condicionou-se ao seguinte elenco de medidas que deveriam ser implemen-
tadas no periodo de urgéncia do programa.®

Ferrovias

— limitagio de novas construcdes ferrovidrias, admitidas somente implan-
tacdes de comprovada justificagdo econdmica;

— concentragdo dos investimentos na infra-estrutura, visando primeira-
mente a eliminagdo dos pontos de estrangulamento, através de melho-
ria dos tragados, ampliacdo dos terminais, patios e armazéns, mecaniza-
¢do do manuseio das cargas, além de certas unificagdes de bitola;

— adequagdes do material rodante & estrutura das linhas e das comunica-
¢Oes com vistas a maior densidade, rapidez e seguranga das composigdes;

— aumento da oferta do transporte ferroviario das cargas pesadas sob con-
digdes operacionais e econdmicas adequadas;

— dinamizag3o comercial através do saneamento dos custos, da maior cap-
tagdo de cargas em conseqiiéncia do melhor servico oferecido, e de re-
vis@o tarifdria que faca incidir s6bre os usudrios maior parcela do custo;

— unificagdo das administragdes ferrovidrias por regides geograficas;

— reexame dos processos operacionais objetivando elevar as densidades de
trafego; a mais rapida e eficiente circulagdo dos trens, € o melhor apro-
veitamento do material rodante; aceleramento do processo de adequagio
dos quadros de pessoal, e da fixacdo de vencimentos justos por servigos
efetivamente prestados, conforme determinaria o estatuto do ferroviario;

— desligamento do pessoal com direito a aposentadoria e provimento das
vagas por retreinamento e deslocamento do pessoal ja existente;

— revisdo da legislagdo restritiva do trafego ferroviario, bem como a cor-
regdo das rotinas que impedem maior produtividade.

43 Cf. PROGRAMA de agio econdmica do govérno. cit.
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Portos e Navegagdo

recuperagdo dos portos brasileiros em fun¢do do volume de trafego e
seus fluxos;

recuperacdo da frota mercante a medida que se procedesse o reequipa-
mento, desburocratizacdo e melhoria da produtividade dos portos;

restauragio da disciplina portudria e redugdio da burocracia existente no
transito e desembarag¢o das mercadorias;

modificagcdo dos sistemas de operacdo portudria, objetivando aumentar
a produtividade e minimizar os custos operacionais;

revisdo da legislagdo referente ao pessoal maritimo, portudrio e de cons-
trugdo naval, buscando maior produtividade e remuneragdo justa pelo
trabalho efetivamente realizado;

a

estimulo 3 iniciativa privada, através do agrupamento das microempré-
sas ¢ da formulacdo de condi¢des operacionais € econdmicas estaveis
atraentes ao capital de risco.

Rodovias

44

continuacio da politica rodoviaria estabelecida pelo Decreto Lei n.°
8463 de 27/12/1945;4

atribuigdo aos usudrios das rodovias de maior parcela do custo de sua
implantagdo e conservagdo, através do impdsto Gnico sObre combusti-
veis e lubrificantes;

garantia das liberdades econdmicas dos transportadores rodoviarios, res-
salvada a seguranca do trafego e a coibi¢do de praticas nocivas ao in-
terésse publico;

prosseguimento da pavimentacdo de rodovias, com ordem de prioridade
consoante com os volumes previstos de trafego, e melhoramento das ro-
dovias de condigdes técnicas inaceitdveis nos casos em que o trafego nio
justificasse pavimentacéo;

consolidagao das vias de penetracdo em fungdo do volume previsto de
trafego, compativel com os dispéndios;

sustagdo do inicio de obras novas que ndo as previstas no Plano Pre-
ferencial;

aceleramento do programa de rodovias substitutivas de trechos ferro-
vidrios antiecondmicos;

programagcio das frentes de trabalho, com prioridade aos segmentos vi-
zinhos dos pontos geradores de trafego.

Reorganiza o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem e cria o Fundo

Rodovidrio Nacional.
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Aviagdo Civil

— ajustamento da oferta a procura por transporte aéreo, através da redu-
¢80 ou consolidagdo de linhas e horarios;

— alijamento das aeronaves excedentes, com vistas a redu¢do do passive
das emprésas aéreas;

— concentracdo dos investimentos na infra-estrutura;

— adogfo de politica salarial realista e justa.

D) Avaliagdo sumiria do programa

No dmbito do PAEG e na pritica da sua execugfo, o objetivo que emergiu
como o mais importante — diluindo a preocupaciio com o proprio desen-
volvimento econdmico ¢ com a corre¢ao de distor¢oes no sistema — foi a
inflagdo. O programa partiu de uma interpretacio da inflacdo brasileira
como inflacdo tipica de demanda, adotando um tratamento voltado para a
redugdo do deficit de caixa do Govérno (aumentando a carga tributdria ou
utilizando outros meios de tirar renda do setor privado) implantando esque-
mas de corregdo salarial, que evitaria a elevagdo de salirios acima dos seus
acréscimos de produtividade. Houve, porém, uma avaliagdo deficiente das
causas estruturais da inflagdo brasileira, levando, durante seu periodo de
vigéncia, a uma situacio de coexisténcia do processo inflacionario com uma
recessdo econOmica,

Do ponto de vista do setor de transportes, entretanto, a estratégia do
PAEG teve efeitos extremamente importantes para a racionalizacdo de ope-
ragdes dos servigos, bem como para melhor sele¢do de investimentos. Como
o setor de transportes tinha sido, historicamente, no Brasil um setor de
baixos padrdes de eficiéncia na operaco e sujeito a fortes pressdes de cara-
ter politico nas decisdes de investimentos, a drastica politica de contengao
do deficit orcamentario federal (que era interpretada pelo PAEG como um
dos focos mais graves de inflagdo da demanda) foi extremamente benéfica
para a recuperagdo do setor de transportes.

Nesse sentido, o PAEG realizou um esforgo de contengcdo de despesas
da Unido, procurando uma racionalidade na selegdo de investimentos prio-
ritarios e procurando implantar uma politica de tributagio correta do usuério
dos servigos de transportes. Procurou, ainda, reajustar fretes e tarifas dos
servicos produzidos pelas emprésas publicas, visando a maior competigio
entre as modalidades de transporte.

As metas e linhas de agio propostas pelo PAEG, bem como o diagndstico
feito pelo Banco Mundial em 1965, deram origem a criagdo do Grupo Exe-
cutivo de Integracdo da Politica de Transportes (GEIPOT), com o objetivo
de coordenar as politicas de investimento, operacdo e de tarifas das diferentes
modalidades. Todos os estudos realizados pelo GEIPOT seguiram a filoso-
fia implicita nas diretrizes do PAEG de racionalizagdo e recuperagdo do
sistema de transportes no Brasil. O programa apresentou, portanto, apesar
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das contradi¢Oes internas da estratégia de politica global formulada, uma
mudanga de mentalidade das autoridades de Govérno em relagdo as selecdes
de prioridade e justificativas econdmicas dos projetos.

5 Programa estratégico de desenvolvimento - PED (1968/70)
A) Objetivos gerais do programa

Elaborado numa fase de transi¢do, entre a longa estagnacdo sofrida pela
economia brasileira e um ano de relativa recuperagdo, o Programa Estraté-
gico definiu como objetivo bdsico o desenvolvimento econdmico auto-sus-
tentado. Paralelamente a ésse¢ objetivo bdsico, foram definidas as linhas
principais de agdo através das quais seria atingido aquéle objetivo. Essas
linhas consistiam na estabilizagdo gradativa do comportamento dos precos,
responsabilidades do Govérno na consolida¢do da infra-estrutura, expansio
das oportunidades de emprégo, fortalecimento e ampliagdo do mercado in-
terno, e fortalecimento da emprésa privada.*®

Quanto aos objetivos bisicos, portanto, o Programa Estratégico ndo di-
feria, praticamente, do PAEG. Houve, sim, uma diferenca de orientagio
quanto aos meios de atingir as finalidades bésicas de acelera¢do do desen-
volvimento e contengdo da inflaggdo. O Programa Estratégico apresentou
um diagnoéstico do comportamento da economia brasileira no periodo
1964/1966 que indicava ser a situacdo de crise existente na economia de-
vido, em grande parte, & prépria politica econémica de combate a inflagdo
apresentada pelo PAEG.*¢ Tal politica levou, segundo o Programa Estraté-
gico, a uma diminui¢io do nivel de atividade econémica trazendo com isso
pressoes de custos e declinio no nivel de investimentos.

No que se refere a inflagdo, o programa apresentoun alguns ajustamentos
pragmaéticos em conexdo com a evolugio do setor industrial. O plano tornou
menos severa a politica de contrdle inflaciondrio, através de restri¢des menos
drasticas a expansdo dos meios de pagamento, particularmente aliviando o
crédito bancério ao setor privado. Tornou-se, por outro lado, mais severo
o contrdle do deficit or¢amentario governamental com respeito as despesas
do setor piblico. O contrdle, entretanto, procurou defender os investimentos
publicos dos cortes indiscriminados de recursos e focalizar sua aten¢ido nas
despesas de custeio, particularmente, de pessoal,

Uma das caracteristicas principais do Programa Estratégico é que no seu
diagnéstico ha uma consciéncia nitida das causas estruturais que levaram 2
estagnacdo da economia brasileira e da necessidade de propor concretamente
alternativas de crescimento. O diagnéstico do Programa apresentou, como

45 PROGRAMA estratégico de desenvolvimento. Rio de Janeiro, Ministério do Plane-
jamento e Coordenagao Geral, tomo 1.°, 1967.

48 Cf. O PROGRAMA estratégico de desenvolvimento. De Denysard Joio Alves Saad.
In: Planejamento no Brasil. Sio Paulo Ed. Perspectiva, 1970.
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dois grandes problemas, a reducdo das oportunidades de substituir importa-
¢Oes e a crescente participacdo do setor publico.*” Como conseqiiéncia, as
decisdes de investimento ndo dependiam da dimensdo efetiva do mercado,
baseando-se mais em expectativas de crescimento acelerado oferecidas pelas
oportunidades de substitui¢io de importacdes. Por outro lado, a falta de
orientacdo na participacao do setor publico abriu o risco de deficiéncias na
consolidagdo da infra-estrutura e nos investimentos de grande poder de ex-
pansdo da demanda.

O programa lembrou ainda a necessidade de uma politica de redistribui-
¢do de renda, que preservasse a capacidade de poupanca e também a neces-
sidade de recuperagdo do atraso tecnoldgico € melhoria de produtividade nos
setores tradicionais da economia.

Foram estimadas metas quantitativas para o periodo de vigéncia, com
uma consciéncia clara da limitagdo da capacidade de poupanca e de impor-
tag2o e da necessidade de conciliar a expansdo econdmica com as proposi-
¢oes de contengio inflaciondria. Houve ainda uma compatibilizagdo de obje-
tivos globais com os desdobramentos em objetivos setoriais.

B) Objetivos gerais do programa no setor de transportes

O Programa Estratégico apresentou uma prioridade de agéo na infra-estru-
tura econOmica (transportes, energia e comunicacdes). O setor de trans-
portes apareceu, por conseguinte, como um setor prioritario indispensével
para a dinamizacdo do processo de desenvolvimento. Os objetivos gerais
para o setor eram: a) garantir ao pais uma infra-estrutura adequada ¢ uma
operacdo eficiente e integrada das varias modalidades de transporte; b) pro-
porcionar, do lado da demanda e do lado da oferta, condi¢des para a expan-
sdo do Produto Interno Bruto a taxas elevadas, e c) orientar as emprésas
nacionais para o fortalecimento do poder competitivo, visando com isto ao
aperfeicoamento das politicas de investimento e de tarifas.

No que concerne aos investimentos em transportes € sua operagio, 0 pro-
grama apresentou as seguintes defini¢des de politica:

—- eliminagdo gradativa dos deficits operacionais e, conseqiientemente, das
subvengdes governamentais;

— orientagdo dos novos investimentos na infra-estrutura segundo analise
dos beneficios e custos econdmicos dos projetos;

—- tbnica da operagdo dos servicos que deveria ter cardter nitidamente em-
presarial;

— coordenagdo da programacdo e execugdo dos projetos, com o objetivo
de compatibilizar os aspectos multisetoriais envolvidos que permitisse a
sua consisténcia com o planejamento geral do Govérno.

Quanto a politica tarifiria, o PED enfatizou a sua necessidade de ade-
quacdo, de modo que os custos reais se refletissem nos pregos pagos pelos

47 Ibid.
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Aneso 1

RELACAO ENTRE AS ETAPAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO BRASILEIRO E A EYOLUCAO DO SISTEMA DE TRANSPORTES
INCOE v M A- <
10DO FASES E CARACTERISTICAS B:@SI(‘AS ][;lj\:(;;%[]:_% ls’lliSlT\EC\lll;A})SE ?giﬁ;;;g:?és TENDENCIAS DE EXPANSAO DO
PER DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO | E'GU OBSTACULOS AO DESENVOLVI- SISTEMA DE TRANSPORTES
BRASILEIRO MENTO ECONOMICO
— economia exportadora de produtos pri- — escoamento dos fluxos de produgio agri- sistemas ferrovidrios isolados visando a
marios (matérias-primas e alimentos cola e extrativa no sentido interior-lito- ligagio dos centros produtores ¢ comet-
arquipélago de plantagdes tropicais de- ral; cializadores com os portos regionais;
pendentes do mercado externo;
188071930 — inxcg_rag;'\o longimdir'ml rnrclejta de um grande qunnndade de portos ¢ sistema
— atividade econdmica concentrada uma arquipélago econdmico ¢ social diferen- de navegagio de cabotagem permxundo a
faixa litordnea restrita e com acesso & ciado; integragio dos pélos exportadores regio-
navegagio de longo curso; — distribuigio de produtos manufaturados nais;
— em geral importados — como fungio ligagdes rodoviirias de cardter exclusi-
— atividade industrial incipiente visanco ao subsididria ao deslocamento de fluxos de vamente local atentendo centros urbanos
atendimento de necessidades urbanas ele- produtos primirios no sentido interior- ¢ distritos municipais,
mentares. litoral.
— economia em industrializagio atraves de | — fluxos adicionais de bens intermedidrios primeiras ligagdes rodovidrias de ambito
um processo de substituigio de impor- e. finais para atendimento do mercado interestadual e inter-regional;
tagdes; interno;
cixos rodovidrios troncais paralelos as
— predominincia de unidades produtivas in- — transporte rodovidrio  participando  no ferrovias para suplementagio das suas
193071958 dustriais pequenas e médias disseminadas deslocamento dos fluxos adicionais re- capacidades;
pelo espago econdmico e produzindo para sultantes da expansio da oferta final;
mercados locais e regionais; investimentos rodoviirios atendendo A
) pressiv da demanda pelos servicos de
— primeiras tendéncias de concentragiv in- — expansiio e diversificagio dos fluxos de transporte;
dustrial em Sio Paulo ¢ Rio de Janeiro produtos manufaturados — com alto va-
com a implantagio de etapas mais avan- lor pnr unidade de péso — justificando a desenvolvimento de uma réde de trans-
gadas no processo de industrializag.o. o da © idade de trans- porte aéreo com conexio das Areas mais
portes através das rodovias. afastadas do territério nacional com a
civilizac:’m dJas aglomeragdes urbanas lito-
rneas,
— consolidagio das etapas superiores do | — suprimento de matérias-primas e alimen- consolidagio do sistema rodoviirio na-
processe de industrializagio: integragio to para atendimento da acelerada expan- cional;
do setor industrial através da imp anta- sio urbana e industrial;
¢io da produgio de insumos bisicos e rodovias assumindo papel preponderante
bens de capital; ~ ligagio das novas dreas agricolas ocupa- no deslocamento dos fluxos d: média e
das com os principais centros de consu- longa. distdncia;
— instalagio de grande unidades induttriais mo e de comercializagio;
concentradas em pélos (notadamente Rio | _ gistribuigio de manufaturas produzidas deterioragio dos sistemas ferrovidrio e
195671963 e Sio Paulo) e produzindo para um mer- nos polos de desenvolvimento industrial de E\n\’eg:}gao de cabotagem, incapacida-
cado nacional; a pontos mais remotos do territério na- de de atender as novas correntes dec tri-
o cional; fego exigindo rapidez e regularidade;
— instalagio e consolidagio da inddstria
automobilistica; — sistema de transportes como ponto de desorganizacio administrativa das autar-
. . . . estrangulamento ao desenvolvimento eco- quias responséveis pelos investimentos ¢
— expansio da fronteira agricola com in- némica; operagio dos sistemas de transportes (se-
corporagio de novas terras; tares ferrovidrio, portudrio e de navega-
. : do);
— consolidagio de um mercado interno de | T slslema’.dc transpartes como focq de ali- ¢
A 3 h = mentagio do processo inflaciondrio. atra- . e L.
dmbito nacional com configuragdes pre- vés dos deficits operacionais cobertos intensificagio das ligagSes aéreas entre as
liminares de consumo de massa. pelo orgamento governamental e  dos grandes agk;mcraqix? urbanas litoraneas,
custos elevados resultantes da ineficién- com expansio do trifego néreo.
cia operacional e ma distribuigio de re-
cursos para investimento.

¢ Objetivo de cariter geral implicito nas agdes privadas e governamentais, sem contudo ser explicitado numa politica consciente para o Setor.,

* Embora sem cariter de plano e sem um &mbito prdpriamnete nacional o PNV constitui-se no primeiro esférgo de visio global do Setor.



OBJETIVOS E DECISOES GERAIS DE
POLITICA DE TRANSPORTES

OBJETIVOS E MEDIDAS SETORIAIS
DEFINIDOS PARA AS DIVERSAS
MODALIDADES DE TRANSPORTES

PRINCIPAIS DEFICIENCIAS NAS
POLITICAS DE INVESTIMENTO
E OPERACAO

— entrelagamento das atividades ferroviaria
e -portudria com a navegagio de longo

N curso, para suprimento dos _paises indus-
tr de i com
ativos fixos, em grande parte, de pro-
priedade privada externa;

— provimento do transporte de mercadorias
de exportagio e o suprimento de manu-
faturas importadas para os centros ur-
ybanos a0 menor custo de capital e ope-
ragio.t

.

— auséncia de uma politica consciente e de
coordenagiio das medidas setoriais visan-
do a objetivos de eficiéncia na operagio
explicitos, ou de racionalidade de prio-
ridades de investimento no setor.

— concessio de privilégios de 4rea, garan-
tia de juros sobre o capiml investido, in-
centivos proporcionais 3 quilometragem
construida, como medidas de estimulo 3
expansiio dos sistemas portudrio ¢/ou
ferrovidrio.

investimentos visando basicamente as ex-
portagdes, gerando graves distorges que
se conslituiriam, posteriormente, em obs-
ticulos ao desenvolvimento:
a) isolamento dos sistemas ferrovifrios;
b) deficiéncias de tragados das ferrovias;
c) decadéncia dos sistemas portufirio ¢
ferroviirio com o declinio da impor-
tancia das exportagdes, etc.

-— primeiras formulagdes de polfticas cons-
cientes, no sentido de dotar o pafs de
uma infra-estrutura de transportes para
eliminar restrigdes ¢ estimular o desen-
volvimento econdmico;

~ elaboragio do Plano Nacional de Viagfio,
por modahdadu, visando 2 padronizagio
¢ & unifor de

cnda modalidade;2

— agio gover no provi da

~— criagio do Fundo Rodoviirio Nacional e
promulgagio do Plano Rodoviirio Na-
cional;

— prioridades de construgdo para estradas
de ro_dag:m troncais de cariter nacional
(dmbitos interestadual ¢ inter-regional);

— atengido para a pavimentagio de rodovias
com elevada densidade de trafego;

infra-estrutura ¢ encampagio de ativida-
des privadas em processo de deteriora-
¢&o econdmica e financeira,

—_ i da frota de cabotagem;

— reequipamento ferroviirio visando ao
sumento da capacidade total de tragio.

auséncia de coordenagio intermodal;

geragio de distor¢des na infra-estrutura
devido ao desequilibrio na distribuigio de
investimentos;

deficiéncias na atuagiio visando a reabi-
litagio dos sistemas ferrovi4rio, portuario
¢ de navegagao:

execugio de obras sem justificativa eco-
némica ¢ de maneira descontinua no
tempo;

inadequagio. obsoletismo ¢ falta de pa-
dronizagio dos equipamentos.

P

- melboria do sistema de transportes apre-
sentada como campo de atuagio priori-
tiria governamental;

-— provimento do transporte e estimulo ao
desenvolvimento e i integragio nacional
sem preocupagio de minimizar custos de
capital e operagio;

~— criagio de fundos vinculados para asse-
gurar a expansio da infra-estrutura ou o
f por dalidad

— subsidios diretos e indiretos 3 importagio
de equipamentos de transporte nao fabri-
cados no pais;

— agdo empresarial direta do setor piblico
nos setores em deterioragio;

P = " sonalizacio

— maior nimero de estradas federais trazi-
das para o ambito da administragio fe-
" deral;

— maior preocupagio e énfase nos progra-
mas de pavimeniagio;

— criagio do Fundo Portudrio Nacional;

— criagio do Fundo da Marinha Mercante
visando dar condig5es para a implantagic
de uma indistria de construgdo naval;

— erradicagio de ramais ferrovidrios anti-
econdmicos;

— reequipamento do material de v6o e de
infra-estrutura aero-portuéria;

— disciplinamento da importagio de equi-

¢ prog; :
da produgio de veiculos rodovidrios.

P ¢ fusio de emprésas (principal-
mente no setor aéreo).

auséncia de coordenagio intermodal;

i > dos in' por mo-
dalidade sem programagio adequada ¢
continuidade;

auséncia de estudos de viabilidade téc-
nico-econémica para justificativa  das
prioridades nos investimentos por mo-~
dalidade;

ineficiéncia de operagio, com custos ele-
vados, resultantes dos baixos niveis de
produtividade;

irrealismo nas tarifas cobradas ao usué-
rio;

emprésas pulblicas despreparadas para
competir pelas cargas.

falta de padronizagio de equipamento de
transporte ¢ inadequagdo 2 infra-estrutura.




Anexo 1 (continuagio)

RELACAO ENTRE AS ETAPAS DE DESENVOI VIMENTO ECONOMICO BRASILEIRO E A EVOLUCAO DO SISTEMA DE TRANSPORTES

FUNCOES PRINCIPAIS DESEMPENHA.

TENDENCIAS DE EXPANSAO DO

PERIODO FASES E CARACTERISTICAS BXSICAS ( "DEN
DO DESENVOILVIMENTO ECONOMICO DAS PELO SISTEMA DE TRANSPORTES SISTEMA DE TRANSPORTES
BRASILEIRO E/OU OBSTACULOS AO DESENVOLVI-
MENTO ECONOMICO

— fase de transigio no processo de indus- — sistema de ftransportes como ponto de — hipertrofia do sistenra rodoviario gerande

trializagao brasileiro; estrangulamentu ao desenvolvimento eco- distorgdes no atendimento da demanda;
nomico;

L[4

L

— redugio das faixas de substituijio de — estagnagio do transporte maritimo com
importagdes e desaceleragio do rimo de irrepularidade nos secvigos e obsoletismo
desenvoivimento  econdmico; da frota;

1964/1970 — sistema de transportes ainda coemo foco
de alimentagio do processo inflacionério;

— contréle do processo inflaciondrio e re- — deficiéncia do transporte fetroviario n
dinamizagio do desenvolvimento eccond- atendimento dos fluxos de carga resul-
mico; tantes dos estigios superiores da indus-

trializagio;
— sistema de transportes como elemento de
estimulo 3 expansio do PIB, tanto do

— idade de fortal > da infra- Jado da demanda quanto da oferta dos
estrutura econdmica, em geral, ¢ a de SErvigos. . i i
transportes, em particular. -— estagnagio do trifego aéreo.

™

— consolidacio de um sistema industrial -— suporte a integragio das 1’11‘c_a~; periféricas — recuperagio do sistema fcrmy.iério na
tecnoldgicamente avangadu com bise na aos nqclcus de maior dmannlsnm na par- parte mais fIC§enV(-lv1d§ dn'pals através
expansio e dinamismo do mercalo in- te mais desenvolvida do pais; da concentragio de investimentos nos
terno e maior intearagio em mov s es- o . . ) eixos de elevada densidade de trifego;
quemas de divisio internacional ve tra. | ~ Suporte a integragio intersctorial Cagri- - . < .
batho: cultura-indistria) na parte mais desen- — recuperagio ¢ infegragio dos sistema

’ voivida do pals, portuario ¢ de ravcgagio permitindo
- . - - sua adequagio aw avango tecnolégico;

— consolidagio  da  integragio  ecoromica . . . _

3971/1975 através da incorporagao de vazios eco- -—— Incorporagiio ¢ integragio das partes me- . . in .
{perspec- nomicos recuperagiv da periferia me- nos dessnvolvidas (regides-problema) ao | — expansie da réde rodoviiria de alimen-
fvas) nos  desenvolvida deca- desenvolvimento nacional. tagio para melhor utilizagio da réde

{estagnada ou
dente);

programagio do desenvolvimento re
nal e da localizagiv industrial cordis
nados ao contexto do desenvolvimento
nacional, permitindo maior dinamismo ¢
eficicncia para a economia como um
todo,

suporte do sistema de transporte & am-
pliagio do poder de competigio e da
participagio do pais em frentes dinanii-
cas do comércio internacional,

principal;

— estimulo 4 criagfio de uma réde a‘érea de

alimentagio das linhas-tconco para maiog
incremento geral do trifego adreo.




OBJETIVOS E DECISOES GERAIS DE
POLITICA DE TRANSPORTES

OBJETIVOS E MEDIDAS SETORIAIS

DEFINIDOS

PARA AS DIVERSAS
MODALIDADES DE TRANSPORTES

PRINCIPAIS DEFICIENCIAS NAS
POLITICAS DE INVESTIMENTO
E OPERACAO

— racionalizagio nos investimentos € na

politica tarifiria;

— racionalizagio na distribuigio da deman-
da pelas difcrentes modalidades;

— distribui¢io da demanda de transporte 20
custo minimo de capital e operagio;

ao fortal do poder
competitiva das emprésas de transporte;

«— eliminagio gradativa de subvengdes para
cobertura de deficits operacionais ¢ de
subsidios para investimentos ¢ manuten-
giio.

reorganizagio do DNER e concepgilo
unificada do sistema rodoviario nacional;
realizagio de estudos de viabilidade ¢
projetos finais de engenharia para os in-
vestimentos rodovidrios;

continuagio no programa de extingio de
ramais antiecondmicos;

criagio do Fundo Federal de Desenvol-
vimento Ferrovidrio para aplicagio em
investimentos;

adequagio de equipamento e regularida-
de dus servigos portudrios;

recuperagio dos servigos de navegagio de
cabotagem e aumento da participagio
da bandeira nacional no transporte de
longo curso;

criagio de Fundo Aeroviario;

cobrunga de tarifas aero-purtudrias.

deficiéncia no sistema de tributagio aos
usuarios das rodovias;

conservagio inadequada da réde rodovid-
ria;

continuagio na politica de execugio de
obras ferroviarias sem justificativa eco-
némica;

falta de padronizagic do material ferro-
VIArio rodante e de tragio;

d gio de portuarios;
irregularidade e baixa eficiéncia do sis-
tema de navegagio;

diversificagio excessiva da frota aerondu-
tica e desajuste com a infra-estrutura
aeroportuaria.

— aprimoramento de sistema de planeja-
mento de transportes com a implantagio
de 1.2 Plano Nacional de Pesenvolvimen-
to — Transpurtes;

— sistema de transportes integrado. com
melhor coordenagio intermodal. ¢ com
caracteristicas tecnoldgicas modernas pa-
1a fazer frente aos proximos estagios de
cxpansio agricola e industrial;

— distribuigio da demanda de transporte 20
custo minimo de capital e de operagio;

— promogio de uma progressiva equaliza-
g0 do desenvolvimento regional ao me-
nor custo total de transporte.

(a
de

serem definidos no 1.° Plano Nacional
Desenvolvimento — Transportes)




Anexo 2
DISTRIBUICAO PERCENTUAL DE RECURSOS PROGRAMADOS POR MODALIDADE DE TRANSPORTES

SUB- PROGRAMA DE METAS PLANO TRIENAL PAEG PED
SETORES

s6/57] S8 |svse0] TOI. | 63 64 65 | TOT. | 64 65 66 | TOT. | 68 69 70 | TOT.
Ferrovirio 48 26 42 38 21 22 22 22 16 25 26 23 15 16 16 16
Rodoviario 35 40 21 26 55 53 51 53 64 55 55 57 58 60 59 59
Maritimo 3 26 29 23 12 12 13 12 10 10 8 9 14, 12 12 13
Portuirio 10 5 6 11 7 7 8 7 6 5 6 6 9 9 10 9
Aéreo 4 3 2 2 5 6 6 6 4 5 5 5 4 3 3 3
TOTAL 100 | 100 | 100 | 100 100 | 100 | 100 | 100 100 | 100 |100 | 100 100 | 100 {100 | 100

Fonte: Programas de govérno.



usuarios, criando assim, condigdes para garantir o atendimento das necessi-
dades do usudrio € a sua plena liberdade de opgdo.*®

C) Linhas de agdo por modalidades

Ferrovias

— consolidagao do sistema ferroviario nacional, com inclusdo das ferrovias
do estado de Sdo Paulo;

— descentralizagdo executiva, com instalagdo das superintendéncias regio-
nais;

— estruturagio da modalidade em bases empresariais, com reformulagdo da
sua politica comercial e de pessoal bem como o aperfeicoamento da sua
contabilidade de custos;

— implementagdo de programas de investimentos concentrado em projetos

: de maior rentabilidade econémica;

— continuagio da politica de erradicagdo de ramais e linhas antiecon6-

micos.

Rodovias

— instituicdo de uma concepgio unificada do sistema rodovidrio nacional,
para efeito de concentragdo da atuagio federal nas fungdes de planeja-
mento; supervisdo e contrdle;

— aperfeicoamento da execu¢@o de projetos rodoviarios, mediante a reali-
zacdo sistematica de estudos de viabilidade econémica e projetos de en-
genharia final;

— reformulagdo do sistema de tributagdo aos usuarios da rodovia, com
procura de novas fontes de financiamento;

— observancia de critérios econdmicos de prioridade na selegdo dos inves-
timentos rodovidrios.

Portos

— implementagdo dos Planos Diretores dos portos do Rio de Janeiro, San-
tos ¢ Recife;

— contratagdo de estudos de viabilidade técnico-econdmica para portos;

— construgio de terminais especializados (sal, agiicar, milho, trigo e de-
rivados de petréleo).

48 PROGRAMA estratégico de desenvolvimento. Rio de Janeiro, Setor de Transportes
— Ministério do Planejamento e Coordenagdo-Geral, set. 1969,
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Anexo 2

RECURSOS PROGRAMADOS PARA INVESTIMENTO EM TRANSPORTE, SEGUNDO OS PLANOS DE GOVERNO

Cr$ Milhdes de 1968

PROGRAMA DE METAS PLANO TRIENAL
RECURSOS
1956747 1958 1959, 60 Total 1963 1964 1965 Total
FERROVIARIO
. Orgam. Unido 178.8 116.2 685.4 980, 279.7 316.1 305.4 901,2

Funcos — — — — 1055 1119 165.4 32
Qutros Rec. Internos 146,0 68.6 3129 527.5 — — — i
Recursos Externos —_ — 3.0 30 L= — = _

TOTAL 324,8 184.8 1.001.3 1.510.9 3852 428.0 4708 1.2840
RODOVIARIO
Orgam. Unido 143.0 128,1 301,0 5721 269.7 260,6 . 280 358.}‘
Fundos 98.3 128.1 190.7 417.2 727.5 7794 1.057.0 2.56319
Outros Rec. Internos — 298 17,9 47.7 — —_ — —
Recursos Exiernos — — —_ — — - — —
Deficit — — — — — — —

TOTAL 2413 286.1 509,6 1.037.0 99°.2 1.040.0 1.085.0 3.1222
MARITIMO
Orgam. Uniio — — - — 60.9 1313 1326 3253
Fundos — 50,7 1770 2086 153,1 103.6 1349 3916
Outros Rec. Internos 30 17.9 26.8 47.7 — — —_
Recursos Externos 17.9 113.2 500.7 631.8 — — — —

TOTAL 209 181.8 6854 888.1 2140 2354 267,5 7169
PORTUARIO
Orgam. Unido 59.6 358 59.6 1550 106.4 1211 142,2 369,7
Fundos i Z 954 95.4 220 180 290 698"
Outros Rec. Internos 89 — — 89 — — — -
Recursos Externos - i = 1619 — — — —

TOTAL 68.5 35.8 155.0 420.2 128.4 139.1 1712 438,7
AEREQ
Orgam. Unido — — — — 1006 1241 131.6 3563
Fundos — —_ — — —_ — — —
Outros Rec. Internos — — — — — — — _
Recursos Externos 268 209 47.7 954 . — — —

TOTAL 26.8 209 47.7 95.4 16006 1241 11Ls 1563
TOTAL
Orgam. Unido 381.4 280.1 1.046.0 1.707.5 R17.3 953.7 T3e8 2.5108
Fundos 93.3 178.9 444,0 7212 L008.1 1.0i29 1.386.3 3.4073
Octros Rec. Internos 157.9 1163 357.6 631.8 — —_ — —_
Recurses Externos 44,7 134,1 551.4 891.2 — —_ _— —
Deficit (DNER) — — — — — — — _

OTAL 682,3 09.4 2.399,0 3.951, /25 1.966.6 2.126.1 59181,

PERCENTAGEM
Or;am. Upido 56.0 40,0 44.0 430 45 48.0 isn 42,0
Fundos 14.0 25.0 18.0 18.0 550 52.0 65.0 58,0
Outros Rec. Intermos 23.0 16.0 15.0 160 —_ — - = —
Recursos Externos 7.0 19.0 3.0 230 — — — —
Deficit —_ — — — — — — "

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100,0 100,0 100.0 16,0 100,0
INDICE: 1968 = 100
Or¢am. Unido 195.0 5350 —_ 3180 488%.0 3730 —_
Fundos 13,0 57.0 - 129.0 1290 177.0 —_
Outros Rec. Internos 27,0 61.0 —_ — — — —
Recursos Externus 420 514,0 -_— — _— —_ —
Deficit — — — — —_ — —_

TOTAL 40.0 1420 —_ 107.7 1i6.1 125.5 -_

-

Fonte: Programas de govérno.

Nio hi a distribuicdo do recurso por ano.



PAEG PED
1964 1965 1966 Total 1968 1969 1970 Total
1637 2109 265,0 639.6 78.2 76,5 71,8 226,5
302 153.4 162,7 396,3 131,2 1574 170,5 459,1
— — — — 50.0 50.0 40,0 140,0
— 138,6 138,6 277,2 — — — —
2439 5029 566,3 1.313,1 2594 283.9 2823 825.6
A
3495 — — 349,5 312 42.6 41,9 121,7
6187 994,0 1.053.0 2.665,7 516,4 608.7 700,2 1.825,3
— — — — 302,5 293,1 282,6 878.2
—_ 139.2 1472 286,4 101,6 88.4 24 192,4
—— — — — 240 44,6 46,6 1152
9632 1.1332 1.200,2 3.301,6 981,7 .077,4 1.073,7 3.1328
X} 1043 71,3 258,1 54,4 67,9 76,0 198,3
Q.4 63,7 67,3 193,4 43,5 458 49,0 138,3
— — — — 135.1 110,6 101,7 3474
— 30,0 30,4 60,4 — — — —
1449 198,0 169,0 5119 233,0 2243 226,7 684,0
> 122 41.3 52,5 106,0 224 458 45,6 113,8
$12 29.7 46.5 157.4 35,0 a2 48,2 124,4
— — —_ - 97.1 735 75,6 246,2
—_ 28,0 45,5 73,5 3.6 7.5 5,0 16.1
934 99,0 144,5 3369 158,1 168,0 174,4 5005
554 11,6 — 67.0 33 — 48,0 513
— 587 62.4 125,1 56.9 538 122 1236
— 36.6 439 80,5 2.1 — — 2,1
55.4 106.9 106,3 268,6 623 54,5 60,2 177,0
2833 711,6
6633 368.1 388.8 1.4202 195,5 2328 980.1 2.670,7
32,5 1.299.5 1.3919 3.5339 783.0 907,6 499.9 1.611.8
— — — 584,7 5272 7.4 210.6
— 372.4 405.6 778.0 107,3 959 46.6 1152
— — 2.186,3 5.732,1 24,0 44,6 1.817,3 5.319.9
1.505.8 2.040.0 1.694,5 .808.1
440 18,0 18.0 25,0 12,0 13,0 16.0 14,0
56,0 64.0 63.0 62,0 46,0 50,0 54,0 50,0
—_ — — — 35,0 29.0 27,0 30.0
— 18,0 19,0 13.0 6,0 50 0.0 40
— — — — 1.0 3,0 3.0 2,0
1000 100,0 100.0 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0
339.0 188.0 199.0 —_ 100,0 119.0 145.0 —
108.0 166.0 178,0 — 100,0 116,0 125.0 —
— L — — — 100,0 90.0 85,0 —
— 347.0 378,0 — 100,0 89.0 7,0 —
3.0 120,0 — — 100,0 186.0 194,0 —
—_ — 129,0 — 100,0 107, 107,0 -




Navegacdo

fortalecimento da politica de expansdo e recuperagio da navegagdo de
cabotagem;

expansdo substancial da participacdo da frota mercante brasileira na na-
vegagdo de longo curso;

politica de consolidagdo das emprésas de navegagio;

execucdo do nbvo programa de construgdo naval (24 liners de 12 mil
TDW e 11 cargueiros de 5 mil TDW).

Aviagcdo Civil

estabelecimento de sistema de contribui¢do do usudrio pelo uso das ins-
talagdes dos aeroportos e servicos de apoio;

eliminagdo gradativa das subvencdes governamentais as emprésas de
transporte aéreo comercial.

operacdo integrada das emprésas para coordenagdo dos servigos de ma-
nutencdo e apoio, visando a redugdo de custos.

realizagio de estudos de viabilidade para execug@o de obras, compra de
equipamentos € estruturagdo de linhas.

estudo de viabilidade para o estabelecimento do local do aeroporto in-
ternacional para aeronaves de grande capacidade,

Notas relativas ao anexo 2

1.

Programa de Metas

Transporte Ferrovidrio

Do total de Cr$ 1.510,9 milhdes, CrS 1.111,5 milhdes foram aplicados em
Reaparelhamento ¢ CrS 399,3 milhdes em Constru¢do Ferroviaria, assim
discriminados:

94

a) Reaparelhamento (Cr$ milhdes)

BNDE 470,8
Orcamento da Unido  637,7
Recursos Externos 3,0
TOTAL 1.111,5
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b) Construgdo Ferrovidria (Cr$ milhGes)

BNDE 26,8
Orcamento da Unido e BNDE 23,9
Orgamento da Unido 309,9
Cia. Paulista de Estrada

de Ferro ¢ BNDE 11,9
Orcamento da Unido e

Estado do Parana 11,9
Orgamento da Unido e

Estado de Sao Paulo 149
TOTAL 399,3

Transporte Rodovidrio

O total de Cr$ 1.037,0 milhdes foi aplicado em construgdo e pavimentagao.
O item Qutros Recursos Internos corresponde a Créditos Adicionais.

Transporte Maritimo

O total de Cr$ 47,7 milhdes correspondente a Outros Recursos Internos
foi assim obtido:

(Cr% milhoes)

BNDE 11,9
Capitais Privados 20,9
Banco do Brasil 14,9
TOTAL 47,7

Transporte Portudrio

Do total de Cr$ 420,2 milhoes, Cr$ 309,9 milhdes foram aplicados em obras
portudrias, dragagem e compra de equipamento. Os Cr$ 110,3 milhdes res-
tantes serdo aplicados em pagamento de juros de empréstimos e financia-
mento e em obras regulares nos portos.

(Cr$ milhdes)

Obras Portuarias 89,4
Dragagem 14,9
Equipamento 205,6 (inclusive 161,0 de recursos externos)
TOTAL 309,9
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Fontes de Recursos (Cr$ milhdes)

Fundo Portuario 95,4
Verbas Org¢amentarias 155,0
Taxa de Emergéncia 8,9
Recursos Externos 161,0
TOTAL 420,3

Transporte Aéreo

Os recursos para transporte aéreo constantes désse programa correspondem
a subvengdo para renovagio da frota aérea comercial com a compra de 42
avides. Essas subvencoes foram determinadas pelas Leis 3.039 de 20/12/56
e 3.686 de 19/12/55.

2. Plano Trienal

Os recursos de Fundos para o setor rodoviario foram obtidos com a soma
da receita dos Estados e Municipios para investimento em rodovias e a parte
do Impdsto Unico sdbre Combustiveis relativa ao DNER.

3. Programa Estratégico de Desenvolvimento

Nio estdo incluidas as receitas dos estados e municipios relativas ao Fundo
Rodovidrio.

No setor maritimo, em OQOutros Recursos Internos, estiao incluidos os re-
cursos proprios da SUNAMAM que somaram Cr$ 142,5 milhGes no triénio.

No setor ferrovidrio, a parte relativa aos recursos orgamentarios corres-
pondem a transferéncias apenas para o DNEF.

SUMMARY

THE ROLE OF TRANSPORT IN THE ECONOMY

This paper comprises two parts: a) theoretical aspects of transport
planning; and, b) goals of governmental transport plans. The author
emphasizes throughout the need for planning in this sector.

Transport planning is considered to be an infrastructural factor in the
plan for economic action. The subject is thus treated here as a high
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priority goal of government programs for expansion and integration of
the industrial structure, and therefore, as an indispensable unit in go-
vernment efforts aimed at dynamizing the Brazilian development
process.

In establishing the basic relationships between the transport sector and
the economic system, the author points out that although the goals of
the transit services must of necessity be viewed as production costs,
and that therefore the rendering of such services should comply with
all the requirements of an investment — lower economic cost, for
instance — it is a fact that in developing economies, where basic
technological inputs are scarce, there are transport projects to be
found which however admittedly unfeasible from an economic stand-
point are nonetheless implemented for political, military-strategic and
social reasons. In studying the objectives of a transport plan — which
should always be a set of means for achieving an end, never an end
in itself — one must keep in mind that in all stages of economic
development the policy on transport may accord varying degrees of
emphasis to the different goals of internal planning, depending on the
state of development of the country or region at hand. In Canada, for
instance, the building of canals, between 1800 and 1850, linking the
rivers Saint Lawrence, Rideau and Ottawa, was undertaken in order to
meet the needs of trade among the communities which had sprung up
aglong the waterways. In the United States, the settlement of the
Middle-West and of the West, between 1850 and 1900, having gene-
rated extensive trading, explains and justifies the investments in a
railroad system; in Brazil, expansion of agriculture led to expansion of
highway investments.

At present, in the wake of rapid post-war industrialization, the objec-
tives of transport planning are basically the following: a) reduction of
operation and maintenance costs; b) increasing safety of transporta-
tion; ¢) less traveling time. In some affluent, i.e., high income level
economies, transport policy has come to contemplate social benefits
such as comfort and lowering of the accident rate rather than reduction
of operational costs per square meter for motor vehicles.

Based on B. G. Hutchinson’s work on the relationship between stages
of development and the objectives and decisional criteria regarding the
transport system in Canada — and making allowance for changes in
values and attitudes due to collective aspirations — the author en-
deavors to relate phases of Brazilian economic development to deci-
sion criteria and sectorial goals of the transport system {(appendix 1).

Planning at intersectorial and sectorial levels is also examined. In
addition, the author reviews the relationships between the transport
sector and the other sectors of the economy, as well as the relationship
between the different forms of transportation themselves. Planning at
the modal level and analysis of deployment of funds on the different
alternatives for each modality represents a further contribution to the
study of planning for transport.
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Finally, the author provides a broad perspective of the expansion of
the transport system in Brazil, focalizing the general and specific goals
of government plans for this sector; this is followed by a brief evalua-
tion of results (appendix 2). After pointing out deficiencies in the va-
riouns plans, in this respect emphasizing duplication of tasks assigned
to units operating in the same field, he suggests that efforts should be
made towards a joint action by the Ministry of Planning and General
Coordination, and the Ministry of Transport.

In the second part, the author presents the government plans for
transport submitted from 1951 until 1970, to wit: Plan of the United
States-Brazilian Joint Commission (1951-52); Program of Goals, pre-
pared by the Development Council (1956-60); Three-year Plan for
Economic and Social Development (1963-65); Program for Government
Action — PAEG (1964-66); and Strategic Program for Development
— PED (1968-70).

Organizar ndo é apenas uma questdo de bom-senso.
J. G. March e H. A. Simon, contra a corrente do pal-
pite e do mero registro de experiéncias, sistematiza-
ram dados colhidos em pesquisas e publicacdes de em-
presdrios, formulando sébre bases cientificas uma
teoria das organizacdes. Essa contribuic@o adquire par-
ticular importdncia no Brasil, onde empresarios e téc-
nicos em administracdo tornam-se cada vez mais sen-
siveis aos problemas decorrentes de tentativas e pro-
gramas visando & racionalizagdo dos complexos admi-

nistrativos.

Leia Teoria das Organizacdes de J. G. March e H. A.

Simon, uma publicagdo da Fundacdo Getllio Vargas.

Praia de Bctafogo, 188 — C.P. 21.120 — ZC-05.
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