Desempenho do setor rodovidrio;
periodo 1967-1973
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1. Introdugdo; 2. A énfase na oferta de infra-estrutura; 3. O
financiamento do setor durante o periodo de andlise; 4. Con-
clusdes.

1. Introdugio

O objetivo central deste trabalho é o de avaliar o desempenho do setor
rodoviério entre 1967 e 1973. Este periodo foi selecionado por sua grande
significagio em termos de crescimento da rede rodoviaria e do grande
dinamismo da economia brasileira, acrescido do fato de que, a partir
de 1967, comegaram a ser sentidos os efeitos reais da politica de planeja-
mento dos transportes implantada pela Revolugio de 1964. A situagdo do
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setor de transportes naquela época era bastante grave e as principats
razdes que contribuiram para isto foram:

a) os investimentos em transportes ndo eram guiados por qualquer
racionalidade econdmica, isto é, nio eram determinados tendo em vista
as necessidades e os recursos disponiveis;

b) a politica de precos e tarifas ndo apresentava nenhuma correlagio
com os custos dos servigos oferecidos;

¢) nao existia simplesmente nenhuma politica definida com relacio a
integragdo dos varios meios de transporte;

d) a politica de emprego, especialmente nos casos do transporte fer-
roviario e do portuirio-maritimo, ndac visava a maior eficiéncia das
operagdes.

Este diagnostico geral, ! realizado em 1964/65, era, em maior ou menor
medida, cabivel a todos os meios de transporte. No caso do transporte
rodoviario, o deficit em suas operaces nio era visivel, devido ao fato
de a operagdo do sistema estar entregue ao setor privado da economia.
No entanto a tributagdo dos usudrios cobria uma parcela relativamente
modesta dos custos de implantacio e conservacio da rede rodoviaria. A
solugdao encontrada pelo Governo brasileiro foi a de, com a ajuda do
Banco Mundial, promover estudos intensos cobrindo grande parte do
setor de transportes. Com a fungdo de acompanhar os estudos e promover
o indispensavel apoio técnico-administrativo foi criado o GEIPOT. ®

No caso especifico do setor rodoviario, foram preparados Planos Dire-
tores Rodoviarios para os estados da Federagio (com excecio da regiao
Norte ), com o objetivo de analisar as redes rodoviarias federal e estaduais.
Esses estudos, iniciados em 1965, terminaram em 1969. O Governo bra-
sileiro — e em especial os érgdos rodoviarios responsaveis pela execugdo
da politica rodoviaria no Pais — péde contar, a partir dos Planos Dire-
tores, com um elenco de projetos vidveis economicamente. Para esses
projetos, os Planos Diretores definiam o nivel de investimento mais ade-

uado e o ano de abertura ao trafego que maximizasse o fluxo de bene-
gcios liquidos. 2 Além da elaboragdo dos Planos Diretores foram reali-
zados estudos de viabilidade e projetos de engenharia especificos para
trechos da rede rodoviaria. Esses estudos constituiram mola propulsora do
planejamento rodoviario no Pais, ao implantar uma nova mentalidade
relativa aos estudos técnicos e econdmicos que deveriam orientar a alo-
cagdo correta de recursos para o sistema rodovidrio. A partir do GEIPOT,
o Governo sentiu a necessidade de institucionalizar o planejamento em

® N. do R. GEIPOT — Grupo de Estudos para Integracio da Politica de Trans-
portes.

2 Pode-se facilmente provar que o ano 6timo de abertura ao trifego de um inves-
timento rodovidrio é o ano em que os beneficios liquidos alcancam o valor da
multiplicagio do custo de oportunidade do capital pelo investimento total.
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seus orgdos executivos. Isto foi facilitado através da promulgacio dos
Decretos-lei n.°s 185 e 200, o primeiro condicionando os gastos publicos
a existéncia de um projeto de engenharia completo, aprovado pela auto-
ridade competente e o segundo regulando a reforma administrativa e
concedendo maior flexibilidade aos drgdos publicos na contratagio de
firmas especializadas, com vistas a elaboracao de estudos e projetos.

O DNER, sentindo a necessidade desta institucionaliza¢io na contra-
tagdo de estudos, aprovou, em 1968, as Normas para Contratacio de
Servigos de Consultoria, assumindo o papel mais importante na imple-
mentagdo das orientagdes definidas pelos estudos do GEIPOT. Os resul-
tados alcangados pelos Planos Diretores Rodoviarios, através da anélise
econémica da demanda de servigos rodoviarios, comprovaram algo que
intuitivamente era alvo das preocupages gerais: a oterta da infra-estru-
tura rodoviaria situava-se bastante aquém do desejavel. Foi proposta, assim,
uma politica de investimentos rodoviarios macigos nos projetos selecio-
nados, tendo em vista que esses trechos rodovidrios ja deveriam ter sido
abertos ao trafego. A economia brasileira estava carecendo de melhores
ligagdes, ou mesmo da existéncia de ligagbes entre seus principais centros
urbanos e de uma infra-estrutura adequada para o escoamento da pro-
dugido nas diversas partes do Pais. O esquema financeiro montado a
partir de 1968 para a execugdo deste programa rodoviario foi calcado,
principalmente: a) no aumento de recursos do Imposto Unico sobre
Lubriticantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos; b) na criagdo de novos
recursos como a Taxa Rodovidria Unica, o Imposto sobre Transporte de
Passageiros; c) numa politica de endividamento interno e externo atra-
vés da participagdo do Banco Mundial, do Banco Interamericano, de
bancos particulares e diversos fornecedores estrangeiros. Entretanto, o
sucesso alcancado pelo programa rodoviario — a rede rodovidria pavi-
mentada evoluiu de 34 mil km para 70 mil km no periodo 1967-73 —
somente foi possivel gragas a decisio do Governo federal em transferir
recursos de outros setores da economia para o setor rodoviario.

A premissa existente na politica adotada era a de que a oferta de
infra-estrutura rodoviaria representava nio somente um entrave ao cres-
cimento econdmico, como também poderia vir a constituir-se em um ele-
mento catalisador para o progresso de certas regides isoladas ou de re-
gides “atrasadas” economicamente. De qualquer forma, o Governo fede-
ral decidiu implantar e pavimentar uma rede rodovidria béasica. A maioria
dessas ligagbes tinha apoio em critérios econémicos e, para estas, foi
montado um esquema <£3 financiamento apoiado na obtencdo de crédito
(interno e externo) em instituigdes oficiais e/ou privadas. Para as liga-
¢des ndo-economicamente justificaveis, procurou-se adotar um critério dis-
tinto. Decidiu-se criar programas especiais de investimentos, envolvendo
ndo somente o setor de transportes, mas, principalmente, a infra-estru-
tura agricola (projetos de colonizagio e irrigagdo). Para a regido Ama-
zbnica foi criado o PIN (Programa de Integracdo Nacional), para finan-
ciar as rodovias Transamazbnica e Cuiabid—Santarém. Para a regido Nor-
deste foi criado o Proterra, para a regido Centro-Oeste o Prodoeste e
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ara o Vale do Sdo Francisco o Provale. A idéia era a mesma que a do

PIN: tratava-se de regiGes-“problema” e a solugdo estava em o Governo
financiar um “pacote” de projetos tendentes a modificar a estrutura
econdmica dessas regibes. Na realidade, verificou-se que o setor rodo-
vidrio constituiu-se no de mais rapida resposta aos programas, promo-
vendo, assim, a elaboracio dos projetos e contratando a execugdo das
obras de forma independente dos demais setores.

Desta forma, o Governo pode financiar o rapido incremento da rede
rodoviaria em praticamente todas as regiées do Pais, montando uma rede
pavimentada que devera, por volta de 1975, atender a cerca de 80 a 90%
do trafego de longa distdncia. De outro lado, a demanda de transportes
rodovidrios tem-se comportado de forma a continuar pressionando, pelo
incremento da oferta da infra-estrutura, a demanda de transporte de car-
gas, em razdo do crescimento da produgéo e a conseqiiente especializagio
produtiva e a demanda de passageiros, devido ao aumento da frota de
veiculos automotores. Em média, o trafego rodovirio tem crescido a taxas
superiores as do Produto Interno Bruto (11-13%) destacando-se, entre-
tanto, o rapido incremento do trafego de passageiros, que hoje j4 cons-
titui cerca de 50% do total do trifego. Ele cresce a taxas superiores ao
de carga e devera alcancar uma participagdo bastante mais significativa
no total, se forem mantidas as atuais tendéncias. Adotando uma classifi-
cagdo do trafego em local e de longa distincia, verifica-se que a parti-
cipagdo do de carga de longa distdncia vem decrescendo, relativamente
aos demais tipos. Como esta forma é a que apresenta e pode apresentar,
em futuro préximo, uma maior competi¢do entre os diversos meios de
transporte, a sua menor participagio no trafego rodoviario tem conse-
qiéncias na sele¢io de projetos competitivos, em virtude de estar au-
mentando a independéncia relativa do transporte rodovidrio frente aos
demais tipos de transporte. Esta independéncia manifesta-se nas deci-
soes de investimentos rodovidrios que sdo cada vez mais autdnomos nas
consideragbes acerca da alocagdo intermodal entre os meios de transportes.
O trafego local tem crescido a taxas elevadas, o mesmo ocorrendo com
o urbano, onde, apesar de se dispor de pouco conhecimento, pode-se
inferir que o crescimento da populagio urbana, aliado ao crescimento
da renda disponivel, pressiona fortemente os governos municipais pelo
incremento da oferta de infra-estrutura rodoviaria. Com a énfase (E;\da
pelos investimentos rodoviarios ao incremento da oferta de infra-estrutura
rodovidria, foram relegados a um segundo plano os gastos referentes a
conservagio de rodovias e os gastos com a seguranga do trifego. O
desvio existente entre esses e os gastos de implantacfio e pavimentagio no
Brasil é de causar apreensdes. O DNER ndo tem despendido mais de
0,5% de seu orgamento de investimento na seguranca do trifego e ndo
mais que 5% na conservacgdo das vias. A situacio nos estados da Fede-
ragao deve ser um pouco melhor, porém o desbalanceamento entre esses
gastos parece ser igualmente forte. A politica de pregos atualmente em
execugido pelo setor rodovidrio apresenta a mesma configuragio quando
de sua andlise pelo GEIPOT, a ndo ser pela redugdo parcial do dese-
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quilibrio entre a taxagdo da gasolina e do oleo diesel, bem como pela
criagdo da Taxa Rodovidria Unica e do Imposto sobre Transporte de
Passageiros. Os usudrios de rodovias, no que se relaciona com a desti-
nag¢io do IULCLG ® contribuem atualmente mais para sua formagio do
que recebem, através do FRN, °* transferindo assim recursos para outros
setores da economia, especialmente os setores ferroviario e aeroviario. ®
De outro lado, o programa de expansio da rede tem sido financiado
em grande parte por programas especiais com recursos de dotagdes orga-
mentarias, existingo, neste caso, transferéncias de outros setores para o
rodovidrio — o balango é altamente favoravel a este, como veremos mais
adiante. Finalmente, como os gastos de conservagio estio bastante abaixo
do economicamente desejavel, pode-se chegar facilmente a conclusio de
que o deficit global do setor rodovidrio deve alcangar cifras elevadas.

O consumo de combustiveis e lubrificantes, principal gerador da re-
ceita rodovidria, apresenta uma grande concentragio espacial, estando
localizado especialmente nos aglomerados urbanos. Atualmente, com efeito,
mais de 50% do total do consumo de combustiveis e lubrificantes ai estdo
situados. Entretanto as despesas de investimento tém-se concentrado na
rede primaria interurbana, com poucas aplicagdes na secundéaria e na
urbana. Desta forma, existe um fluxo de recursos dos consumidpres
urbanos (usudrios de automéveis) para a montagem da rede rodoviaria
de longa distdncia. Na medida em que esses investimentos sio economi-
camente rentaveis, devido & reducdo nos custos de transporte, podem
significar um aumento na renda real do consumidor urbano por meio da
redugdo de pregos dos produtos agricolas e/ou industriais. Mas pode estar
acontecendo uma das cﬁxas coisas: ou a sele¢do de projetos ndo estd sendo
rigorosa, ou a transferéncia ao usuério da redugdo dos custos de trans-
porte pode ndo estar ocorrendo. De qualquer forma, parece estar exis-
tindo um elevado subsidio ao trafego de longa distdncia de carga: os
proprietirios de automéveis estdo sendo altamente gravados e recebendo
um retorno baixo pelas contribui¢des dadas ao programa rodoviario.
Todas essas consideragGes iniciais serio examinadas mais de perto com
vistas a formular algumas idéias alternativas para a consecugao de uma
politica racional de investimentos rodoviarios.

A primeira tarefa deste trabalho foi a de analisar a alocagdo de re-
cursos para investimento do DNER, de acordo com a seguinte compo-
sicdo; a) construgdo e pavimentagio; b) estudos e projetos; c) res-
tauragdo; d) seguranga de trafego. Além desses programas existe, natu-
ralmente, o de conservagio de rodovias, que no caso do DNER est4
parcialmente contemplado nas despesas de custeio. Na realidade, tornou-se
bastante dificil detectar o que realmente foi gasto em conservagio. Devido
® N. do R. IULCLG —~ Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos
e Gasosos.
®® N. do R. FRN — Fundo Rodovidrio Nacional.

3 Esta situacdo comegou a prevalecer a partir de 1967, j4 que nos anteriores o
setor rodoviario foi fortemente subsidiado; contribuia com cerca de 70% e recebia
86% da distribuicdo dos recursos do IULCLG.

Setor rodovidrio 165



aos objetivos do trabalho, foi feito um levantamento especial dessas des-
pesas de modo a se comparar efetivamente a distribui¢do dos recursos
pelos virios programas. Ao mesmo tempo, procurou-se tirar conclusdes
com relagdo as diretrizes expressas de planejamento e verificar se os
investimentos realizados no item a, anteriormente definido, foram basea-
dos em critérios econdmicos, identificando assim as proposigbes que guia-
ram a aplicagdo de recursos em novas construgdes e melhoramentos. O
esquema de financiamento utilizado para o programa rodoviario foi cui-
dadosamente analisado pela classificagdo dos recursos nos seguintes itens:
a) receitas derivadas dos encargos aos usudrios; b) transferéncias de
outros setores através do Or¢amento da Unido; c¢) financiamento in-
terno e externo. A analise da divida atual do DNER e os encargos futuros
com amortizagbes de empréstimos, juros e comissdes foi bastante escla-
recedora. Outra consideragdo tecida pelo trabalho diz respeito as esferas
de atuagio no setor rodovidrio. O Governo federal, os governos estaduais
e municipais desempenham tarefas relacionadas com a construgio e con-
servacdo da rede rodovidria. A delimitagdo dessas fungdes e a inter-rela-
¢do das diversas esferas sdo analisadas, chegando-se a uma conclusao
pratica sobre a futura atuagdo dos governos. No cerne desta discussio
estd o problema de classificacio da rede rodoviaria, sem dudvida o ele-
mento fundamental para a divisio de tarefas relacionadas com o setor
rodoviario.

Finalmente, chamamos a atengdo do leitor com relagio as limitagGes
do presente trabalho, especialmente no aspecto referente ao nivel das in-
formagbes. Muitas das comparagbes aqui realizadas ndo primam pelo
rigorismo nos numeros apresentados e visam apenas dar uma idéia dos
efeitos e das conotagbes econdmicas nos fenémenos estudados.

2. A énfase na oferta de infra-estrutura

A situagdo particular do setor rodoviario quando da época de instalagéo
do GEIPOT era de preocupar, devido aos seguintes fatores basicos:

a) a participagio deste setor no atendimento da demanda de transportes
ja era bastante elevada: 70% no caso de transportes de carga e 60% no
de transportes de passageiros;

b) este setor absorvia cerca de 80% dos investimentos em transportes,
alcangando, aproximadamente, 20% do total da formacdo bruta de capital
do Pais;

c) ndo existia nenhuma politica de alocagio de recursos definida, ha-
vendo elevado grau de dispersio dos mesmos em um numero elevado
de projetos;

d) as obras rodovidrias eram realizadas néo s6 sem a devida comprova-
¢ao de sua viabilidade, como também sem a particularizagio suficiente
do projeto de engenharia;

e) finalmente, a prépria fiscalizagdo ndo dispunha de elementos sufi-
cientes para comprovar a adequabilidade da execugdo rodoviaria.
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Este pequeno painel poderia ser estendido aos detalhes organizacionais
da administragao rodovidria nos niveis federal, estadual e municipal. En-
tretanto haviam sido feitos progressos visiveis na oferta da infra-estrutura
rodoviaria, especialmente a partir de 1956. As principais obras rodo-
viarias realizadas foram as ligages da regido Sudeste com a regido Nor-
deste (Rio—Bahia), com a regido Sul (Sao Paulo—Curitiba—Porto Alegre)
e com a regido Centro-Oeste — em especial Brasilia — através da Belo
Horizonte—Brasilia e da Sio Paulo—Brasilia.

Apesar disto, a rede rodovidria brasileira, no inicio de 1964, era ainda
bastante modesta, nao somente no que dizia respeito a extensdo, mas,
principalmente, com relagio aos aspectos qualitativos. As redes rodo-
vidrias federal e estadual alcancavam 110 mil km, sendo que deste total
apenas 17 500km eram pavimentados. Estas rodovias pavimentadas esta-
vam altamente concentradas no tridngulo Rio de Janeiro, Sio Paulo e
Minas Gerais, absorvendo quase 60% do total da rede pavimentada. A
frota de veiculos era igualmente modesta com 1600 mil veiculos, entre
automéveis, 6nibus e caminhdes, o que dava uma relagio de 50 habi-
tantes/veiculo, proporcionando, assim, um grande potencial de cresci-
mento ao trafego rodovidrio. A industria automobilistica brasileira, que
se havia instalado no Pais a partir de 1957, tinha-se desenvolvido acelera-
damente no periodo 1957-64, apesar de ter encontrado algumas dificul-
dades de crescimento nos anos de 1962 e 1963, acompanhando a retragio
da economia brasileira. Tendo como pano de fundo essas consideragdes,
é que foram contratados os estudos de elaboragdo dos Planos Diretores
Rodoviarios e dos estudos de organizagdo, conservagido e financiamento
rodoviarios. Os Planos Diretores Rodovidrios visaram, essencialmente,
definir uma listagem de projetos vidveis economicamente, tendo como
horizonte de planejamento o ano de 1976. Utilizando uma metodologia
classica de andlise beneficio/custo foi determinado, para cada estado da
Unido, quanto investir em cada projeto, através da determinagdo do
nivel da rodovia, e quando investir, através de determinagido do ano étimo
de abertura dos trechos rodoviarios ao trafego.

Foi dada, todavia, uma énfase acentuada, nestes estudos, a analise de
novas ligacdes e ao melhoramento das ligagdes existentes, sendo que a
grande percentagem dos projetos recomendados o foi com base no tra-
fego de longa distincia. Desta forma, nao foram analisadas as redes ali-
mentadoras, nem tampouco os acessos urbanos aos grandes centros do
Pais. Os resultados dos estudos do GEIPOT tiveram, entre outros, dois
méritos principais. O primeiro foi comprovar, pelo uso de metodologia ja
consagrada, o deficit na oferta de infra-estrutura. Uma grande partici-
pagdo dos projetos selecionados ja deveria ser ou ter sido aberta ao tra-
fego nos primeiros anos do plano. O segundo foi propiciar a montagem
de um esquema de planejamento com estudos de viabilidade e projetos
de engenharia para os trechos selecionados. Este esquema viabilizou a
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utilizagdo maci¢a do crédito externo e interno no periodo de 1968 até
os nossos dias. No caso dos projetos selecionados, poucas foram as sur-
presas, jA que a maioria era constituida por ligacées interurbanas e de
acesso a regides produtivas que j4 estavam nas cogitacdes das autoridades
rodovidrias. Esses estudos, entretanto, foram precedidos por uma defi-
ni¢do da politica de transportes a ser seguida, que serviu de orientagio
para todos os trabalhos e, em especial, para os trabalhos de coordenagio
e de andlise da contribui¢io dos usuarios de rodovias. As linhas mestras
desta politica* eram: a) a livre selegdo do meio de transporte pelo usua-
rio; b) a cobertura total dos custos de transporte pelo usuario; c¢) uma
politica racional de investimentos em transportes. Essa politica de trans-
porte foi adotada pelo Governo brasileiro e constituiu-se num corpo de
diretrizes gerais para o sistema de transportes e, em especial, para o
setor rodoviario. Ao contar com um elenco de projetos interessantes do
ponto de vista econdmico e com uma defini¢do clara e prévia da politica
de transportes, o setor rodovidrio pdde crescer aceleradamente no periodo
de 1968-73.

Restava realizar, entretanto, uma mudanga, de forma a completar o
circulo de preparagio para a expansio acelerada da rede rodoviaria. Este
iltimo elemento era o aumento da receita do Fundo Rodovidrio Nacional
e a criagdo de novas taxagdes que garantissem a parcela de comprometi-
mento dos empréstimos externos e que financiassem, ainda, os gastos cor-
rentes de maneira adequada. As principais modificagdes na legislagao do
Fundo Rodovidrio Nacional, de 1964 em diante, tiveram como objetivo
aumentar a arrecadagiio do imposto e alterar a distribui¢do de recursos
entre as esferas federal, estadual e municipal, o que foi feito em 1967,
como veremos adiante. No aspecto relativo a novas taxagoes, foi criada
em 1968 a Taxa Rodovidria Unica (TRU) sobre veiculos. O produto de
sua arrecadagéio deveria ser aplicado em gastos de conservagio e restau-
ragio de rodovias, o mesmo ocorrendo com o Imposto sobre Transportes
de Passageiros, criado em 1967.

O Governo federal, durante o periodo de estudo do GEIPOT, pro-
moveu e aplicou o Plano Preferencial Rodoviario e o Plano de Agdo Ime-
diata (1964-66), que visavam concentrar os recursos em um menor ni-
mero de projetos e tinham como objetivo sanear as finangas do DNER,
alquebradas pelos governos anteriores. Apesar das metas ambiciosas ex-
pressas no Plano de Agdo Imediata e no Plano Preferencial Rodovidrio,
os anos de 1964, 65 e 66 foram de pequena produgdo, especialmente no
que se refere a pavimentagdo (600, 880 e 812km respectivamente). Em
1967, o DNER pavimentaria mais de mil km, para, finalmente, no periodo
1968-73 trabalhar a plena carga através de uma produgio de mais de

4 As linhas desta politica ficaram definidas no Memorandum of understanding
firmado entre o Governo brasileiro e o Banco Mundial por ocasido da criagdo do
GEIPOT.
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2 mil km de implantagio e 2500km de pavimentagdo anuais. Ao final
de 1967, a rede rodoviaria federal alcancava 38 700km, com 14 954km
pavimentados e a rede rodoviaria estadual havia evoluido para 114 183km
com 19300km de estradas pavimentadas. A partir de 1968, ao lado da
criagio de condigles especiais para o desenvolvimento do setor rodovia-
rio, a economia brasileira iniciava um processo de crescimento acelerado
que iria ter amplas repercussdes na demanda de transportes rodoviarios.
As condi¢des que orientavam a politica econémico-financeira eram dis-
tintas do periodo anterior, pois tinha-se conseguido um decréscimo signi-
ficativo na evolugdo dos pregos internos e um razodvel saneamento do
deficit fiscal do Governo. Foram criados mecanismos de incentivo & uti-
lizagdo da capacidade ociosa, que prevalecia no setor industrial brasileiro,
e de incentivos a utilizacao de recursos que antes encontravam-se ociosos
no setor primario da economia.

O crescimento do produto real entre 1964-67 correspondeu a uma taxa
média de 4%, enquanto que, no periodo seguinte de 1968-73, a taxa mé-
dia elevar-se-ia para 9%. Os efeitos deste crescimento na demanda de
transportes rodovidrios fizeram-se sentir intensamente, nio somente pelo
crescimento natural da produgio, como pela expansdo acelerada da frota
de veiculos. Em 1966, a frota de veiculos era ligeiramente superior a 2
milhdes. Em 1970, esta frota ja4 passava de 3 milhdes de veiculos
e atualmente é superior a 4 milhdes. Espera-se que, em 1975, a
indistria automobilistica esteja produzindo mais de 1 milhdo de uni-
dades anuais.> O DNER, que, no periodo 1964-66, havia realizado um
programa de investimentos relativamente modesto, passou a investir maci-
gamente em construgio e pavimentagdo. Neste periodo, foram pavimen-
tadas rodovias em praticamente todos os estados da Federagdo. A rede
rodoviéria federal pavimentada passou de 14 944km em 1967 para 35 760km
em 1973, esperando-se que alcance cerca de 43 mil km em 1975, de
acordo com os planos e projetos existentes. A rede estadual pavimentada
também sofreu um acréscimo significativo, passando de 19 274km em 1967,
para 33 600km em 1973, com uma expectativa de 41 mil km em 1975. O
quadro 1 — Despesas de capital do DNER no periodo de 1967-73 —
mostra que este teve seu orcamento de capital aumentado de Cr$ 3,6
bilhdes para Cr$ 5,3 bilhdes neste periodo,® fora os recursos extra-orga-
mentarios conseguidos através dos programas especiais. Os recursos para
construgdo e pavimentacgio evoluiram de uma média de Cr$ 1,3 bilhoes
em 1967-68 para Cr$ 2,1 bilhdes em 1971-72. Analisemos, agora, os prin-
cipais programas desenvolvidos pelo DNER no periodo, de acordo com
o esquema anteriormente apresentado.

5 Ver a este respeito; Almeida, José. Perspectiva da inddstria de veiculos no Brasil.
Neste numero especial da Revista de Administracdo Publica, p. 297.

6 A cruzeiros constantes de 1973,
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Quadro 1

Despesas de capital do DNER — periodo 1967-73
(Cr$ 10° de 1973)

Ano
1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

Itens de despesa

Const. e pavimentagdo* 1270 1296 1706 1154 2070 2130 1703
Estudos e projetos 9 27 46 129 137 150 125
Restauracio 136 95 81 323 216 150 150
AmortizagGes 481 291 361 551 733 845 933
Transf. estados e muni-

cipios 1536 1424 1690 1783 1949 1415 1 533
Outros 235 275 306 478 663 558 805
Total 3667 3408 4190 4418 5768 5248 5 249

Fonte: Orcamentos anuais.

* O item de construgfio e pavimentagéo inclui servigos em regime de programacéo especial
(rodovia Belém-Brasilia).

2.1 Construgdo e pavimentagio

O principal programa do DNER no periodo foi, sem davida, o de cons-
trugdo e pavimentagdo, que absorveu recursos anuais médios da ordem
de Cr$ 1,6 bilhdes. Este programa inclui as despesas classificadas em
obras publicas com construgdo e pavimentacio, acrescido dos servigos em
regime de programagio especial. Estdo englobados, portanto, todos os
investimentos realizados pelo DNER em construgio e pavimentagio nas
rodovias constantes do Plano Nacional de Viagdo. Apesar do incremento
verificado nestes gastos em 1969, 1971 e 1972, principalmente, estes
ndo seriam suficientes para explicar o crescimento acelerado da rede rodo-
vidria federal, em especial da rede rodovidria pavimentada. Esses re-
cursos foram substancialmente aumentados através dos Programas Espe-
ciais criados pelo Governo apés 1970, e que se dirigiram para o programa
de construgdo e pavimentagio do DNER. Tais transferéncias provenientes
do Orgamento Geral da Unido foram da ordem de Cr$ 0,5, 08 e 1 bi-
lhdo respectivamente, para os anos de 1971, 1972 e 1973. Os dados oficiais
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do DNER relativos a evolugdo da rede rodoviaria federal pavimentada
sdo os seguintes:

Quadro 2

Brasil: rede federal pavimentada — periodo 1967-75

Ano Rede federal pavimentada Producio
(km) (km)
1967 14 944
1968 19 353 4 409
1969 22 015 2 662
1970 23 674 1 659
1971 25 895 2 221
1972 29 633 3738
1973* 35 760 6 127
1974* 38 200 2 440
1975* 43 000 4 800

Fonte: DNER.

*  Dados estimados.

Ao examinarmos a producgio do DNER em termos de km de rodovias
pavimentadas, veremos que esta variou entre um minimo de 1659 km,
em 1970, e um maximo de 6 127 km, em 1973, Parece existir uma superesti-
mativa da rede pavimentada, especialmente nos anos de 1968, 1973 e,
possivelmente, 1975. De toda maneira, a produg¢io em termos de km de
rodovias pavimentadas deve ter sido, em média, de 2500 km a 3 mil km
por ano. A distribui¢ao regional dos recursos orcamentarios do DNER no
periodo 1967 a 1971, 1ltimo ano para o qual se dispde de dados, pode
ser vista através da figura 1.

A participacdo de cada regido no total dos investimentos em construgio
e pavimentagdo variou bastante ao longo do periodo. As regides Sudeste,
Centro-Oeste e Norte tiveram sua participa¢io aumentada, enquanto as
regides Sul e Nordeste tiveram a sua bastante diminuida. Agregando
as regides Sudeste e Sul vemos que sua participagio decresceu de 70 para
60% do total, enquanto as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste tiveram
a sua elevada de 30 para 40%, podendo-se inferir dai que o Governo teve
como politica aumentar o esfor¢o de investimento nessas areas. A distri-
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buigio intra-regional ¢ entretanto um pouco mais reveladora, pois denota-
se claramente uma concentragio de recursos em certos estados da Fede:
ragdo como € o caso de Minas Gerais, na regidao Sudeste, Rio Grande do
Sul, na regiao Sul, bem como os estados do Ceard e Bahia, na regiio
Nordeste. Entretanto, esta distribuigdo de recursos do DNER no periodo,
baseada no levantamento dos recursos orgamentarios, foi substancial-
mente modificada pela criacao dos Programas Especiais de Investimento.

Figura 1

Participacdao de cada regido no total dos investimentos em construcio
¢ pavimentacio do DNER
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Neste particular, foi criado inicialmente o Programa de Integragdo Na-
cional (PIN), em 16 de junho de 1970, com o objetivo de promover uma
rapida integra¢do 4 economia nacional das areas sob a atuacdo da Sudene
e da Sudam. Foram contemplados neste programa recursos necessirios
a construgdo das rodovias Transamazodnica e Cuiabid—Santarém. Posterior-
mente, ampliou-se o programa na drea rodovidria, para incluir outras
rodovias na Amazonia e, ultimamente, a rodovia Perimetral Norte. Foi dada
énfase especial 4 colonizagdo e reforma agraria nas 4reas cortadas pelas
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rodovias, bem como ao plano de irrigagio do Nordeste. Véarios trechos
de rodovias situadas na regiao Nordeste foram também incluidas neste
programa, como é o caso, entre outras, da BR-226 no trecho entre Teresina
e Porto Franco, da BR-230 entre Pombal na Paraiba e Carolina do Mara-
nhdo, da BR-304 entre Natal e Barao do Cesario e da BR-316 em varios
trechos no Maranhé@o e no Piaui.

Em 6 de julho de 1971 foi criado o Programa de Redistribuigio de
Terra e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste (Proterra),
com o objetivo declarado de promover o mais facil acesso do homem a
terra, criar melhores condigdes de emprego de mao-de-obra e fomentar
a agroinduistria nas regides compreendidas nas 4reas de atuagdo da
Sudene e da Sudam. Através deste programa, o DNER pdde financiar
duas obras importantes: a pavimentagio da rodovia Belém-Brasilia e a
pavimentagio da BR-104 no Nordeste, no trecho Campina Grande—Ma-
ceié. A 8 de novembro de 1971 foi criado o Programa de Desenvolvimento
do Centro-Oeste (Prodoeste), destinado a dinamizar e incrementar o
desenvolvimento da regidgo compreendida pelos estados de Goias e Mato
Grosso. Os recursos do programa estavam destinados a financiar projetos
rodoviarios, projetos de armazenagem, usinas de beneficiamento e frigo-
rificos. Com estes recursos, foi possivel ao DNER financiar especialmente
as ligagbes de Cuiabd a Campo Grande pela BR-163 e a ligacio de
Cuiaba a Goidnia pela construgio da BR-364 entre Cuiabd e
Jatai e da BR-060 entre Jatai e Goidnia. Outros projetos importantes
tinanciados por este programa foram: os trechos Cristalina—Cataldo, na
BR-030, Campo Grande—Corumba na BR-262, Rio Verde—Itumbiara na
BR-452 e Dourados—Paranavai na BR-376. Em 7 de fevereiro de 1972
foi criado o Programa de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco
visando acelerar o desenvolvimento socioecondémico da regiio do Vale
do Sdo Francisco. Por intermédio deste programa o DNER pode financiar
trés obras principais:

a) a BR-365 em Minas Gerais, ao pavimentar a ligacio entre Uberlindia
(Triangulo Mineiro) e a cidade de Montes Claros, passando pelas cidades
de Patrocinio, Patos de Minas, e Pirapora;

b) a BR-020, entre Brasilia e Barreiras no estado da Bahia;
c) a BR-407, ligando a cidade de Picos a Petrolina.

Desta forma, por meio de recursos extra-orcamentarios, 0 DNER pdde
financiar projetos em 4reas consideradas prioritarias, devido ao atraso
relativo da oferta de infra-estrutura rodoviaria (Prodoeste e Provale),
pela introdugio de elementos catalisadores ao desenvolvimento (Proterra),
bem como para ocupar vazios econdmicos e demograficos (PIN).7 Esses
programas alteraram substancialmente a distribuigdo regional de recursos,
aumentando significativamente a participagio das regides Norte, Nor-

7 Nio consideramos o Programa de Vias Expressas (Progress), destinade a finan-

ciar obras rodovidrias de interesse urbano através de recursos da Taxa Rodovidria
Unica, devido ao pequeno impacto que teve neste periodo .
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deste e Centro-Oeste e favorecendo, ainda mais, o estado de Minas Gerais
no seu confronto com os demais estados da regido Sudeste. Pode-se argu-
mentar, entretanto, que a aplicagido dos recursos dentro de cada programa,
no que tange aos projetos rodoviarios, ndo deve ter conduzido a obtencdo
dos objetivos declarados em cada um deles. Na maioria dos casos o que
se fez foi financiar projetos rodoviarios pertencentes a rede troncal de
longa distancia que, a ndo ser em alguns casos especificos — como no
Sul de Mato Grosso e Goids — terdo pouco efeito no desenvolvimento
das regides atravessadas. Ademais, devido ao dinamismo do setor rodo-
viério, em relagio aos demais setores envolvidos nos programas de inves-
timentos, estes foram transformados em meros programas rodovidrios, nio
alcan¢ando portanto seus objetivos multi-setoriais.

Nos quadros de 3 a 7, apresentamos as principais obras rodoviarias
realizadas no periodo 1967-73, assim como uma comparagdo sucinta, com
as recomendacdes do GEIPOT para estes trechos. Pode-se notar que o
programa rodoviario executado apresentou algum paralelismo com as
recomendagoes do GEIPOT, especialmente no caso da regido Nordeste,
onde os “desvios” existentes foram financiados por recursos dos progra-
mas de desenvolvimento (caso das rodovias BR-226, BR-230 ¢ BR-407,
as duas primeiras incluidas no PIN e a terceira incluida no Provale). Os
desvios mais sérios do programa em relagio as recomendagdes do GEIPOT
deram-se¢ nos estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Mato Grosso
e Goids. No caso de Minas Gerais, alguns dos trechos executados nio-
recomendados pelo GEIPOT foram financiados pelo Provale, como é o
caso da BR-135, da BR-254 e¢ da BR-365. No caso do Rio Grande do
Sul, os trechos ndo-recomendados foram executados por pertencerem a
rede rodovidria multinacional, estando nesses casos os seguintes trechos:
da BR-153, Bagé—Acegua, da BR-158, Rosirio—Livramento, da BR-285,
a ligacdo do Noroeste do estado a Sdo Borja, da BR-293, Bagé—Pelotas.
Na regido Sudeste foram desenvolvidas duas obras importantes que ndo
estiveram nas cogitagbes do GEIPOT: a ponte Rio—Niteréi e a Rio—
Santos. Estas duas obras praticamente concentraram os recursos aplicados
na regido dos estados do Rio de Janeiro e Guanabara. Muito pouco foi
realizado pelo DNER em termos de obras rodoviadrias para os estados
do Rio de Janeiro e Sao Paulo, salientando-se apenas as rodovias BR-101
e BR-116 nos trechos entre Rio—Sao Paulo (duplicacdo), Além Paraiba—
Teresopolis e Rio Bonito—Fazenda dos 40. Apds essas consideragoes,
chega-se a conclusao de que, apesar do grande incremento na oferta de
infra-estrutura em praticamente todas as regides do Pais, os critérios de
alocagdo de recursos ndo foram muito claros devido aos seguintes motivos:

a) a regido Sudeste — que praticamente detém o poderio econémico do
Pais e, por esta razio, concentra de forma acentuada a demanda de
transportes — foi contemplada com menos de 30% dos recursos totais,
incluindo os recursos extra-or¢amentarios. Entretanto, a distribui¢dao de
recursos dentro da regido encontra-se totalmente distorcida, tanto em
razio de duas obras de grande porte como a ponte Rio—Niterdi e a
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Regido Nortce:

principais obras rodoviérias realizadas no

Quadro 38

perfodo 67-73

Ext.

Indicagiio

Proj.

Programas

Rodovia Trecho (km) Servigo do GEIPOT final especiais Obs.
BR-153 Entr, BR-316 — Div.
PA/MA 580,0 Pav, — PFE PIN
BR-156 Macapd — Oiapoque 684,0 Impl/RP — — —
BR-165 Santarém — Cachimbo 920,0 Impl — PFE PIN Em andamento
BR-174 Manaus — B. Vista-Front.
com Venezuela 970,0 Impl/pav. — PFE PIN Em andamento-17 km —
pavimentados
BR-230 Estreito — Humaitd 2 410,0 Impl/RP — — PIN Rodovia Transamazonica
BR-316 Capanema — Div, PA/
MA 120,0 Pav. — — PIN
BR-317 Humaitd — Labrea 234,0 Impl/RP — — PIN Em andamento
Rio Branco — Assis Brasil 320,0 Impl/RP — — PIN
BR-319 Manaus — Porto Velho 866,0 Pav. — PFE PIN Em andamento
Abuna — Guarujd — Mi-
rim 300,0 Impl — — PIN
BR-364 Porto Velho — Rio Branco 470,0 Impl — — —
Rio Branco — Front. com
Peru 600,0 Impl — — PIN Faz parte da Transama-
zbnica
BR-401 Boa Vista — Front, com
Guiana 240,0 Impl/RP — — PIN
Fonte: Departamento de Estradas de Rodagem; Execugdes Or¢camentdrias.

Plano Nacional de Viagio.
As rodovias e o desenvolvimento do Brasil, Trabalho apresentado no VII Congresso Mundial da Federacio Rodoviéria Internacional
em Munique, outubro de 1963, per Eliseu Resende.

Plano Integrado de Transportes na Amazdénia — Transplan.



Regido Nordeste:

Quadro 4
principais obras rodovidrias realizadas no periodo 1967-1973

. Ext. . Indicagiio Proj. Programas
Rodovia Trecho (km) | Servigo do GEIPOT | final | especiais Obs.
BR-020 Canindé — Fortaleza 94,0 Pav Clas. I-Pav PFE —_ Complementagdo da li-
gagdo
BR-020/242 Div. GO/BA — Barreiras 294,0 Impl Clas. I-Pav PFE Provale Parcialmente proposto
BR-030 Campinho — BR-~116 167,0 Impl/RP Clas. I-Pav —_— Provale Em andamento — Parci-
almente proposto —
Trecho: Entr. BR~116
— Ubaitaba
Guanambi — Caetité —
Brumado 143,0 Impl Clas. I-Pav — Provale PFE contratado
BR-101 Natal — Jo@io Pessoa 191,0 Pav Clas. I-Pav — — Complementagéio da li-
gacio
Macei6 — Aracaju 2440 Pav Clas. I-Pav —_ —_ Complementagio da li-
gacao
Aracaju— Entr. BR-110 274,0 Pav Clas. I-Pav PFE — Complementacdo da li-
gacdo
Feira — Div. BA/ES 700,0 Pav Clas. I-Pav PFE —
BR-104 Campina Grande — Ma-
ceid 300,0 Pav Clas. I-Pav PFE Proterra Trecho C. Grande —
Caruaru com projeto
BR-~116 Entr. BR-304 — Entr.
BR-316 500,0 Pav Clas. I-Pav —_ —
BR-122 Chorozinho — Quixadd 102,0 Pav Clas, I1I-Pav _— - Parcialmente proposto
trecho
Rio Pirangi — Quixadd
trecho
BR-122/428 Petrolina — Cabrobé 215,0 Pav Clas, I-Pav — — Parcialmente proposto
trecho
(BR-122) — Petrolina —
Entr, BR-428
BR-135 S. Lufs — Peritor6 242,0 Pav Clas. I-Pav — - Complementa¢io da li-
gagéo
Peritoré — Pres. Dutra 122,0 TImpl N/recomend. — PIN Construgdo iniciada
BR-153 Div. PA/MA — Estreito 2350 Pav N/recomend. _ Proterra
BR~222 Fortaleza — Piripiri 432,0 Pav Clas. I-Pay PFE — Complementagio da li-
gacio — Trecho: So-
bral — Piripiri com
BR-226 Santa Cruz — Currais Projeto final
Novos 68,0 Impl Clas, II-Pav —_ PIN
Teresina — Porto Franco 400,0 Tmpl Clas. III-N/Pav — PIN Indicado somente o tre-
cho:
Pres. Dutra — Pc?o
¢ - — * Franco



BR-230 , Campina Gaande — Entr. . \ v v
BR-116 379,0 Pav Clas. I-Pav — PIN ’frecho Pombal — Entr.
BR--116financiado pelo
Entr. BR-116 — Entr. PIN
BR-316 287,0 Impl N/recomend -— PIN
Entr. BR-316 — Picos 60,0 Pav N/recomend PFE PIN
Picos — Estreito 882,0 Impl N/recomend — PIN
BR~232 Caruara — Parnamirim 437,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-~235 Aracaju — Carira 100,0  Pav/Tmpl Clas, I-Pav PFE — Em andamento
BR-242 Entr. BR-116 — Iboti-
rama 300,0 Pav Clas. I/Clas. 11 — Provale Recomendado classe I
até Itaberaba
Ibotirama — Entr.
BR-020 290,0 Tmpl Clas, 1T — — Fste trecho estd com
PFE para pavimenta-
BR-304 Natal — B. do Cesdrio 380,0 Pav Clas. I-Pav — ¢ilo
BR-316 Div. PA/IMA — Entr,
BR-135 446,0 Pav Clas, II-N/pav PFE Proterra
PIN
Teresina — Picos 250,0 Pav Clas. 1/Clas. 11 — Provale Recomendado parte em
classe I
Entr. BR-230 — Parna-
mirim 1790 Pav Clas. I/Clas. 11 PFLE Proterra Recomendado classe I de
Div. PI/PS — até Par-
Cabrobé — B. do S. namirim
Francisco 70,0 Pav N/recomend — —
BR-324 Salvador — Feira de San-
tana 110,0 Duplic Classe 0 PFE — Foi realizado estudo de
viabilidade da duplica-
¢io
Entr. BR-116 — Jacobi-
na 200,0 Pav Clas. I-Pav — — Parcialmente proposto —
Trecho:
Jacobina-—Capim Grosso
BR-343 Teresina — Piripiri 150,0 Pav Clas. 1-Pav — —
Piripiri ~—— Parnaiba 158,0 Pav Clas. HI-Pav PFE — Parcialmente proposto
trecho:
Piracuruca — Piripirt
BR-407 Picos — Petrolina 207,0 Pav N/recomend PFI; Provale
Juazeiro — Capim Grosso 222,0 Pav N/recomend — — Realizado pelo governo
estadual
BR-412 Farinha — Boa Vista 20,0 DPav Clas. II-Pav — — Trecho de Boa Vista —
Monteiro estd em PGE
BR-423 Caruaru — Garanhuns 100,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-427 Currais Novos — Pombal 194,0 Pav N/recomend. — —
Fonte: Departamento Nacional de Istradas de Rodagem; - lixecugdoes Or¢amentdrias,

Plano Nacional de Viagdo.

Brazil transport survey.

GEIPOT. Resende, Eliseu. op. cit.

Highway Studier, v, 11; Summary

of studies, 1969,



Regido Sudeste:

Quadro 5

principais obras rodovidrias realizadas no periodo 1967-1973

Ext.

Indicagio

Proj.

Programas

1 T N * v ‘
Rodovia Trecho (km) Servigo do GEIPOT final especiais Ohs,
BR-050 Divisa GO/MG -— Uber-
lindia 70,0 Pav N/analis. — —
BR-101 Divisd BA/ES — Jodo
Neiva 205,0 Impl/pav Clas, I-Pav PFIS —
Jodo Neiva — Vitéria 50,0 Pav N/analis. — —
Fazenda dos 40 — Rio
Bonito 120,0 Pav Clas. I-Pav PFE — Obra em andamento
Niter6i — Manilha 18,0 Pav N/analis. PFE — Obra em andamento
Ponte Rio—-Niterdi 13,5 Ponte N/analis. — Progr. esp.
Rio de Jaueiro — Uba-
tuba 230,0 Pav N/analis, PFE -— Obra em andamento
BR-116 Rio—S#ao Paulo 415,0 Duplic N/analis. — —
Além Parafba —— Tere-
s6polis 100,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-120 Ub4 — Vigosa — Ponte
Nova 108,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-135 Mtes. Claros — Curve-
lo P BR-040 313,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-153 Icem — Lins — Ouri-
nhos 386,0 Pav N/analis. — —
BR-~259 Jodo Neiva — Colatina 54,0 Pav Clas. 1I-Pav — —
Gouvéa — Curvelo 95,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-262 Vitéria — Divisa ES/MG 170,0 Pav Clas, II-Pav — —
Divisa ES/MG — Rio
Casca Pav N/analis. — —_
Betim — Uberaba 390,0 Pav N/analis. PFE —
Uberaba — Frutal 100,0 Pav Clas. I-Pav PFE — Parcialmente recomenda-
do
Nhandeara — Trés La-
goas 160,0 Pav Clas. I-Pav — — Parcialmente recomenda-
do
Belo Horizonte—S.** Bdr-
bara — Nova Era (no-
vo tragado) 120,0 Pav N/analis. PFE — Em andamento
BR-265 Ub4 — Barbacena 99,0 Pav Clas. II-Pav PFE — Parcialmente recomenda-
do
Barbacena — Sdo Jodo
< I)’El Rey‘ 60,()‘ Pav .N/recomend. -— — N X

L



BR-267

BR-354

BR-365

BR-369
BR-381

BR-383
BR-418

BR-452
BR-458

BR-459
BR-464
BR-496

1
4 Sio Joso D'El Rey —

Lavras
S#o Sebastiio do Parai-
so — Batatais
Bebedouro — S#@o José
do R. Preto

Leopoldina — Juiz de
Fora

Lima Duarte — Caxam-
bu

Machado — Pogos de
Caldas

Pogos de Caldas — Pto.
Ferreira

Pto. Ferreira — Sio Car-
los

Araraquara — Lins

Lins — Pres. Venceslau
Patos de Minas — Es-
talagem

Estalagem — Perddes

Canal de Sio Simdo —
Ttuiutaba

Uberlandia — Mtes. Cla-
ros

Oliveira — Campo Belo

Ipatinga — Gov. Vala-
dares

Itajubd — Pindamo-
nhangaba

Teéfilo Otoni — Nanu-
que

Uberldndia — Araxd
Ipatinga — BR-116

Lorena — Itajubd
Magé — BR-040
Corinto — Pirapora

-
82,0

77,0
100,0

100,0

116,0
90,0
102,0
55,0
207,0
223,0

136,0
219,0

100,0

605,0
55,0

100,0
55,0
131,0
160,0
45,0
30,0

31,0
162,0

Pav
Pav

Pav

Pav

Pav
Pav
Pav
Pav
Pav

Pav

Pav
Pav

Pav

Pav
Pav/impl

Pav
Pav
Pav
Pav
Pav
Pav

Duplic.
Pav/impl

Clas. I-Pav
N/recomend

Clas. I-Pav

Clas. I-Pav

N/recomend
N/recomend
N/analis
N/analis
N/analis
N/analis

Clas. I-Pav
Clas. I-Pav

Clas. I-Pav

N/recomend
N/recomend

N/recomend
N/recomend
Clas. II-Pav
N/recomend
Clas. I-Pav
N/analis

Analis
Clas. 1I-Pav

PF¥E

PFE
PFE

PFE

Provale

P

Parcialmente recomenda-~
do

Complementa¢do da li-
gagio

Em andamento

Parcialmente recomenda~
do:
Trecho em andamento

Em andamento

Em andamento
Em andamento

IEm andamento

Fonte: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — Execugdes orgamentérias.
Brazil transport survey. Highway Studier v. 11,
Plano Nacional de Viagéo.
Resende, Eliseu. op. cit.

* Nin sfin aprecentados os trechos exeentados pele estado de Sin Paulo e aue nio tdm reflexo sobre o restante dn residn,



Quadro 6

Regiao Sul: principais obras rodoviarias realizadas no periodo 1967-1973
. Ext. . Indicagiio Proj. Programas
Rodovia Trecho (km) | Servigo do GEIPOT | final | especiais Obs.
BR-101 Garuva — Joinville 39,4 Pav Clas. I-Pav PFE — Projeto contratado pelo
GEIPOT
Itajaf — Floriandpolis 87,0 Pav Clas. I-Pav PrE — Projeto contratado pelo
GEIPOT
Florianépolis — Torres 251,4 Pav Clas. I-Pav PFE — Projeto contratado pelo
GEIPOT
BR-116 Variante da Copel 10,0 Pav N/analis. — —
Pelotas — Jaguariio 130,0  Pav Clas. T-Pav PFE Multinae
Porto Alegre — Siio Leo-
poldo 58,5 Duplic Clas. O-Pav PFE — Projeto contratado pelo
GEIPOT
Curitiba — Entr. PR/SP 100,0 Duplic N/recomend PFE — Obra recém-contratada
BR-153 Ourinhos — 8. Anténio
da Platina 48,0 Pav Clas. I-Pav — —
S. Anténio — Ibaiti 75,0 Pav Clas. I-Pav — — Em andamento
Ibaiti — Ventania 54,0 Pav Clas. I-Pav — —_
Unifio da Vitéria — Passo
Fundo 308,0 Pav Clas. I-Pav PFE — Em andamento trecho:
Erechim — Unido da
Vitéria
Cachoeira do Sul —
BR-290 20,0 Pav N/recomend — —
Geribd — Bagé — Acegud 213,6 Pav N/recomend PFE Multinae
BR-158 Coronel Vivida — Pato
Branco 31,0 Pav Clas. I-Pav — —
BR-282 — Iraf — Seberi 120,4 Pav Clas. I-Pav PFE —_
Panambi — Cruz Alta 46,0 Pav N/recomend PFE —_
Cruz Alta — S.t* Maria 130,0 Pav Clas. I-Pav PFE —
Rosério do Sul — Livra-
mento 104,6 Pav N/recomend PFE Multinac
BR-277 Paranagud — Curitiba 80,0 Pav N/analis — — Recentemente contratado
projeto de duplicagdo
Séo Luis do Puruni —
Irati 104,2 Pav Clas. I-Pav — —
Irati — Relbgio 59,0 Pav Clas, I-Pav PFE — Foi recomendada na di-

retriz distinta da que
estd sendo realizada
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Relégio — Foz do Iguagu 455,0 Pav N/analis — —
BR-280 BR-116 — Mte. Alegre 210,0 Pav N/analis - —
BR-282 Campos Novos — Sido
Miguel 310,0 Pav Clas. I-Pav PFE — Em andamento
BR-285 Lagoa Vermelha — Passo
Fundo 100,0 Pav N/recomend — —
Passo Fundo — Carazi-
nho 30,0 Pav Clas, I-Pav — —
Carazinho — Ijui 130,0 Pav N/recomend — —
Ijuf — S. Angelo 35,0 Pav Clas. I-Pav — —
S. Angelo — Sao Borja 150,0 Pav N/recomend —
BR-290 Porto Alegre — Osdrio 90,0 Free Way Classe O PFE — Projeto contratado pelo
GEIPOT
Sao Gabriel — Alegrete 163,0 Pav Clas, I-Pav — Multinac.
Alegrete — Uruguaiana 158,0 Pav N/recomend — Multinac.
BR-293 Pelotas — Santana do Li-
vramento 300,0 Pav N/recomend PFE Multinac.
BR-369 Jandaia do Sul — Campo
Mourao 128,0 Pav N/analis —~—
Campo Mourdo - Cas-
cavel 173,0 Pav Clas. I-Pav PFE Em andamento
BR-373 Trés Pinheiros — Cho-
pinzinho 78,5 Pav Clas, I-Pav —
BR-386 Tabaf{ — Canoas 45,0 Pav Clas. I-Pav PFE Projeto contratado pelo
GEIPOT
Seberi — Carazinho 84,0 Pav N/analis PFE
BR-392 Sta. Maria — Cangugu 260,0 Pav N/recomend PEF
BR-467 Cascavel — Porto Men-
des 125,0 RP Clas. I-Pav — Em andamento
BR-468 Curitiba — Garuva 91,4 Pav Clas. I-Pav —
BR-469 Foz da Iguagu — Cata-
ratas 30,0 Pav N/analis —
BR-476 Blumenau — Rio do Sul 85,0 Pav Ny/analis PFE —
Rio do Sul — Campos
Novos 186,0 Pav Clas, I-Pav PFE —
BR-472 Barra do Quarai — Sio
Borja 249,0 Pav N/analis PFE Multinac.
BR-476 Lapa — Unido da Vit6-
ria 205,0 Pav Clas. I-Pav PFE —_ Contratado pelo GEIPOT
Fonte: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem.

Plano Nacional de Viagdo.
Brazil transport survey. Highway Studier, v. 11.
Resende, Eliseu. op. cit.



, Quadro 7
Regiao Centro-Oeste: principais obras rodovidrias realizadas no periodo 1967-1973

. ‘ Ext. e Indicacio Proj. Programas )
Rodovia Trecho (km) Servigo do GEIPOT final especiais Obs.
BR-020 Brasflin - Posse 271,0 Pav N/recomend PFE Provale Trecho Formosa—Posse
estd em andamento
Posgse — Divisa GO/BA 22,0 Impl N/recomend PFE Provale
BR-030 Formosa — Divisa GO/
/BA 237,0 Impl N/recomend — Provale
BR-050 Cristalina — Cataldo
(Divisa GO/MG) 2150 Pav Clas. I-Pav PFE  Prodoeste
BR-060 Aquidauana — Bela Vista 194,0 Impl Clas. II e ITI-N/
Pav —
Guap6 — Jataf 270,0 Pav Clas. I-Pav PFE  Prodoeste
BR-070 Brasflia -~ S. Jousé da
Serra 770,0 Impl N/recomend PFE  Prodoeste
BR-070/
174/364 Cuiabd — Vilhena 500,0 Pav/Impl N/recomend PFE Prodoeste/
PIN Projeto final contratado
BR-153 Anfpolis — Ceres 133,0 Pav N/analis PFE DProterra
Ceres — Estreito 1 115,0 Pav Clas. I-Pav PFE  Proterra
BR-163 Rondonépolis — Rio Bri-
lhante 616,0 Pav Clas. I e II Pav PFE Prodoeste GEIPOT recomendou
classe II até Coxim
Rio Brilhante — Dou-
rados 62,9 Pav Clas. I-Pav PFE  Prodocste Em andamento
BR-165 Cuiabd — Divisa MT/PA 700,0 Impl N/recomend PFE PIN
BR-262 Campo Grande — Aqui-
dauana 102,0 Pav Cfas. III-N/Pav PFE  Prodoeste Em andamento
Aquidauana — Corumbd 279,0 Impl N/recomend. — Prodoeste Em andamento
BR-267 Rio Brilhante — Por-
to XV 220,0 Pav Clas. I-Pav — —_
Rio Brilhante — Porto
Murtinho 387,0 Impl N/recomend — —
BR-364 Cuiabd — Rondondpolis 200,0 Pav Clas. I-Pav PFE Prodoeste
Rondondpolis — Divisa
MT/GO 200,0 Pav Clas. IT-Pav PFE Prodoeste
Divisa MT/GO — Jataf 221,0 Pav N/recomend PFE  Prodoeste ¥oi recomendado o tre-
cho:
Clas. I-Pav Mineiros — Jataf
Fonte: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — Execuc¢des or¢amentdrias.
Plano Nacional de Viagio.
Brazil transport survey. Highway Studier, v. 11.
Resende, Igiseu. o‘p. cit. , . v N a
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rodovia Rio—Santos, como da concentra¢io de recursos no estado de
Minas Gerais. Este, além de receber recursos provenientes de dotag¢des
orcamentdrias, teve o acréscimo de recursos provenientes do Provale para
financiamento de projetos ndo recomendados pelo GEIPOT;

b) os programas especiais acionados pelo Governo federal apresentaram
a grande vantagem de viabilizar a execu¢do de obras importantes, espe-
cialmente na regido Nordeste e na regido Centro-Oeste. Entretanto, levan-
do em conta os objetivos mencionados da cria¢do desses programas, o
minimo que se pode dizer é que o setor rodovidrio atuou com uma grande
independéncia em relagdo aos demais setores e em relagio a selegao dos
trechos rodoviarios financiados em cada programa. Tal é o caso do finan-
ciamento da pavimenta¢do da Belém—Brasilia pelo Proterra, da pavi-
mentacio da BR-304, no Rio Grande do Norte, ¢ da BR-020, no Ceara,
pelo PIN;

c) a instituicdo desses programas especiais e do Programa de Rodovias
Multinacionais no Rio Grande do Sul apresentou, como contrapartida, a
criacdo de certos vazios de recursos, sendo o mais importante o do estado
do Parani, cujo numero de projetos vidveis é ainda bastante elevado.®

Cumpre assinalar, finalmente, um aspecto importante na execug¢do rodo-
viaria que foi aquele relativo ao dinamismo deste setor, tanto em relagao
aos demais meios de transporte, como em relacio aos demais setores
da economia. O dinamismo do setor rodovirio vis-a-vis outros setores da
economia, especialmente em relacdo aos demais setores de infra-estrutura
(fora energia elétrica) parece refletir uma estrutura de insumos mais
adequada & constelacao dos recursos disponiveis, além de contar com um
adequado nivel tecnolégico. No caso da execugao rodovidria, a tecnologia
disponivel é bastante conhecida no Brasil e as facilidades na contratacio
dessas obras podem ser avaliadas pela pequena pressio que exercem esses
contratos sobre o nivel e estrutura das despesas de custeio dos érgios
rodovidrios. De outro lado, devido ao elevado niimero de unidades (car-
reteiros individuais, firmas industriais e comerciais) que ofertam os ser-
vigos de transportes rodoviarios, a operacdo por unidade torna-se extre-
mamente simples. Um carreteiro, para operar um caminhio individual,
necessita de poucos conhecimentos, a nao ser saber dirigir. De outro lado,
para operar uma ferrovia ou um porto sdo necessarios conhecimentos bem
mais profundos, aliados ao fato de se tratar de um sistema integrado onde
as politicas de preco e de investimento sio mais complexas.

2.2 Estudos e projetos

Vimos anteriormente que, a partir de 1968, 0 DNER comecou a con-
tratar estudos de viabilidade e projetos de engenharia. Esta tarefa, que
havia sido iniciada pelo GEIPOT em suas fases I e II, teve grande desen-
volvimento no perfodo 1968-73. De um lado, foram criadas varias firmas

8 Transplan S. A. Plano Diretor da regido Sul. Rio de Janeiro.
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de consultoria especializadas em estudos e projetos rodovidrios, e, de
outro, o DNER desenvolveu métodos préprios de acompanhamento e
fiscalizagdo dos trabalhos. Desta forma, os gastos do DNER em estudos
e projetos evoluiram de forma significativa. Em 1967 os gastos em
estudos e projetos do DNER alcancaram Cr$ 9 milhGes; em 1972 estes
gastos foram de Cr$ 150 milhdes, alcangando cerca de 7% do total gasto em
construgdo e pavimentagio para aquele ano. Em 1973, de acordo com as
ultimas previsoes, estes gastos ultrapassaram Cr$ 160 milhdes. Neste periodo
(1967-73) foram contratados mais de 180 projetos de engenharia e 30
estudos de viabilidade. Inicialmente, esta atividade deveu-se as exigén-
cias do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento,
que condicionavam seus empréstimos a elaboragio desses estudos. Entre-
tanto, esta pratica foi ampliada para todas as obras rodoviarias, inde-
pendente do tipo de financiamento pretendido para sua execugdo. No
entanto, algumas consideracbes impdem-se, pois a grande virtude deste sis-
tema ¢é facilitar e orientar a tomada de decisdes. E neste aspecto o
sistemna atualmente vigente nao contribui significativamente para resolver
os problemas da administragdo rodovidria. As etapas de estudos e pro-
jetos devem seguir o esquema légico abaixo descrito:

a) planos diretores rodoviarios: nesta etapa, seriam selecionados os pro-
jetos prioritarios, através da determinagdo das relagbes B/C, B-C e ano
6timo de abertura. No caso especifico ficaria demonstrada a viabilidade
de uma ligagdo entre as cidades A e B;

b) estudo de viabilidade: nesta etapa, o grau de detalhamento da esti-
mativa da demanda e do célculo de custo seria aprofundado. O aspecto
econdmico primordial desta fase, entretanto, é a selegio do melhor tragado.
Ja nédo existe interesse em se determinar se aquela ligacdo é vidvel ou
ndo, mas sim em selecionar a melhor alternativa para a ligagio indicada
pelo Plano Diretor;

c) projetos de engenharia final: nesta etapa sio realizados os diversos
projetos de engenharia, como o projeto geométrico, de obras de arte
especiais, de drenagem, de conservagdo, etc. E a peca bésica de orienta-
¢ao para a construgio;

d) acompanhamento da execu¢do: nesta fase, finalmente, a obra é exe-
cutada por meio de contrato com firmas construtoras e é feito o acom-
panhamento, através da fiscalizacdo prépria do DNER e de uma firma
de consultoria contratada para a supervisao.

Este esquema estd sendo quase que inteiramente seguido pelo DNER.
A tnica excegio diz respeito aos estudos de viabilidade. O escopo desses
estudos é, ainda hoje, grandemente voltado para a anilise econémica da
viabilidade do trecho rodovidrio, quando seria desejivel que nesta etapa
os estudos econdmicos fossem suficientes unicamente para a sele¢io da
melhor alternativa de tracado. Em geral os resultados desses estudos
comprovaram a viabilidade dos trechos examinados, o que era de se prever,
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visto que eles tinham sido selecionados pelo Plano Diretor do GEIPOT.
E interessante notar que a metodologia utilizada nesses estudos é basica-
mente a mesma que se aplica aos Planos Diretores através da determinagio
dos beneficios aos usudrios de rodovias. Seria légico, ao nosso ver, que os
estudos de viabilidade fossem realizados para os trechos rodovidrios onde
as autoridades governamentais estivessem duvidosas em relacdo a sua
viabilidade. Entretanto, para esses trechos, a metodologia que deveria
ser usada nao é disponivel, em vista das dificuldades técnicas existentes
na quantificacio de beneficios outros que nio aos usuarios. Nao tem muito
sentido, por sua vez, repetir-se o processo de calculo de viabilidade do
trecho, quando o problema a ser resolvido nesta fase é a selegao do tra-
¢ado mais econOmico.

O processo completo de estudos e projetos tem sido muito demorado,
nio inteiramente devido aos prazos de execugdo dos servigos, mas princi-
palmente pelos prazos de preparagio dos editais, julgamento das pro-
postas e aceitacdo dos trabalhos. De acordo com célculos realizados pela
Transplan, o tempo médio envolvido desde a elaboragio do Edital de
Viabilidade ao término do projeto do trecho rodoviario é de 1500 dias,
isto é, cerca de quatro anos. Logicamente este prazo demorado ndo atende
as exigéncias da administragio do DNER e prejudica sensivelmente as
firmas de consultoria. Nao atende a administragdo rodoviaria em virtude
da rigidez que traz consigo qualquer decisio de executar uma determi-
nada obra rodovidria, j4 que os prazos envolvidos ndo permitiiam que
se completasse o ciclo dentro do periodo de vigéncia governamental e
prejudica as firmas de consultoria, devido as incertezas na mobilizacio
e na desmobilizagdo de pessoal de um projeto especifico. Entretanto, o
sistema parece estar enfrentando dois problemas importantes e que estiao
colocando em risco a prépria seguranga e objetivos dos estudos. Como
se sabe, o grande objetivo dos projetos é evitar as incertezas na fase
de construgao que oneram tremendamente o or¢camento da obra. Para
isto os projetos precisam ser elaborados com padrées elevados de quali-
dade, j4 que qualquer falha nos projetos serd aproveitada pelas firmas
de construgio para langar duvidas e incertezas acerca dos resultados dos
estudos. Inicialmente parece-nos que o sistema foi expandido a um nivel
considerado perigoso, j4 que ultrapassa a capacidade das firmas de enge-
nharia e excede de muito a capacidade do DNER para acompanhar e
fiscalizar os projetos.

A capacidade das firmas é extremamente limitada pela oferta de téc-
nicos rodoviarios de qualidade e a capacidade estrutural do DNER deriva
de condicionamentos préprios de uma autarquia publica, ao lado da
competi¢do desfavorivel que criou para si com o préprio desenvolvi-
mento de mercado de consultoria. Pode-se dizer, entretanto, que a falta
de programacdo na contratagio dos estudos e projetos é o aspecto mais
essencial em relagdo a esta 4rea. Como ¢ notério, as firmas de consultoria
tém trabalhado a custos crescentes, devido i pequena oferta de técnicos
rodovidrios capazes de atender 4 demanda de servigos existentes. De outro
lado, tém trabalhado a pregos constantes, j4 que os sistemas de selecdo
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de firmas colocam énfase no preco minimo, ocasionando forte concor-
réncia entre as empresas. Entretanto, estes fatos poderiam ser atenuados
se 0s 6rgaos rodoviarios apresentassem uma demanda constante ao longo
do ano, de forma a possibilitar as firmas de consultoria uma estruturacdo
técnica e administrativa, O DNER tem grande responsabilidade neste
aspecto, pois passa periodos relativamente longos sem contratar, para, em
seguida, publicar um edital com um ndmero elevado de projetos, levando
as firmas a uma variagdo brusca em seus negdcios e afetando assim a
qualidade dos servicos. Finalmente a tultima consideragdo diz respeito
a um aspecto muito importante com relacio a selecio de firmas; é o de
defini¢dao, por parte do DNER, da qualidade média dos trabalhos. O
cliente (no caso o DNER) necessita deixar bem claro, através de seus
critérios de selecdo, que estd interessado na evolugio e progresso do
mercado de consultoria, por meio da anilise histérica dos desempenhos
das diversas firmas com esta atividade. Este ponto ¢ muito importante,
pois devido a falta de programacio, a estreiteza da oferta de técnicos
capazes e as condi¢Oes administrativas adversas, o mercado somente tem
condigdes de sobreviver se algum processo seletivo for adotado pelo orgao,
com vistas a fortalecer justamente as firmas de melhor qualidade.

2.3 Consercacio de rodovias

O programa de conservac¢io de rodovias do DNER é o que demanda
maiores cuidados para sua analise, por ser de grande relevancia para o
desenvolvimento do setor rodoviario. No periodo 1967-73 foi dada pouca
importancia em termos de recursos a este programa, apesar de ele ser
capaz de trazer graves prejuizos para o transporte rodovidrio. Entretanto,
o DNER tem desenvolvido sérios esforcos, no sentido de aumentar sua
base de conhecimentos, em relagdo as necessidades de conservagio e
ao nivel e estrutura das despesas de conservagdo. Com estes objetivos,
“estio sendo desenvolvidos dois estudos importantes: a andlise das defor-
macbes dos pavirmentos através de equipamentos especiais e a anilise
¢ acompanhamento das despesas de conservacio para residéncias previa-
mente escolhidas, utilizando para esse fim o método das residéncias-
padrio de cdlculo dos custos de conservagio. Este estudo estd sendo desen-
volvido juntamente com os DERs e o volume de recursos contemplados
para esse fim em 1973 (Plano-piloto) foi apreciavel.

O DNER, atualmente, dispende recursos no programa de conservagio
através de trés modalidades principais:

a) conservagido direta executada pelo prépric DNER;
b) conservagdo contratada a firmas particulares;

¢) conservacio delegada aos DERs.

No caso da rodovia Rio—Sdo Paulo, a fonte de recursos é o pedigio e a
.

conservagio também é contratada. A evolucio das despesas de conserva-
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cdo podem ser vistas no quadro a seguir para os anos 1970, 1971, 1972

e 1978.

DNER: despesas de conservagio — periodo 1970-73

Quadro 8

(Cr$ 10° de 1973)

; 1970 1971 ’ 1972 1973
Conservacgio direta 20 671 15 798 17 819 7671
Conservacéo contratada 8 050 29 499 57 5536 77 900
Rio-Sao Paulo — — 22 118 31 500
Delegacio A DOC/ME 2 174 1 530 1 938 750
Delegacio aos DERs 7 780 13 243 34 236 39 357*
Total 38 675 60 070 133 687 157 178

Fonte: DNER.

* Inclui as despesas com o Plano-piloto.

Analogamente ao que serd realizado para os gastos
trafego, pode-se comparar as despesas de conservacio
trugdo e pavimentagdo e com as despesas de capital do DNER.

pavimentagido e de capital — periodo 1970-73

Quadro 9

DNER: comparagiao das despesas de conservagio com as de construcio,

(Cr$ 10° de 1973)

em seguranga e
com as de cons-

1970 ‘ 1971 ‘ 1972 1973
1) Conservacio 38 674 60 069 133 688 157 178
2) Const. pav. 1 154 209 2 069 645 2 130 497 1 703 401
3) Desp. tot. cap. 4 418 067 5 767 756 5 249 011 5 250 000
1/2 3,49 2,96 6,26, 9,26,
1/3 0,9% 1,09, 2,5% 3,09,
Fonte: DNER.
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Verifica-se que, apesar de forte incremento conseguido nas despesas
de conservacio, especialmente nos dois ultimos anos, ainda é pequena a
relacio de gastos em conservagdo para os gastos em construgdo e pavi-
mentacio (9,2%). Ainda assim o incremento desses gastos tem que ser
qualificado, visto que nos dois tltimos anos ocorreu acréscimo de recursos do
pedagio para conservagio da Rio—Sdo Paulo e de recursos do Plano-
piloto para analise das despesas de conservagio por residéncia. Apesar de
nio estarmos levando em consideracio o montante de gastos com pessoal
no caso da conserva¢io direta, ndo estamos também considerando os re-
cursos para construgdo e pavimentagdo dos Programas Especiais do Go-
verno tederal, fato este que certamente levard o indice para um nivel
de cerca de 5,07 dos gastos em construgdo e pavimentagdo. Pela avaliagdo
dos gastos em conservagdo podem ser constatadas duas tendéncias bdsicas
do DNER: a de crescimento da contratacdo a terceiros e a de delegacao
aos DERs.

A extensdo total contratada pelo DNER para efeitos de conservagio
chega a 6 mil km. Na maioria sdo rodovias pertencentes a rede rodoviaria
inter-regional. Estdo incluidas neste programa as seguintes rodovias: a
BR-101 de Natal a Divisa SE/BA e de Garuva a Divisa SC/RS; a BR-116
entre Rio de Janeiro e Sdo Paulo; a antiga BR-135 no trecho entre Rio
de Janeiro e Areal; a BR-163 entre Campo Grande e Rio Brilhante; a
BR-232 de Recife a Salgueiro; a BR-262 nos trechos Vitéria—Rio Casca
e Betim—Uberaba; a BR-267 entre Porto XV e o entroncamento com a
BR-163; a BR-277 nos trechos Curitiba—Paranagua e Cachoeirinha—Foz
do Iguacgu; a BR-290 entre Porto Alegre e Rosério.

Através do acompanhamento destes trabalhos, 0o DNER tem conseguido
igualmente aumentar a base de conhecimentos em relacio aos custos
médios de conservagio por km. Selecionamos alguns trechos que tém sua
conservagdo contratada, para dar uma idéia do valor médio de conserva-
¢ao por km. Estes valores podem ser vistos no quadro 10.

A rede pavimentada federal em 1973 serd da ordem de 86 mil km;
aplicando um custo anual por quilémetro® de Cr$ 15 mil somente para
conservar esta rede teriam que ser alocados cerca de Cr$ 540 milhdes,
quantia esta bastante superior 2 que estd sendo atualmente aplicada.
Os restantes 33 mil km de rodovias ndo-pavimentadas iriam demandar
recursos totais ndo inferiores aos da rede pavimentada, elevando para cer-
ca de Cr$ 1 bilhao as necessidades de recursos para conservagdo. A re-
volugdo rodoviaria conseguida no periodo através do incremento na oferta
de infra-estrutura terid que ter como contrapartida uma revolucio na im-
portancia a ser dada as despesas de conservagio, levando a uma refor-
mulagido completa no planejamento rodoviario.

De outro lado o problema da delegagido da conservaciao da rede federal
aos DERs é de crucial importincia para a racionalizagio desses servigos.
Atualmente a duplicagio de esfor¢os e mesmo o conflito de esforgos entre
o DNER e os DERs sdo notérios, pois o estabelecimento e o dimensiona-

9 Utilizou-se um valor pouco inferior & média dos valores encontrados nos con-
tratos de conservac#o.
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mento das “residéncias”, que em tltima analise sdo os responsaveis pela
conservagio, nio se fazem de maneira adequada. Este problema é bastante
antigo no ambito do planejamento rodovidrio e, apesar disso, pode-se
afirmar que ainda n@o foram criadas as condicbes ideais para que tal
transferéncia ocorra.

E verdade que o DNER nio seguiu aumentando o seu pessoal com
vistas aos servigos de conservagio preferindo aumentar a contratacio a
terceiros. Entretanto os DERs ao longo deste periodo ainda néo se capaci-
taram o suficiente para receberem mais este encargo. Nio se trata simples-
mente de adicionar equipamentos de conservacdo (ou ndo desviar tais
equipamentos para o setor de construgdo) e sim provocar mudangas qua-
litativas profundas na organizacdo técnica e administrativa dos DERs.
De outro lado o DNER nédo pode simplesmente transferir a conservacio
de certos trechos da rede federal para os estados, pois estes trechos ne-
cessitam mais de uma reconstrugio (restaura¢io) do que propriamente
de uma melhoria na conservagio.

Quadro 10

Custos médios de conservacdao apurados nos contratos de conservagio
por rodovia e por estado (trechos selecionados)

Valor médio
Rodovia Estado Trecho Ext. mensal
(Cr® de 1973/km)

BR-101 PE Cabo — Divisa PE/AL 113,0 1 167,59

BR-232 PE Bezerros — Pesqueira 103,3 1 255,78
BR-262 MG  Divisa ES/MG — Rio Casca 120,0 1 188,00

lio Capivari — Estalagem 111,0 1 586,00
BR-462 RJ Centro Rodovidrio — km 73 108,0 3 333,68
BR-135 RJ Divisa GB/RJ — FNML 52,0 2 064,04
BR-116 SP Divisa RJ/SP — Aparecida 156,6 3 020,92
BR-277 PR Guaraniagu — Medianeira 114,0 1 403,11

Medianeira — Foz — Cataratas 87,4 1 781,30
BR-290 RS km 175 — Entr. BR-392 63,0 3 057,11
BR-471 RS Quinta — km 220 220,0 1 171,31
BR-267 MT  Porto XV -— km 124 126,5 934,40
BR-101 PB  Divisa RN/PB — Divisa PB/PE 120,0 1 974,26
BR-101 SC Picarras — Floriandpolis 100,0 1 990,73

Floriandpolis — km 283 80,1 2 491,46
BR-262 ES  Vitéria — km 94 94,0 2 135,80
BRR-101 SE Divisa SE/AL — Aracaju 94,3 1 156,85

Aracaju — Divisa SE/BA 115,0 1 040,29

Fonte: Diretoria de Opera¢des do DNER.
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2.4 Seguranca e trdfego

Outro programa importante que faz parte das atribui¢es do DNER diz
respeito a seguranca do trafego rodoviario. Com o aumento da oferta da
infra-estrutura e o conseqiiente incremento do trifego de cargas e pas-
sageiros, as necessidades de seguranga ao trafego aumentaram bastante.
Este éyrograma esteve totalmente relegado a segundo plano durante o
periodo de andlise, tendo sido insignificantes os montantes de gastos
efetuados, que estio parcialmente alocados nos itens de despesas de
custeio e de capital. Entretanto, para dar uma medida da importancia que
assumiram estes gastos, fizemos uma estimativa ao longo do periodo
1967-73. Sua evolu¢do foi muito modesta, a nio ser o dltimo ano de 1973,
onde aparecem os recursos de pedagio da rodovia BR-116 (Rio—Sio
Paulo) e da BR-290 (Porto Alegre—Osério). Em relacdo as despesas
totais de capital do DNER, os gastos em seguranca de trafego alcangaram
em média 0,3%; em relacdo aos gastos em construgdo e pavimentagio
alcancaram cerca de 0,8%. Fica claramente evidenciada a pouca impor-
tancia atribuida a este programa durante o periodo de analise, tendo con-
tribuido em conseqiiéncia para o incremento dos indices de acidentes.
Estes indices para a década 1960-70 sdo bastante reveladores.

Quadro 11
Brasil: acidente rodoviarios — anos de 1960, 1967 e 1970
A Acidentes Acidentes Acidentes Nimero de
Ano computados com vitimas sem vitimas mortos
1960 3 886 — — 372
1967 10 628 4 053 6 575 987
1970 16 152 6 483 9 669 1 568

Fonte: Divisio de Engenharia e Controle de Trinsito do DNER.

Entre as causas dos acidentes, segundo a Divisio de Engenharia e Con-
trole de Transito do DNER, quase 60% sio devidos aos motoristas e 20%
sdo devidos as condi¢des da estrada. Entretanto o nimero de acidentes
e sua gravidade aumentaram de forma assustadora. Segundo dados apre-
sentados pelo Eng.° Eliseu Resende, diretor-geral do DNER,* em 1972
foram registrados no Brasil em acidentes de trdnsito 7 mil mortes, 100
mil pessoas feridas e 19 mil veiculos destruidos. A estimativa para 1973
¢ da ordem de 10 mil mortes em ocorréncias de transito. Deve-se ainda
considerar que esses nimeros refletem apenas uma parcela do total de
acidentes, ja (éue uma grande percentagem dos mesmos nio chega sequer
a ser registrada.

10 Dados retirados da palestra do diretor-geral do DNER, quando do langamento
da campanha contra acidentes de trifego, em 16.9.1973, e publicado na Revista
Rodoviarismo, ano 1, v. 1, n. 1.
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As autoridades tém mostrado uma grande preocupagio com estes fatos,
uma vez que se trata de problemas de graves repercussdes sociais. O
DNER, tendo em vista esta situagdo, langou em setembro de 1973 uma
campanha nacional de cunho educativo, com o objetivo de alertar os
motoristas para o problema. A par disso, estudos foram realizados com
vistas a modificar a atual estrutura administrativa do DNER, no sentido
de fortalecer as areas de conservagio, transporte rodoviario e seguranga.
Foram criadas trés novas Diretorias: a de Manutengéo, englobando as
Divisdes de Conservagio de Rodovias, de Restauracdo e Melhorias e Equi-
pamento Rodoviario; a de Transito com trés divisdes: Engenharia e Segu-
ranca de Transito, Policia Rodoviiria e Pedagio; e finalmente, a de
Transportes Rodovidrios com duas divisdes: Transportes Coletivos e
Cargas.

A importéncia dessas medidas é a de levar para o Conselho de Admi-

nistragdo trés novas vozes, podendo assim influir no processo decisério
do DNER.

No entanto, a importdncia real a ser dada pelo DNER a este tdpico
somente poderd ser avaliada na medida em que os recursos para este
programa forem aumentados. Até hoje o que se tem notado é que, pelo
contrario, até mesmo os recursos do Fundo de Conservagio e Seguranca
de Trafego, constituido pelos recursos da Taxa Rodoviaria Unica e do
Imposto sobre Transporte de Passageiros, tém sido desviados para o
programa de constru¢do e pavimentacio.

Quadro 12

Investimento em seguran¢a de trinsito nas estradas federais
periodo 1967-1973

(Cr$ 10¢ de 1973)

Especificagio da

despesa 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

Sinalizagio de trénsito 5900 5359 81203 12590 11 411 8 550 4 000

Iméveis e instalacdes 289 415 772 805 2155 1400 3 000
Equipamentos 2490 3960 3 454 10666 8 217 4891 8 988
Material de consumo — — — — 8 168 2 608
Pedégio Rio—Sado Paulo

e Osério—P. Alegre — — — — — — 20 600
Outros — — — 7 242 — 1 828 10 000
Total 8§ 679 9734 12 429 31 403 21 791 16 837 49 156

Fonte: Divisdo de Engenharia e Controle de Trinsito do DNER.
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Quadro 13

Comparacgio entre os gastos em seguranga de trafego, *
construgdo e pavimentacdo e as despesas totais de capital do DNER
(Cr$ 10° de 1973)

1967 1968 ’ 1969 ‘ 1970 ‘ 1971 ‘ 1972 ‘ 1973

1—Gastos em seg. de trif. 8 679 9732 12 427 31 403 22715 16 576 49 186
2—Constr. e pavimentacio 1 269 638 1 295967 1 706 363 1 154 209 15 369 615 2 130 497 5 2350 046
3—Desp. total de capital 3 666 531 3 409 792 4 190 447 4 418067 35767 756 5219 011 1 703 401

12 (50 0.7% 0,8% 0,7% 2,7% 1,19 0,8% 2.9%
13 (%) 0,2% 0.3% 0.3% 0,7% 0.4% 0,3% 0.9%

Fonte: Orgamentos anuais do DNER.
Divisio de Engenharia e Controle de Transito do DNER.
*Nio estio computadas as despesas com as {dbricas de placas de sinalizacio do DNER.

2.5 Restauragdo

Os gastos de restauragdo e melhoramentos tém-se mantido na média de
Cr$ 165 milhdes durante o periodo 1967-72, representando assim o item
mais importante das despesas de capital do DNER, apés construgio e
pavimentagio de rodovias. Em 1970 estas despesas tiveram um grande
incremento, alcangando Cr$ 322 milhdes. As despesas de restauragdo sio
de dificil conceituagio, pois, em geral, elas vém acompanhadas de me-
lThoramentos no trecho rodoviario. Restaurar implica, com efeito, a perda
completa da estrada nos trechos restaurados ou por fazé-lo, coisa que
dificilmente ocorre a ndo ser através de acidente. Entretanto, através de
um exame mais acurado das despesas de restauragdo por trecho de rodo-
via constantes dos relatérios da Divisio de Melhoramentos e Restauracao
do DNER, puderam ser verificados trés pontos basicos:

a) existe uma grande correlagdo entre os gastos de restauragdo com os
de construgio e pavimentacdo; mais claramente, as despesas de restau-
ragio ocorrem para a maioria dos trechos ao longo de um certo nimero
de anos apés a inauguragdo dos mesmos;

b) o DNER considera também como despesas de restauragio as dupli-
cagbes, os acessos as cidades, trevos, etc;

c) existe uma forte concentragio dessas despesas em um ntmero rela-
tivamente pequeno de trechos rodoviarios.

O primeiro ponto parece indicar que as despesas de restauragdo evi-
denciam sérios erros de execucio, seja devido a falta de projetos de en-
genharia, seja devido a erros na execugdo propriamente gita. Seleciona-
mos 13 trechos rodovidrios que absorvem mais de 60% dos gastos em
restauragio, podendo-se comprovar que para nenhum deles foi realizado
o projeto de engenharia. O desperdicio de recursos derivados desta falta
de projeto no passado tem como melhor exemplo a rodovia BR-116 no
trecho entre Sao Paulo e Curitiba. Até hoje as mdaquinas dos emprei-

teiros que construiram aquela estrada encontram-se no local e, se so-
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marmos os gastos de restauracdo ao longo de todos esses anos, possivel-
mente teria sido paga uma parcela significativa de uma nova alternativa
de ligagdo entre aquelas duas cidades. A pratica dos projetos de enge-
nharia para os trechos a serem executados devera ter influéncia nas des-
pesas de restauracio, fazendo com que tais despesas sejam reduzidas. A
par disto, 0 DNER iniciou, no ano de 1973, a pratica de contratar igual-
mente com as firmas de consultoria os projetos de restauragdo e melho-
ramentos (Edital 8/73), o que certamente permitird maior disciplina
técnica nesses gastos.

Quadro 14

Gastos em restauraciao® para trechos selecionados 1968-1972
(Cr$ 10° de 1973)

l 1968** 1969** 1970 1971 ‘ 1972
BR-040/ Divisa GO/MG — Belo Ho-
rizonte 228 1 631 6 762 5 932 5 358
BR-060/ Divisa DF/GO — Andpolis — -— 3 220 9 975 7 296
BR-101/ Vitéria — Diviza RJ/ES 2 050 3 202 6 440 10 640 19 608
BR-101/ Divisa PE/AL — Jlaceid 93 T 288 9 660 3 325 6 840
BR-116/ Feira — Divisa BA/MG 1118 1 423 2 415 8 231 6 612
BR-116/ Divisa BA/MG — Divisa
MG/RJ 1 864 3 051 13 685 13 082 9 804
BR-116/ Divisa MG/RJ — Barra
Mansa 2 097 2 371 11 753 5 985 4 560
BR-116/ Sio Paulo — Divisa SP/PR 3 825 5 571 17 308 11 305 7 638
BR-135/ Belo Horizonte -— Divisa
MG/RJ 1 398 2 285 13 846 16 625 9 234
BR-135/ Divisa MG/RJ — Divisa
RJ/GB 19 339 9 558 16 100 5 985 5 472
BR-262/ Vitéria — Divisa ES/MG — — 1 610 9 998 7 524
BR-464/ Magé — BR-135 — — 7374 39 368 10 898
BR-471/ Pelotas — Chui —~— 5 218 17 147 2 137 3 625
Sub-total 34 012 41 598 127 320 142 588 104 469
69C¢ 44¢¢ 35C¢ 60, 69CC
Total 49 629 93 900 232 323 237 268 150 480

Fonte: Divisio de Melhoramentos e Restaura¢io do DNER.
* QGastos efetivamente comprovados. ** Inclui a conservagdn extraordindria.

3. O financiamento do setor durante o periodo de analise!!

Os recursos or¢camentarios do DNER sdo derivados das seguintes fontes:
a) Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos

11 Para uma visio do problema do financiamento dos investimentos em transportes,
em geral, e a situaciio do setor rodoviario neste contexto, ver De Paola, Magali & Aze-
redo, Ricardo Luiz. Politica de financiamento do setor de transportes. Neste niimero
especial da Revista de Administracdo Publica, p. 117.
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(IULCLG); b) Taxa Rodoviaria Unica (TRU); c) Imposto sobre
Transporte Rodovirio de Passageiros (ITRP); d) dotagGes ordinarias do
Orcamento Geral da Unido; e) financiamentos internos e externos;
f) antecipacio de despesas e outras fontes. Esses recursos tiveram um
grande incremento no periodo de andlise, especialmente os derivados de
financiamentos internos e externos, os de antecipagido de despesas e a
criagio da Taxa Rodoviaria Unica e do Imposto sobre Transporte Rodo-
viario de Passageiros. O IULCLG no periodo 1967/73 ndo apresentou
um grande crescimento, evoluindo de Cr$ 2,3 bilhdes para Cr$ 3,1 bilhdes.
A receita de capital do DNER pode, desta forma, passar de Cr$ 3,7
bilhdes em 1967 para Cr$ 53 bilhdes em 1973. Esta receita de capital
é constituida dos recursos provenientes das fontes acima referidas subtrai-
dos os recursos de dotages ordindrias e a cota de receitas correntes do
IULCLG. O DNER contou ainda durante esse periodo com os recursos
dos Programas Especiais, PIN, Provale, Proterra e Prodoeste, para os anos
de 1971, 1972 e 1973. Esses recursos foram importantes e grandemente
responsaveis pela execugdo do programa rodovidrio neste periodo. No
quadro 15 é mostrada a evolugdo dos recursos orgamentarios e extra-orga-
mentarios com que contou o DNER no periodo de 1967-73. Entretanto,
para efeito de analise, é preferivel trabalhar com categorias um pouco
mais agregadas. A fonte mais importante de recursos para o DNER ¢,
sem duavida, proveniente da taxacdo aos usuarios. Inclui-se aqui o Im-

Quadro 15

Evolu¢do da receita de capital do DNER
(Cr$ 10% de 1973)

Fonte 1967 | 1968 | 1969 | 1970 | 1971 | 1972 | 1973
Recursos or¢amentérios
ICLCLG 2276 2741 3142 2997 3 412 2 908 3 100
Fin. externo 100 223 586 628 896 368 353
Fin. interno T34 425 344 220 194 11 23
Antecipagao* — -— — — 750 864 878
TRU — — 58 464 372 418 416
ITRP — — — 108 114 121 183
QOutras 307 182 61 1 29 364 94
Sub-total 3667 3571 4190 4 418 5 767 5 254 5 249
Recursos extra-orcamentdrios
PIN — — — — 532 342 359
Prodoeste — — — — — 182 288
Provale — — — — — 51 173
Proterra -— — —_ — — 211 270
Total 3667 2571 4190 4418 6 299 6 040 6 339

Fonte: Org¢amentos anuais.
*  Nio foi possivel separar o item de antecipacio de despesas para os anos de 1967 a 1970,

194 R.A.P. 1/74



posto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos, a
Taxa Rodovidria Unica e o Imposto sobre Transporte Rodoviario de
Passageiros. Isto ndo quer dizer que estes sejam encargos dos usuarios,
ja que para este fim haverd que se identificar o valor exato da contri-
bui¢io do usudrio de rodovias, além da inclusdo do Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados e o Imposto de Importagdo. As outras fontes de
recursos sio os financiamentos internos e externos e os recursos derivados
do Orgamento Geral da Unido. Neste ultimo caso existe o problema da
antecipagdo de despesas, pois nido significa realmente um fluxo financeiro
de recursos do Tesouro Nacional para o DNER, mas sim um artificio
contabil em que este utiliza recursos antes ociosos do IULCLG, da TRU,
do ITRP e das dotagdes ordinarias. Finalmente, restaria falar da receita
prépria do DNER que, para o ano de 1973, alcangou Cr$ 147 milhges.
Esta receita é oriunda basicamente dos recursos arrecadados pelo pedéagio
da Rio—Sio Paulo e da Osério—Porto Alegre. Em 1973, os recursos de
taxa¢do aos usudrios representaram apenas 50% do total; os recursos deri-
vados do Orgamento da Unido quase 38%, incluindo-se aqui os recursos
dos Programas Especiais; aos financiamentos internos e externos coube 10%
da receita total de capital do DNER.

8.1 Recursos provenientes da taxagdo aos usudrios

A principal fonte de receitas do Programa Rodovidrio é o Fundo Rodo-
viario Nacional (FRN), que ¢ constituido de recursos provenientes do
Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos
(IULCLG). Trata-se de um imposto ad-valorem incidente sobre os deri-
vados de petrdleo, sendo que no seu calculo é utilizado o custo médio
(CIF) do ¢leo cru importado. Os derivados atualmente gravados com este
imposto sdo: as gasolinas automotivas (A e B), 6leo diesel, querosene,
6leos lubrificantes, gas liquefeito de petrdleo, gasolina de aviagio e o
querosene de aviagdo. Cerca de 90% dos recursos do IULCLG sdo pro-
venientes de taxacdo das gasolinas automotivas (A e B) e do dleo diesel.
Seguem em grau de importancia os 6leos lubrificantes (7,0%) e o gas
liquefeito de petréleo (3,0%). Desta forma, contribui para a formagdo
do Fundo do Imposto Unico o setor de transportes através dos meios
rodovidrios, ferroviarios, maritimos e aeroviarios, o setor industrial, o de
geracio de energia elétrica e o consumo doméstico. E inegavel que a
maior contribuigdo origina-se no setor rodoviario( gasolinas automotivas e
éleo diesel), e é o componente de maior dinamismo devido ao crescimento
da frota de veiculos e ao crescimento de sua utilizagao. A parcela do
setor rodovidrio tem aumentado ao longo dos anos 60, podendo-se afir-

mar que, atualmente, esta parcela alcanca mais de 80% da constitui¢io
do Imposto Unico.

A distribui¢do do produto da arrecada¢do do IULCLG tem-se alterado
bastante ao longo dos anos. Em 1962 a distribui¢ao era feita entre o
Fundo Rodoviario Nacional (90%) e a Rede Ferrovidria Federal (10%).
Em 1964 a distribuicdo era semelhante, com 89% para o FRN e 11%
para a Rede Ferroviaria. Em 1966 o FRN cai para 76,2%, a Rede Fer-
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Quadro 16

Evolugido do FRN ¢ do IULCLG — 1964-1972

(Cr$ 108 de 1973)

Taxa de ereseimento

Itens 64 65 60 67 68 69 70 71 72
64/72 1 65/72 | 67/72
[E—— — e e . ——— ——— — —— — e ———— 1 [ — ——
DNER 602,21 192,2 11383 1 2103 14203 16264 15392 18250 19281 13,69 7,00, 9,20,
Listados 8305 1 4184 13659 7623 10466 1 317,81 4035 1 483,21 562,0 8,29  1,4<, 15,47
Munictpios 2074 3688 335,6  198,5 2726  341,7  365,4 386,2 406,7 8,89, 1,40, 15,49,
FRN 1730,2 29795 28603 2 20,6 27306 3 3446 3 3285 36958 3 896,8 10,79  3,9¢ 12,14
TULCLG 19304 3 461,7 33320 29986 3 5753 42804 45736 4 821,6* 5 084,6* 12,99,  56% 11,19,
Fonte: DNER — Servigo do Fundo Rodoviirio Nacional.

* Yalores estimados.



roviaria para 94% e a Petrobras ¢ incluida com 14,4%. A partir dai
a participagdo do FRN mantém-se praticamente constante. Atualmente o
FRN é constituido por 76,64% do total, sendo que o DNER retém para
o programa de implantacio e conservagao de rodovias federais 37,92%
e transfere 38,72% para os estados e municipios. As cotas de transferéncia
do DNER para estes sdo feitas segundo um mesmo critério, variando
apenas com o Oleo cru utilizado no refino. Sao os seguintes os pesos
utilizados na distribuigéo:

petréleo nacional — 4rea (18%), populagio (36%), consumo de derivados
de petréleo (36%) e produgdo (10%);

petréleo importado — édrea (20%), populacio (40%), consumo de deriva-
dos de petroleo (40%).

Vimos no quadro 16 como evoluiu o total de recursos do IULCLG e do
Fundo Rodoviario Nacional, dividido pelo DNER, estados e municipios.

Se considerarmos o periodo completo de 1964 a 1973, o DNER teve
seus recursos crescendo a uma taxa média de 13,6%, acima daquelas do
FRN (10,7%) e do total do IULCLG (12,9%). Significa que sua partici-
pag¢do no FRN e no IULCLG aumentou durante o periodo. Se consi-
derarmos o periodo 1965-72, o DNER teve seus recursos crescendo a
uma taxa média de 7%, ainda acima do FRN (38,9%) e do IULCLG
(5,6%). Em 1964 e no inicio de 1965 foi realizada uma revisdo no valor
do imposto através de aumento nas aliquotas e de uma elevagio da taxa
cambial que provocou um aumento de quase 100% no valor da arreca-
dagdo do Imposto Unico. Entre 1965 e 1967, a arrecadagio do Imposto
Unico retrai-se devido ao menor crescimento no consumo de derivados
de petréleo e em virtude da defasagem criada entre o crescimento dos
pregos internos e a taxa cambial, j4 que esta afeta diretamente o valor
do imposto. O DNER, entretanto, conseguiu manter seu nivel de recursos
através da transformacio realizada na estrutura do FRN em 1967, quando
este passa a deter 60% do mesmo, ao invés dos 40% anteriores. Os estados
e municipios sofreram um decréscimo de 50% nos seus recursos entre
1960 e 1967 e somente recuperam o mesmo nivel de recursos em 1971
e 1972,

No periodo 1967-72, devido a forte recuperagao na dindmica econd-
mica, o crescimento do consumo de combustiveis é processado a niveis
elevados. O consumo de gasolina automotiva cresceu a uma taxa média
de 9,4%, e o consumo de dleo diesel a uma taxa média de 10,6% entre
1967 e 1972, Desta forma, a arrecadagdo do Imposto Unico teve um cres-
cimento acelerado entre 1967-1972, crescendo a taxa média de 11%. De
outro lado, houve uma recuperagio na participagio dos estados e muni-
cipios no Fundo Rodovidrio Nacional, tendente a atenuar o desequilibrio
financeiro provocado pelas medidas de 1967 ao mudar radicalmente a
estrutura de FRN. O DNER teve, neste periodo, um crescimento mais
modesto, inferior a0 do FRN da ordem de 9,0%2. A sua participagio no
FRN decresceu, fixando-se ao nivel atual de 38,72%. E interessante notar,
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entretanto, que o crescimento de 11% do IULCLG nao se deveu a
maior taxagdo aos usuarios. A ndo ser pela revisio no imposto realizada
em 1964, o valor do mesmo nido tem crescido em termos reais. Este
valor é o resultado de trés variaveis que sdo: o prego do dleo cru im-
portado (Cr$/barril), da taxa cambial e as aliquotas especificas para cada
produto. A taxa cambial nido é necessario dizer, ndio acompanhou a evolugio
dos precos internos. Através da politica de cdmbio flexivel adotada pelo
Brasil a partir de 1968, considerou-se sempre um residuo de inflacdo
externa, de modo que as desvalorizagdes cambiais ndo alcancaram a taxa
de inflagio interna. O preco do éleo cru importado é uma variavel exdgena
ao valor do imposto, sendo que até meados de 1970 apresentava-se estavel
ou em decréscimo. Porém, a partir dai, tem crescido sistematicamente até
chegar aos dias atuais onde o prego do dleo cru alcanga US$ 5 a 7 por
barril.

Esta tendéncia de alta no preco do petrdleo tem sido contrabalangada
pela redugio das aliquotas especificas de cada produto de tal forma que o
valor final do imposto tem crescido acompanhando a evolugdo da taxa
cambial. Apresentamos, a seguir, a evolugdo do valor final do imposto no
periodo 1967-72 para a gasolina automotiva “A” e o dleo diesel. Verifica-se
que, para ambos o valor do imposto decresceu em termos reais, sendo
que, no caso do dleo diesel, o valor do imposto até o final de 1971 havia
crescido ligeiramente em termos reais. Portanto, a evolugio da arrecadacio
do Imposto Unico no periodo 1967-72 pode ser explicada através do cres-
cimento do consumo de derivados de petrdleo e da evolugio da taxa
cambial, j& que as variaveis custo CIF do petréleo cru e as aliquotas do
imposto tenderam a se compensar. Deve-se ainda notar que foi reduzido
o desequilibrio existente entre o valor do imposto entre a gasolina auto-
motiva “A” e o dleo diesel a partir de 1967.

Quadro 17

Evolugao do valor do Imposto Unico sobre a gasolina “A”
e o oOleo diesel
(Cr8 de 1973/1 mil 1)

Gasolina ‘A" Oleo diesel
1065 310,6 218,0
1966 205.0 188,6
1967 285,2 2228
1968 281,5 219,7
1969 313,0 2115
1970 292.7 298 5
1971 286,1 223,4
1972 268,4 209,5

Fonte: Conselho Nacional de Petrdleo.
FG\ — Conjuntura Econémica, v. 27, n. 10, out. 1973.
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3.1.1 Taxa Rodoviaria Unica

A Taxa Rodovidria Unica incidente sobre veiculos foi criada em 1968 pelo
Decreto-lei n.° 397 sob o nome de Taxa Rodovidria Federal destinada a
conservacio de estradas de rodagem. O produto da arrecadagdo teria
que ser integralmente aplicado no custeio de projetos e obras de conser-
vagio e restauracio de estradas de rodagem federais. O valor da taxa,
segundo este decreto, era de 0,5% do valor do veiculo. Em 21 de outu-
bro de 1969 foi criada a Taxa Rodoviaria Unica (TRU), incidente sobre
o registro e licenciamento de veiculos que substituiu a Taxa Rodoviaria
Federal e passou a constituir a Unica taxa incidente sobre veiculos em
todo o Territério Nacional. O valor da TRU ndo poderia exceder a 2%
do valor venal do veiculo, levando em conta para o célculo especifico
0 peso, a capacidade de transporte e o modelo do veiculo. A arrecadacéo
da Taxa ficou entregue aos estados, territérios e Distrito Federal, ca-
bendo ao DNER 40% do produto de sua arrecadagdo. Esta parcela do
DNER faz parte do Fundo Especial de Conservagio e Seguranga do
Trafego, criado em 21 de margo de 1969, juntamente com o Imposto
sobre Transporte de Passageiros (ITRP) e da Taxa para Melhoria da
Seguranca das Estadas Federais. Posteriormente, com a criagio do
Progres (Programa de Vias Expressas), o DNER, além dos 40% da arreca-
dagcao do TRU, passou a administrar 28,5% das parcelas dos estados, ter-
ritérios e Distrito Federal, com o objetivo de financiar projetos viaveis
urbanos. Foi permitido, entretanto, um aumento de 50% na receita da
TRU, passando o limite anterior de 2% do valor venal do veiculo para
até 3% do valor venal do veiculo.

Os recursos do DNER derivados da TRU cresceram bastante no
periodo passando de Cr$ 57900 em 1969 para Cr$ 415400 em 1973,
representando neste Gltimo ano cerca de 8% da receita global de capital
do DNER.

3.1.2 Imposto sobre Transporte Rodoviario de Passageiros

Através do Decreto-lei n.° 284 de 28.2.1557 foi criado o Imposto sobre
Transporte Rodovidrio de Passageiros. O ITRP ¢ incidente sobre o trans-
porte interestadual e intermunicipal de passageiros efetuado pelas empre-
sas rodovidrias no valor de 5% sobre o prego das passagens. Trata-se de
um imposto ac usudrio, ficando as companhias responsaveis pelo seu reco-
lhimento. A arrecadagiao deste imposto evoluiu de Cr$ 107 870 para
Cr$ 183300 no periodo de 1970-73. Em 1973 representou cerca de 3,5%
dos recursos totais de capital do DNER. Através da criagdo desses dois
tributos 0 DNER péde aumentar sua arrecadacdo em valores nio muito

baixos e tendo como destinagdo as despesas de conservagdo e seguranga
do trafego.
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3.2 Recursos do Tesouro Nacional

Temos a destacar com relagio a estes recursos as dotagdes ordinarias, a
antecipagio de despesas e os programas especiais de investimento. As
dotagdes ordindrias sio uma contribui¢io do Orgamento da Unido para
o DNER e destinam-se a aplicagio em despesas de pessoal. Tém apre-
sentado um certo incremento durante este periodo, porém sao ainda mo-
destas e de pouca influéncia no financiamento dos gastos rodoviarios. O
recurso de antecipagdo de despesas ¢ um mecanismo de crédito do Orga-
mento da Unido ao DNER. Este pode utilizar até 30% das seguintes
receitas como antecipacdo de despesa: cota-parte do DNER do Imposto
Unico; cota-parte do DNER da Taxa Rodovidria Unica; Imposto sobre
Transporte Rodovidrio de Passageiros; dotagdo ordindria do Tesouro. O
mecanismo é simples, pois 0 DNER recolhe esta antecipagdo no ano em
curso e paga no ano seguinte sem quaisquer encargos financeiros. Na
medida em que este esquema possa ter continuidade, o efeito liquido
para 0 DNER em um determinado ano é de pequena monta. Se, por acaso,
o esquema tiver que terminar, representara naquele ano uma forte redu-
¢do na receita de capital. Atualmente este valor ja alcanga Cr$ 900 mi-
lhées, trazendo assim uma dose elevada de rigidez nas despesas de capital.

Os recursos da antecipagio de despesa tém sido utilizados para constru-
¢do e pavimentagio, sendo que, para os anos anteriores a 1973, o DNER
ndo tinha utilizado o limite de 30%. No orcamento de capital do pro-
ximo ano terdo que retornar ao Orgamento Geral da Unido Cr$ 900 mi-
lhdes representando 25% nas despesas de capital. Os programas especiais
de desenvolvimento, introduzidos na parte anterior do trabalho, represen-
taram a pedra de toque no financiamento do programa rodoviario. Caso
o DNER ndo pudesse contar com esses recursos, uma grande c})arte do
programa rodoviario estaria comprometida, pois os recursos derivados
destes programas chegaram a alcangar 30 a 50% do programa de constru-
¢io e pavimentacdo do DNER.?

3.8 Financiamentos internos e externos

Contando com recursos em expansdo derivados dos encargos aos usudrios
e de uma transferéncia de recursos derivados de outros setores através
do Or¢amento da Unido, o DNER adotou uma politica de incremento nos
endividamentos interno e externo. De acordo com levantamentos realiza-
dos pela Transplan, as dividas do DNER em moeda nacional e estran-
geira em junho de 1973 eram de Cr$ 4 bilhdes.

As principais agéncias financiadoras externas foram o Banco Mundial
com empréstimos totais de US$ 266 milhdes, o BID com US$ 112 milhdes,
o European Brazilian Bank com US$ 55 milhdes, a Caterpilar com quase

12 Com relacio & participaciio destes programas especiais nas despesas de capital do
DNER, ver Barat, Josef. Politica de transportes: avaliagdo e perspectivas face ao
atual estagio de desenvolvimento do pais. Retista Brasileira de Economia, v. 27, n. 4,
out./dez. 1978.
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US$ 27 milhdes, a Singer Friedlander com DM 50 milhdées e a Casa
Rotschild com £ 30 milhoes.

As agéncias brasileiras de financiamento mais importantes foram o
Banco do Brasil com Cr$ 244 milhoes, o BNDE com Cr$ 60 milhdes, o
GERCA * com Cr$ 40 milhdées e o Banco de Investimento Brasileiro
com Cr$ 35 milhoes.

Grande parte desta divida foi assumida no periodo analisado, especial-
mente as dividas em délares com o Banco Mundial, com o Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento e com o European Brazilian Bank. No caso
das primeiras agéncias, tratam-se de empréstimos a longo prazo, indo seus
pagamentos até 1997. No caso do European Brazilian Bank, sio em-
préstimos com prazo de amortizagio mais reduzido (7-8 anos), porém
com 4 a 5 anos de prazo de caréncia. Os empréstimos realizados em
marcos alemies e libras esterlinas sdo de médio prazo, sendo que o paga-
mento dessas dividas devera ocorrer no periodo 1974-1978. Os emprés-
timos em moeda nacional também deverdo ser saldados no periodo
1974-78, sendo que destes, uma parcela razoavel esta sendo abatida em
1973. De acordo com os cronogramas de desembolso estabelecidos pelos
empréstimos relativos a amortizagio do principal, pagamento de juros e
outras despesas, 0 DNER deverd comprometer, em média, no periodo
1974-80 cerca de Cr$ 450 a 500 milhdes de seu orgamento para o paga-
mento desses encargos. Isto na hipétese de ndo assumir nenhuma divida
adicional nestes préximos anos. Como a garantia que o DNER fornece
as agéncias de financiamento é a cota-parte do IULCLG, pode-se fazer
uma avaliagdo simples do grau de comprometimento da cota do DNER.
Para isso vamos utilizar a projecio dos recursos do IULCLG realizada
pela Transplan com base na projegdo do consumo de derivados de pe-
tréleo. Utilxi)zou-se uma estimativa das despesas de custeio e transferén-
cias correntes, para ser detectada a parcela livre para investimentos.

Apesar de nao qualificarmos as despesas de investimentos tal como seria
necessario entre as diversas rubricas do or¢amento do DNER (obras pu-
blicas, equipamentos e instalagdes, material permanente e inversdes fi-
nanceiras) para se conhecer exatamente o raio de manobra desses encar-
gos, os numeros alcangados demonstram claramente o grau de comprome-
timento da cota-parte do DNER. Assumindo que as despesas de finan-
ciamento compostas de juros, amortizagdes e servigos a terceiros permane-
ceriam constantes ao longo do periodo 1974-80, o grau de comdprome-
timento variard aproximadamente entre 26 e 15% dos recursos disponi-
veis para investimento. Serd necessario portanto um certo cuidado no ma-
nejo desta divida pelas autoridades rodoviarias, a fim de nao compro-
meter o desenvolvimento do programa rodoviario para o final desta dé-
cada. Deve-se acrescentar que o levantamento foi realizado até junho de
1978 e que certamente novos contratos devem ter sido assinados, au-
mentando portanto os encargos aqui considerados.

®* N. do R. Gerca — Grupo Executivo para a Erradicacio de Cafezais Antieco-

n6micos.
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Quadro 18
Andlise do grau de comprometimento da cota-parte do DNER

(Cr$ 10% de 1973)

I II 111 IV INV/III
Ano Custeio+ Comprome-
: Cota-parte | prev. social* Liq. p/ Enc. ¢/ timento

(37,92%) (11€7) invest. finane. (€P9)]

1974 2 470,35 716,6 1 7539 450,0 0,26
1975 2 718,7 788,6 1 930,1 450,0 0,23
1976 2 990,8 867,6 2 123,2 450,0 0,21
1977 3 2882 933,0 2 334,3 130,0 0,19
1978 3 612,2 1 047,8 2 564,4 50,0 0,18
1979 3 964,1 1 150,0 2 814,1 450,0 0,16
1980 4 345,2 1 260,5 3 084,7 450,0 0,15

* As despesas de custeio e previdéncia social englobam pessoal, material de consumo
servicos de terceiros, transferéncias de assisténcia e previdéncia pessoal, contribui¢cdes
de previdéncia social e servigos de terceiros exclusive despesas de financiamento com
terceiros.

4. Conclusoes

Procurou-se, nos capitulos anteriores, mostrar de forma suméria o de-
sempenho do setor rodovidrio, em especial do DNER, no periodo 1967-73.
Foram realizadas estimativas de gastos por programas que tiveram como
objetivo fornecer um painel rapido de alocagio de recursos do DNER e
da forma pela qual o DNER poéde financiar estes programas.

Ficou bastante evidente a grande evolugdo conseguida na oferta da
infra-estrutura rodoviaria em todas as regibes do Pais. Com as obras exe-
cutadas e as que se encontram em andamento, uma parcela consideravel
do trafego de longa distincia teve seus niveis de velocidade e produti-
vidade aumentados. A demanda de transportes rodoviarios evoluiu igual-
mente de forma acentuada neste periodo: o transporte rodoviario de
passageiros apresentou uma demanda de 1359 X 10° pass-km em 1967;
ao final de 1973 esta deve-se situar em 293,5 X 10° pass-km. 13

Paralelamente, o transporte rodovidrio de cargas evoluiu de 92,8 X 10°
t X km em 1967 para 1684t X km em 1973. O transporte rodoviario de

13 A fonte dessas informagdes é o trabalho As rodovias e o desenvolvimento econémico
do Brasil de autoria do Dr. Eliseu Resende, diretor-geral do DNER, que foi apresen-
tado em recente congresso realizado em Munique. (VII Congresso Mundial da Fede-
ragio Rodovidria Internacional.)
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passageiros é atualmente responsavel por mais de 90% da demanda total
de transportes, enquanto que o transporte rodovidrio de cargas deve estar
absorvendo entre 70-75% do total da demanda de transportes de cargas no
Brasil. Neste dltimo caso, parecem ter-se esgotado as possibilidades de
desvio de trifego de outras modalidades para o setor rodoviario, devido
A constincia dessa participagdo no total de transportes de cargas. Indu-
bitavelmente o grande dinamismo da demanda de transporte rodovidrio
adveio do crescimento do transporte de passageiros, via crescimento da
frota de veiculos automotores. O crescimento da frota foi particular-
mente intenso neste periodo, devido, principalmente, aos mecanismos de
crédito ao consumidor acionados pelo Governo. Estes mecanismos carrea-
ram parcela consideravel de recursos do mercado financeiro para o finan-
ciamento ao consumo.* A frota de veiculos automotores passou de 1,6
milhes em 1967 para 8,3 milhGes em 1973, representando assim um cres-
cimento da ordem de 12,8% ao ano. Este crescimento acelerado foi acom-
panhado de mudangas em sua composigdo, através de um aumento na
participagdo dos carros médios e grandes, em detrimento dos carros pe-
quenos e dos utilitarios.

A idade média desta frota é de quase trés anos em regides como o
Nordeste e o Centro-Oeste e ji aproxima-se bastante dos gois anos nos
estados da regido Sudeste. Os indices de utilizagdo da frota evoluiram
bastante, tanto no que se refere aos veiculos de passageiros, como nos
de carga. O acréscimo naqueles indices deveu-se a melhor utilizagdo do
veiculo (mimero médio de passageiros e/ou o fator de utilizagdo) e a um
aumento na quilometragem média anual. As condicGes prevalecentes no
setor rodoviario, devido a expansio acelerada da rede rodoviiria e &
expansio da demanda de transportes rodoviarios, colocam-no em um
estagio distinto de desenvolvimento, onde os projetos de novas constru-
¢bes e de implantagio da rede de longa distdncia ndo serd a preocupa-
¢do principal.

A impressio dominante hoje em dia em relagdo ao setor é de que este
necessita de uma revolugdo ampla no que se relaciona com a funcio
e amplitude do planejamento. Como é do conhecimento geral, foi criada,
através do GEIPOT, uma estrutura de planejamento de transportes, onde
a elaboragio dos };lanos e a definicdo das politicas ficava a cargo do
GEIPOT e a implementag¢do dos mesmos ficaria a cargo dos odrgaos
executivos. Dos érgdos executivos pode-se dizer que o DNER (ou érgios
correlatos como o DAER®) foi o Gnico a se aproveitar efetivamente dos
resultados do GEIPOT. A area de implementagdo, entretanto, ficou res-
trita a utilizagdo do elenco de projetos selecionados e a utilizagdo do
instrumental desenvolvido para os estudos de viabilidade e projetos de
engenharia final. Esta utilizacdo visou, essencialmente, a contratacio de
empréstimos externos nos quais o Plano do GEIPOT e a utilizagdo dessas
técnicas eram condi¢cdes minimas.

4 Ver a este respeito, Almeida, José. op. cit.

® N. do R. DAER — Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem do Rio
Grande do Sul.
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No DNER, a partir de 1968, foi instalada uma sistematica de planeja-
mento através da contratagio de firmas de consultoria especializadas na
elaboragio de estudos de viabilidade, projetos de engenharia final e
supervisio de obras. Entretanto, mesmo com a criacdo da Diretoria de
Planejamento em 1969, as funcdes de planejamento no DNER ficaram
praticamente restritas aquela 4rea, e, assim mesmo, com grandes difi-
culdades. Tentou-se, sem sucesso, a coexisténcia dentro do DNER de dois
segmentos altamente contraditérios: um setor preocupado com a raciona-
lidade administrativa e com a melhoria na alocacido de recursos e outro
interessado no rapido aumento da produgdo em termos de km pavimen-
tados, utilizando, para isso, todos os recursos necessarios. 1?

Entretanto, neste periodo de 1967-73 contava-se ainda com um res-
paldo econdémico para a expansdo acelerada da rede rodoviaria, mesmo
que para tal fosse necessario o abandono da conservagdo das rodovias e
da segurancga do trafego. De um lado, existia uma série de projetos alta-
mente vidveis que tinham como motivagdo a recuperagio do atraso rela-
tivo da oferta de infra-estrutura rodoviaria. De outro lado, existia uma
série de projetos que visavam a obtencdo de objetivos diversos tais como:
integragdao nacional, corre¢io das desigualdades regionais e integragdo
na rede rodoviaria latino-americana.

E verdade que os argumentos utilizados para a selecio desses projetos
nio convencem. Apenas para dar um exemplo, sdo bastante discutiveis o
efeito de redistribui¢do de renda que se alcanga através dos investi-
mentos rodovidrios e o efeito liquido do investimento rodoviario isolado
sobre areas atrasadas economicamente. Todavia, mesmo que se acredite
nestes argumentos, as facilidades até aqui encontradas para se levar a
cabo uma politica de expansio acelerada da rede rodoviaria ndo serdo mais
disponiveis. Com o aumento verificado na rede rodovidria e conseqiiente
incremento na demanda de transportes rodoviarios, criou-se uma forte
pressdo nos custos varidveis dos orgdos rodovidrios, através das necessi-
dades de conservagio e se§uranga do trafego. Desta forma, terd que ser
substancialmente aumentada a participagdo desses gastos no total do
programa rodovidrio, que, como vimos, foi bastante reduzida no periodo
1967-73. Na 4rea de selegio dos projetos, os problemas ndo sio menores
devido a intensidade com que o programa rodovidrio foi desenvolvido,
mas principalmente devido a auséncia de instrumental adequado para a
analise e selecio dos mesmos.

As principais questdes existentes sdo relativas a andlise e selecio de
projetos de rodovias alimentadoras e principalmente a metodologia a ser
utilizada nos estudos de capacidade. Como se sabe, até hoje nao foi
desenvolvido um instrumental geral de anélise para esse tipo de projeto.
De outro lado, continuam existindo problemas especificos com relacio
ao dimensionanmento e estrutura dos gastos em conservacdo e seguranga

13 O DNER teve indiscutivelmente o grande mérito de criar, a partir de 1968, o
grande mercado de consultoria existente hoje em dia. Além disso fez um grande
esforco de difusio e normalizacdo dos procedimentos referentes a execucio e ao
acompanhamento dos servicos de consultoria.
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do trifego devido a falta de conhecimento mais adequado dos fené-
menos que ddo origem a esses gastos. Entretanto, é na drea da politica
de financiamento do DNER que se encontram os problemas mais graves.

Como se procurou mostrar, houve pouca evolugdo da politica de pregos
especificos do setor rodoviario. O GEIPOT analisou este problema e reco-
mendou, a par de um forte incremento nas taxagdes existentes sobre
a gasolina e o éleo diesel, uma mudancga no diferencial das taxas em favor
da gasolina, de tal forma a compensar o desequilibrio existente. Este dese-
quilibrio oric%inava-se na taxagao elevada da gasolina vis-a-vis & do 6leo
diesel fazendo com que o transporte de carga de longa distdncia estivesse
altamente subsidiado.

Este subsidio foi principalmente atenuado através do aumento do valor
do imposto tnico sobre o 6leo diesel (em 1967 a relagdo do valor do im-
posto de gasolina sobre o 6leo diesel baixou de 1,56 para 1,28) e do au-
mento na participa¢do do trafego de passageiros no trafego total. Entre-
tanto, o GEIPOT, em sua anilise, recomendava que o usudrio pagasse
ndo somente os custos varidveis de administragio e conservac¢io, como
também os custos de capital do incremento da rede rodoviaria. Como
vimos, os recursos da taxa¢do aos usudrios devem ter contribuido em
apenas cerca de 50 a 60% do total dos gastos do DNER e, no caso dos
estados, em algo desta ordem, j4 que os recursos derivados dos orga-
mentos estaduais constituiram o principal recurso para o programa rodo-
viario estadual.

De outro lado, ¢ facil sustentar que os recursos da taxagdo dos vei-
culos automotores ndo devem ser utilizados para subsidiar o transporte
de cargas de longa distdncia, porém devem ser utilizados no financia-
mento de projetos urbanos,?® ja que ali é consumida a maior parte da
gasolina automotiva utilizada pelos carros de passeio. Neste caso, é pos-
sivel que a taxa da §asolina seja igualmente aumentada. Desta forma,
no periodo 1967-73 o deficit do setor rodoviario deve ter-se expandido de
uma maneira global devido aos seguintes fatores:

a) o valor do imposto para o caso de gasolina automotiva “A” e do
4leo diesel decresceu em termos reais;

b) os gastos realizados com os programas de conservagido de rodovias
e seguranca de trafego foram bem menores dos que seriam economica-
mente desejados;

c¢) as necessidades do setor urbano em virtude do crescimento da de-
manda de transporte rodoviario nos grandes centros avangou substan-
cialmente.

No que diz respeito as duas outras fontes de financiamento do setor
rodovidrio, a situagdo ndo chega a entusiasmar. A decisio governamental
de investir maci¢camente no setor rodovidrio durante este periodo teve

16 Ver a esse respeito Abouchar, Alan. Marginal cost and the general welfare in
relation to problems of transport pricing and investiment choice. IPEA, 1967. mimeogr.
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como premissa uma série de fatores ja vistos: correcio das desigualda-
des regionais, integracdo nacional e “impulso” ao desenvolvimento eco-
némico. Entretanto, a parcela do Or¢amento Nacional dedicada a este
setor, além dos motivos aqui expostos, contou também com a certeza de
que tal programa ndo apresentava reflexos profundos sobre os gastos cor-
rentes do setor publico e colocava em marcha um processo eficaz de man-
ter ativada a demanda agregada da economia.

Todavia, a decisao de continuar investindo neste setor nos proximos anos
nao contard com nenhuma justificativa econémica ou social, além de que
os efeitos inflaciondrios desses investimentos j4 comecgaram a ser sentidos.
De outro lado, a comunidade com um todo deve estar bem consciente
do esfor¢o de investimento ja realizado neste setor, sendo dificil politi-
camente a manutengio desta tendéncia. A segunda fonte de financia-
mento do setor rodovidrio muito utilizada durante este periodo foram os
empréstimos internos e externos. Principalmente estes ultimos tiveram seu
nivel bastante elevado nestes anos de 1967-73. Como vimos anteriormente,
o comprometimento da cota do DNER relativo ao IULCLG chega a 25%
para 1974, se considerarmos os empréstimos concedidos até junho de 1973.

Na parcela liquida para investimento anteriormente calculada, teria que
se deduzir os gastos com equipamentos, edificagdes e inversdes financeiras.
Na realidade este comprometimento deve alcangar mais de 30% do orga-
mento de investimento em obras rodoviarias, 0 que ¢ uma cifra extre-
mamente elevada se considerarmos que os investimentos nos outros pro-
gramas estdo aquém do desejavel. Todas essas consideragdes levam-nos
a conclusdo de que uma prioridade maxima é assumida pela reformulacdo
dos métodos administrativos e organizacionais dos 6rgaos rodovidrios fe-
deral e estaduais, onde certamente a funcfio do planejamento deve ser
estruturalmente modificada e aperfeigoada.

A nossa impressiao é de que a complexidade crescente do sistema rodo-
vidrio ndo permite mais a adogdo de solugdes “paralelas”, ja que as ne-
cessidades atuais do setor afetardo sobremaneira os gastos correntes dos
érgaos rodovidrios. A facilidade do setor rodoviario em contratar obras
rodoviarias com as firmas empreiteiras e projetos de engenharia com as
firmas de consultoria tem pouca repercussiao sobre o funcionamento dos
6rgios. O problema existe quando cresce a necessidade de se tomar de-
cisdes alternativas e quando assumem importincia os gastos correntes do
orgio. De outro lado, as atribui¢es do setor ndo podem ficar restritas
ao programa de construcdo de rodovias com trafego de longa distancia, 7
tendo que comecar a entrar nas dreas urbanas e principalmente na implan-
tacao de um sistema de rodovias locais.

17 A revisio do Plano Diretor da regiio Sul elaborada pela Transplan comprovou

dois aspectos muito importantes na analise das redes rodovidrias federal e estadual.
O primeiro, de que o trafego local é atualmente o grande responsivel pela viabili-
dade dos projetos e, além disso, comprovou que mesmo utilizando um custo de opor-
tunidade do capital de 10%, considerado baixo para a economia brasileira, nio se
conseguiu, no caso do Rio Grande do Sul, selecionar um ndimero suficiente de pro-
jetos de tal forma a absorver a disponibilidade financeira para investimento do estado.
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A reforma tem que ser, portanto, interna aos 6rgios, assumindo ai
uma grande prioridade o problema de recursos humanos. Através de uma
politica salarial ineficiente e com a criagio de mercados competitivos
como sdo as firmas de consultoria, houve um natural esvaziamento dos
técnicos dos varios 6rgaos rodoviarios. Nada podera ser realizado sem a
solucio imediata deste problema, j4 que ndo se trata de uma simples
transferéncia de recursos do setor privado para o setor publico, mas sim
de um aumento global na oferta de técnicos rodoviarios. De outro lado,
a reformula¢ido de métodos administrativos de érgaos como o DNER exige
uma mudan¢a de mentalidade. Atualmente, ndo querer aumentar a par-
cela dedicada a despesas de pessoal poderd comprometer seriamente o
desenvolvimento futuro do DNER e de érgéos correlatos, ja que as atri-
buigdes internas deverdo crescer muito nos proximos anos. Neste sentido
deve ser examinado o problema da divisdo de atribuigdes no setor rodo-
viario entre o setor privado e o publico, e dentro deste ultimo, entre os
varios setores da administragao. No primeiro caso, ja é atribuida ao setor
privado a execugao de projetos e estudos de viabilidade, a construgdo de
rodovias, a conservagdo de trechos de rodovias e a prépria operagio do
sistema. Entretanto, ele poderia ser responsavel pelo financiamento, exe-
cugdo e operagao administrativa e financeira da infra-estrutura rodoviaria
de certos trechos onde o trifego é intenso e pudesse ser instalado um
sistema de pedagio. Esta alternativa é discutida em detalhes num outro
trabalho desta revista. 8

A primeira consideragdo a fazer relativa a necessidade de definir as
atribui¢bes dentro do setor publico é a de se visualizar a rede rodoviaria
realmente como um sistema integrado.® As atribuigdes dentro do setor
rodovidrio estio divididas entre os trés niveis da administracio governa-
mental, quais sejam, o federal, estadual e municipal. A defini¢do e os
critérios reais utilizados para a divisdo entre a rede federal e a estadual,
por um lado, e a rede estadual e municipal, por outro, ndo séo clara-
mente explicitados. Certamente ndo dizem respeito a fungio especifica dos
trechos rodoviarios dentro do sistema como um todo.

Uma regra basica de eficiéncia onde intervém diferentes niveis de
administragdo é de que as decisdes relativas a dispéndios em um nivel leva
em consideragio as decises tomadas em diferentes niveis. Isto certa-
mente ndo ocorre no Brasil, apesar das tentativas realizadas pelo Governo
federal, através do Plano Nacional de Viag¢ao e da distribuicio do Fundo
Rodoviario Nacional, em condicionar o nivel e estrutura dos gastos rodo-
vidrios a nivel estadual. Certamente seria atil para o setor rodovirio
possuir uma classificagdo de rodovias distintas da utilizada até agora e,
principalmente, uma vez determinadas as atribuigdes de cada nivel gover-
namental, elas fossem definidas através de algum critério técnico-adminis-

1S Ver a este respeito Prado, Lafayette. Politica de transportes. Neste ntiimero espe-
cial da Revista de Administragdo Publica, p. 27.

19 Mc Forland, W. F. Economic efficiency in highway expenditures. Department of
Economics of the Graduate School of Tulane University.
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trativo de eficiéncia. A classificacio de rodovias iria nio somente trazer
beneficios no que se refere a divisio de atribui¢des de cada governo no
desenvolvimento do setor rodoviario, como também teria repercussdes posi-
tivas na uniformizagio dos padres técnicos das rodovias e na politica
de financiamento ao setor.

O DNER tem desenvolvido uma classificagdo funcional ?° baseada quase
integralmente na experiéncia americana através de critérios demograficos
e de trafego, diferenciando as distintas combinages de mobilidade do tra-
fego e acesso as cidades e municipios. Este processo encontra-se recém
iniciado e somente comecara a dar frutos daqui a alguns anos; até 14 o
DNER terd que enfrentar os problemas antes mencionados sem a ajuda
deste instrumental,

Summary

The aim of this work is to show the recent evolution of the highway
sector and to call attention to the problems arisen by the emphasis given
to the activities of construction and paving. Among these problems, the
most serious ones are found in the pression, already apparent upon the
current available resources, by the needs of road maintenance and traffic
safety and of defining a policy of adequate financing for the sector. It
shows furthermore that the emphasis given to the sector of public works
had little influence upon the internal costs for the highway agencies and
that the development reached in this sector was only possible due: a) to
the federal Government’s decision to transfer resources to the highway
sector; b) through strong internal and external debt taken by the DNER.

Britto Pereira observes that in the period of analysis, the policy-making
process counted with an economic backing for the decision of constructing
and paving the long-distance system. Now, however, the facilities in this
field are exhausted by the difficulty of choosing new feasible projects,
due to the lack of adequate instruments and the increase of responsi-
bilities in the sector regarding the urban roalds and expressways and,
on the other hand, by difficulties concerning resources for investments.
He comes to the conclusion, furthermore, that the taxation of road users
was responsible, in a modest way, for the highway program of construc-
ting and paving. The special federal Government programs and the strong
external debt have decidedly contributed to the great increase of the
highway system in all regions of the country. However, this policy will
have to be reformulated due to the charges arisen by the external loans
and the political conditions of maintaining the investment program in
highways financed by the General Budget of the Union.

20 Para maiores detalhes ver Classificacdo funcional do sistema rodovidrio do Brasil.
Diretoria de Planejamento, DNER, 1972.
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