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Politica de transportes: consolidagio de
principios, normas fundamentais e diretrizes
contidas em documentos do Governo
(periodo 1964-1972)

STURE WESTERLUND®

1. Introducio; 2. Principios, normas fundamentais e diretrizes
das politicas de transportes; 3. Conclusdo.

1. Introdugao

O presente documento é um resumo de parte de pesquisa feita recente-
mente pelo autor, no 4mbito interno do GEIPOT, valendo-se de documen-
tos e publicagdes j4 do dominio publico, adotados ou ndo oficialmente
pelo Ministério dos Transportes.

A pesquisa levanta, inicialmente, as atuais conceituagbes e definigbes
algo esparsas e nao sistematizadas do que se entende por politica, e, parti-
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cularizadamente, por politica de transportes. A seguir, é feito um levanta-
mento dos principios, normas fundamentais e diretrizes da politica de
transportes, de ordem geral, constantes dos principais documentos do Go-
verno, publicados de 1964 a 1972.

Finalmente, é apresentada, como conclusio central, a necessidade de
estudos futuros visarem a conceituagio ampla da politica de transportes,
situando-a e integrando-a intimamente na politica nacional, de modo que
se obtenham politica, econdmica e socialmente, resultados otimizados nos
planejamentos globais.

Dada a extensdo da pesquisa original, selecionaram-se para o presente
trabalho apenas as segGes cujo nivel de generalidade se enquadra de
forma suficiente no escopo essencial da tematica deste nimero especial da
Revista de Administragio Publica.

Contudo, para o leitor interessado nas se¢Ges aqui ndo tratadas, vale
a bibliografia indicada no final do trabalho, onde podera ser encontrada,
na prépria fonte, a integra da matéria. Recomenda-se, sobretudo, a con-
sulta as bibliografias n.® 4 e 6, referentes, respectivamente, ao Plano
Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social (1966) e s varias obras
de estudos dos transportes no Brasil, realizados em 1965-1967 pelo GEIPOT,
dentro do vasto programa de assisténcia técnica das NagSes Unidas, sob
a tutela do Banco Mundial. Essa bibliografia, por sua extensio e comple-
xidade, ¢ de dificil consolidagio e sintetizagio, podendo assim, em alguns
casos, ter ocorrido omissdo de aspectos importantes, no resumo do pre-
sente documento.

Cumpre salientar que este documento pretende ndo apenas fornecer
matéria informativa a respeito da orientagio doutriniria dada ao setor
dos transportes pelos governos pés-revolucionarios, como também consti-
tuir subsidios para a elaboragido de futuros estudos referentes a planeja-
mento governamental de transportes, disciplinados em fungdo de con-
ceitos e critérios normativos a priori estabelecidos.

2. Principios, normas fundamentais e diretrizes
das politicas de transportes

Discriminam-se, a seguir, apenas aqueles principios, normas fundamentais
e diretrizes constantes de documentos oficialmente aprovados, desde 1964.
Muitas das diretivas constantes de palestras, conferéncias, artigos, etc.,
mesmo que de autoria das autoridades responséaveis, nio se transcrevem

elos seguintes motivos: a) torna-se praticamente impossivel a coleta
ge todos os pronunciamentos, embora oficiais, havidos até o presente mo-
mento, dai que alguns poderiam ser citados e outros omitidos, invalidando
o esquema de abrangéncia total; b) na realidade, a grande maioria dos
pronunciamentos, sendo todos, ji se tem inserido, direta ou indiretamente,
naqueles principios exarados nos planos ou programas oficiais; ¢) sim-
ples enunciado daqueles elementos em pronunciamentos ndo bastaria para
caracterizar a politica de transportes. O que chama a aten¢io é a repe-
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ticdo, nos sucessivos documentos, de principios, normas e diretrizes, sem
que tenha havido, necessariamente, uma implementagio efetiva dos mes-
mos, ! gragas a um planejamento setorial, ou mesmo a adogéo oficial de
alguns documentos pelo Ministério dos Transportes.

2.1 Do Programa de Agao Imediata — Triénio 1964-1966(1)

2.1.1 Quanto a infra-estrutura, o arcabougo de um sistema nacional de
transportes deverd ser constituido a curto prazo

A) Do ponto de vista socioeconémico:

a) por uma linha-tronco maritima, prolongada através do caudal ama-
zénico até o extremo NW (Tabatinga), interligados os nucleos socio-
econdmicos da faixa litorinea e os nucleos ribeirinhos daquele caudal
servidos por terminais adequados;

b) por linhas-tronco rodovidria e ferrovidria, entre o extremo Sul e o
Nordeste (S. Luis), tragadas ao longo do planalto interior, a coberto da
serrania litordnea, e dentro da faixa de 500km a partir da costa, a mais
densamente povoada e de maior significagao econdmica, de maneira a
eliminar os atuais istmos de circulagdo interior;

c) por um sistema rodoferrovidrio, com vias superpostas ou alternadas,
entre o nucleo central (Rio—Sdo Paulo—Belo Horzionte—Brasilia) e a
regidgo Centro-Oeste, atingindo ainda:

Goiinia e Cuiabj;

a regido amazoénica;

as fronteiras;

o interior paulista, com fortes conexdes ao norte paranaense;

d) por linhas interiores terrestres (ou, futuramente, onde convier, por
canais navegiveis), interligando nucleos interiores situados em vales ou
bacias diversas;

€) por um sistema de terminais — maritimas, aéreas, fluviais, rodovi4-
rias, ferrovidrias — no que se refere a prolongar troncos, dando-se a
necessaria continuidade ao sistema de transportes;

f) por vias pioneiras complementares — rodovia, aerovia e, por vezes,
via fluvial — complementando, conforme as circunstincias, os demais
sistemas de transportes, destinados a atender a circulagio socioecondémica.

B) Do ponto de vista politico-estratégico:
a) os troncos principais — maritimo, ferrovidrio e rodovirio, j4 men-
cionados no item anterior — complementados pelas terminais, respectivos

portos e aeroportos, tornam-se indispensdveis a seguranga nacional como

1 Ver a este respeito De Paola, Magali e Azeredo, Ricardo Luiz. Politica de Finan-
-ciamento do setor de transportes, neste nimero especial da Revista de Administragdo
Piblica, p. 117.
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elementos essenciais & existéncia de um sistema de transportes multiplos,
eficientes e de alto rendimento, além de ligagOes permanentes e de rendi-
mentos aprecidveis com as extremidades lindeiras, nas fronteiras norte,
oeste e sul;

b) esses troncos longitudinais devem ser interceptados em toda a sua
extensdo e, nomeadamente, na altura do centro de gravidade politico-
econdmico (regido centro-meridional), por transversais ou diagonais ter-
restres ou fluviais, ligando-os as zonas Sul, Centro-Oeste e Nordeste, de
maior sensibilidade estratégica;

¢) uma rede eficiente de aeroportos reforgara as ligacdes entre o centro-
meridional e as regides Nordeste, Centro-Oeste e Sul, apoiando-se no
quadrilitero Belo Horizonte—Sdo Paulo—Rio—Brasilia—Belo Horizonte;

d) outras ligagbes secundérias, de carater politico-administrativo, pode-
rdo desenvolver-se em sistemas radiais, sobretudo aéreos, ligando ntcleos
interiores ou fronteirigos aos centros governamentais em cujas Orbitas
gravitem.

2.1.2 Quanto a superestrutura, deverd ser providenciado

a) reaparelhamento de meios de transporte, visando a adequagio quali-
tativa dos sistemas 4 demanda respectiva;

b) melhoramento dos equipamentos complementares: comunciagdes, si-
nalizagGes, etc.;

c) ampliagio e adequagio das terminais maritimas, ferrovidrias, rodo-
viarias as necessidades basicas de sua utilizagdo nacional;

d) reorganizagio dos servigos de manutengdo em geral.

2.1.8 Quanto a exploragio, cuidar-se-2 de

a) revisio da politica salarial e empregaticia de maneira a atribuir-se
remuneragio justa & forga de trabalho, realmente necessiria para propor-
cionar produtividade razoavel aos sistemas;

b) atualizagio dos métodos de operagio dos sistemas de transporte
pesado, terminais inclusive, com o objetivo de aumentar a produtividade
e rentabilidate respectivas;

¢) regulamentagio da exploragio dos sistemas de transporte, visando
a eliminar restri¢des, proporcionar facilidades e preservar o direito de
opcio do usuério entre servicos organizados e explorados, racional e
economicamente;

d) elimina¢do das redes ou vias terrestres de exploracio antieconémica
insuperével — ressalvados os interesses politico e estratégico;
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e) execugio de uma politica tarifiria realista, de maneira a deixar ao
usuério o custo integral do servigo prestado;

f) concentragio de atividades de supervisio e coordenagdo com siste-
mas da mesma natureza, constantes em suas 4reas comuns de exploragdo.

2.1.4 Quanto a coordenagdo dos sistemas, procurar-se-2 obter

a) elaboragio democritica de um planejamento global a longo prazo,
implementando por planos a médio prazo e por programas anuais infra-
estruturas, superestruturas e servicos em termos de sua exploragio, exten-
sdo e alocagdo de recursos;

b) aplicacio dos investimentos, segundo critérios de prioridade que
visem, em fun¢dao da demanda, ao desenvolvimento coordenado e equili-
brado entre sistemas e, dentro destes, a atender, primeiramente, os em-
preendimentos de maior expressdo socioecondmica e, eventualmente, poli-
tico-estratégica;

c) revisio da legislagio sobre exploragio dos transportes, de forma
que se situem as ofertas em termos competitivos, a precos que cubram
os custos totais, refletindo, assim, as economicidades relativas entre os
sistemas.

2.1.5 Dever-se-do adotar os seguintes critérios de prioridades e orien-
tagdo dos investimentos

No programa trienal, na medida das possibilidades, acelerar-se-do os
esforgos no sentido de uma politica ordenada de investimentos, evitando
a pulverizagio de recursos escassos, para obter a maximizacio da
produtividade econdémica e social, respeitadas as necessidades politico-
estratégicas.

Dai a preocupagdo constante no sentido de que os investimentos bus-
quem, de um lado, integrar e, de outro, aumentar a produtividade dos
sistemas de transportes, reduzindo os custos unitarios e eliminando, pro-
gressivamente, os deficits operacionais.

A sua harmonizagio com a poupanga e recursos externos, evitando a
aceleracdo do processo inflacionario e, sem duvida, outro objetivo bésico
de transcendental importincia. Os recursos assim obtidos destinar-se-do
aos setores de transportes em fun¢io da demanda atual e potencial, ajus-
tado cada um deles & natureza e quantificacio de carga a transportar e &
etapa econdmica ideal a ser realizada na utilizagio de cada meio.

2.1.6 No setor financeiro intersetorial, o programa trienal, condicionado
pela disponibilidade de recursos, foi ajustado de forma a minimizar
emissdes. Assim, dentro dos estabelecidos critérios de prioridade e no
Ambito de cada setor, inclusive no de transportes, deve-se buscar: a)
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racionalizar os investimentos; b) refletir as medidas tomadas tendentes
a reduzir os deficits.

2.2 Das Diretrizes (junho de 1964) e Exposi¢io de Motivos do Senhor
Ministro da Viagao e Obras Publicas (setembro de 1946), referentes ao
Plano Nacional de Viagdo, de 1964(2)

O Plano Nacional de Viagdo se apresenta como pega fundamental na
formulagdo de qualquer politica de transportes, uma vez que define em
largos tragos os elementos infra-estruturais de qualquer dos diferentes
sistemas que devem permitir a circulagdo nacional, dindmica capaz de
atender os reclamos de bem-estar, unidade e seguranga do Pais. Constitui,
assim, instrumento essencial para a fixa¢do de uma orientagdo superior no
que se refere & convergéncia de propésitos e ordenagio de investimentos,
visando, quer a implantacio das vias e terminais, quer a elaboragao do
planejamento operacional dos sistemas de transportes, de maneira que
Thes permita condigbes reais de produtividade e auto-suficiéncia financeira.

2.2.1 As vias e terminais constantes do Plano Nacional de Viagio
deverdo ter cardter eminentemente nacional, antes que sentido regional
ou local, cujos interesses particulares deverdo ser atendidos pelos proprios
estados ou municipios, mediante a organiza¢do de planos complementares.

2.2.2 A continuidade e vitalizagio dos troncos longitudinais rodoferro-
viarios e maritimos, bem como das terminais portuarias e aeroviarias, na
faixa profunda de 500km no litoral, apresenta-se como imperativo ina-
di4vel dentro das realidades nacionais.

2.2.3 A ligagdo do centro do poder politico nacional — Brasilia — com
os demais centros do poder nacional, principalmente as capitais, consi-
dera-se também de importincia prioritaria.

2.2.4 O escoamento dos produtos industriais, minerais, agricolas e pas-
toris, relevantes para a economia nacional, devera ser facilitado através
de acessos fceis aos centros produtores e ligagbes eficientes — perma-
nentes e a baixo custo — com os grandes centros de consumo e terminais
maritimas e fluviais, em sistemas financeiramente equilibrados.

2.2.5 As solicitagdes estratégicas militares, definidas pelo Estado-Maior
das Forgas Armadas, inclusive o acesso adequado as fronteiras terrestres
e maritimas em pontos de maior sensibilidade, deverao ser devidamente
considerados e atendidos.

2.2.6 A articulagdo do sistema de viagdo nacional com os sistemas pana-
mericanos e internacional deverd ser prevista e efetivamente realizada.
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2.2.7 A rodovia e a aerovia e, por vezes, também a via fluvial, consti-
tuirdo as vias pioneiras e complementarido, conforme as circunstincias, os
demais sistemas de transportes destinados a atender a circulagdo socio-
econdmica.

2.2.8 Os troncos principais — maritimo, ferrovidrio e rodovidrio — e as
aerovias, servidos por terminais adequadas, tornam-se indispensiveis a
seguranga nacional, como elementos essenciais a existéncia de um sistema
de transportes multiplos, eficientes ¢ de alto rendimento estratégico.

2.2.9 Esses troncos longitudinais devem ser interceptados em toda a
sua extensdo e, nomeadamente na altura do centro de gravidade politico-
econdmica (regido centro-meridional), por transversais ou diagonais, ter-
restres ou fluviais, ligando-os as zonas Sul, Centro-Oeste e Nordeste, de
maior sensibilidade estratégica.

2.2.10 Uma rede eficiente de aeroportos reforgard as ligaches entre o
centro-meridional e as regides NE, SO e S, apoiando-se no quadrilatero
Belo Horizonte—Sao Paulo—Rio—Brasilia.

2.2.11 Outras ligagbes secunddrias, permanentes, de carter politico-
estratégico, poderdo desenvolver-se em sistemas radiais, aéreos, rodovia-
rios e fluviais, ligando nicleos interiores ou fronteirigos aos centros gover-
namentais em cujas 6rbitas gravitem.

2.8 Da Lei n.° 4592/64 (PNV, de 1964) (3)

2.8.1 Somente as vias de transporte e terminais, previstas no PNV,
serdo atribuidos recursos & conta do or¢camento geral da Unido, de fundos
especificos e de quaisquer outras fontes.

2.8.2 A execugio do PNV obedecera a planos quadrienais de obras
elaboradas pelos 6rgios competentes do Ministério da Viagio e Obras
Piblicas e J)o Ministério da Aerondutica, aprovados pelos conselhos seto-
riais respectivos, pelo Conselho Nacional de Transportes e homologados
pelo poder executivo.

2.3.3 O Plano Nacional de Viagio sera revisto de 5 em 5 anos.
2.4 Do Programa de A¢do Econémica do Governo, 1964-1966(3)

2.4.1 O programa de governo visa ao eficiente e econémico atendimento
da demanda por transportes e 4 eliminacio de dois distintos focos infla-
cionarios. O primeiro destes é a inflagio de custos, resultante de uma
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crescente queda de eficiéncia na aplicagdo dos fatores de produgio; e o
segundo, o efeito monetario ocasionado pelas emissGes necessarias a cober-
tura de deficits operacionais.

Para tanto, programa-se a redugdo dos custos do transporte e sua grada-
tiva e total transferéncia para os usuarios por meio dos flr)etes, convergindo
ambos para o equilibrio financeiro das autarquias, de forma que inverta
a tendéncia A participagio crescente da coletividade nos custos de trans-
portes.

2.4.2 Operacionalmente menos subsidiado, o setor rodovidrio absorveu
nos ultimos anos 80% do incremento da demanda, pois, por suas condigbes
de rapidez, disponibilidade, flexibilidade e seguranca, tem merecido a
preferéncia dos usuérios, nio obstante nem sempre ser o meio de trans-
porte ideal, do ponto de vista da economia nacional. A participacio dos
setores maritimo e ferroviario no total das mercadorias transportadas
decaiu de 67% para 33% em 14 anos o que, aliado & sua alta proporgio
de custos fixos e a elevagdo dos custos varidveis, explica uma grande parte
dos seus crescentes deficits.

Com vistas & corre¢do destas anomalias prevé o programa governa-
mental de investimentos para 1965-1966 uma atuagdo maciga em duas
frentes independentes: a operacional e a de investimentos.

Do ponto de vista operacional, as modificacbes sdo de trés categorias:
as que visam a dar melhor aproveitamento aos recursos existentes, atual-
mente de baixo rendimento; as estruturais, representadas pelas medidas
de reorganiza¢io administrativa, com vistas ao melhor aproveitamento
do potencial gerencial; as comerciais, a fim de permitir as autarquias
concorrer pelas cargas, sem depender de subsidios ou favoritismo, e
livres, por outro lado, da fungdo de subsidiar o transporte de certas
cargas ou passageiros; e, finalmente, as relacionadas com a reformulagio
da politica trabalhista das autarquias, liberando-as dos excessivos énus
com pessoal, gracas a organismos de treinamento de pessoal, com vistas
ndo somente 4 sua maior produtividade dentro da prépria autarquia mas,
também, ao seu deslocamento para outras entidades governamentais e
para a iniciativa privada.

2.4.3 O resultado do elenco de medidas a serem tomadas em 1965 e
1966 se traduz na regressio, durante o periodo, das até entdo crescentes
subvengbes.

Por outro lado, a aplicagdo dos investimentos visa & expansdo dos siste-
mas de transporte a longo prazo, precedida da aplica¢io de recursos na
eliminagio dos atuais estrangulamentos, causa principal da baixa produ-
tividade, principalmente dos setores ferrovidrio e maritimo. Para tanto,
torna-se necessario destinar maior volume de recursos ndo a maiores inves-
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timentos em navios, vagdes e locomotivas, ou seja, material rodante em
geral, mas sim a infra-estrutura dos sistemas: portos, linhas, patios e ter-
minais, cujas condigbes atuais sdo causa fundamental do baixo aprovei-
tamento do material de trifego j& existente.

2.5 Do Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social,
1966-1967(4)

2.5.1 Os pontos basicos da politica nacional de transportes devem ser

a garantia de livre escolha do usuério;

a fixagdo de tarifas a base de custos reais.

A) Liberdade de escolha do usudrio

O usuéario deve ter liberdade de escolher o servigo mais adequado a
atender suas necessidades de transportes. No Brasil, onde as atividades
econdmicas sdo descentralizadas, delas participando dezenas de milhares
de unidades de decisdes, seria economicamente invidvel definir, a priori,
qual a modalidade ou servico de transporte a ser utilizado nessas
atividades.

B) Pregos iguais aos custos reais totais

Os pregos ou tarifas dos varios servi¢os de transportes, em principio,
devem traduzir os custos reais totais de prestagio. Deste modo, evitam-se
distorgdes no uso dos servigos e na localizagio da atividade econdmica.

Num pais onde as subvengbes aos servigos de transporte sio amplas,
como no caso brasileiro, estdo presentes normalmente dois tipos de
distorgao:

a) A subvengdo ao setor de transportes em conjunto, ainda que neutra
em relagdo as varias modalidades, conduz a uma localizacdo ineficiente
das unidades produtivas. Dependendo do grau de incidéncia dos custos
de transportes das matérias-primas e do produto final sobre os custos
totais de produgio e distribui¢io, a subvengio leva, inevitavelmente, a
uma centralizagio ou descentralizagio economicamente injustificivel.

b) As subveng¢bes discriminatérias, isto é, proporcionalmente maiores
para certas modalidades, sdo responsiveis, além de distor¢do anterior, por
uma estruturacio ineficaz da demanda.

Alguns servigos de transporte, usuirios de mais recursos reais que outros
seus substitutivos, se utilizam mais acentuadamente por serem subven-
cionados.
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2.5.2 Entretanto, nem a liberdade de escolha do usuario, nem tarifas
que cubram os custos reais totais, por si, garantem que a estruturagio e
a operagdo do sistema de transportes sejam feitas segundo padrdes 6timos
de eficiéncia. E imprescindivel que os componentes dos custos tenham
sido reduzidos ao minimo possivel, sem sacrificio da liberdade do usuério.

2.5.8 Tanto a expansdo das virias modalidades e servigos de transporte
como sua operagdo devem levar em conta a evolugido tecnoldgica e os
aspectos competitivos e complementares, procurando minimizar os custos
reais totais para a sociedade, sem redugio de eficiéncia no resto da
economia.

2.5.4 A coordenagio dos transportes serd resultado da livre op¢io do
usuirio em face de uma constelagio de servigos ofertados. Considerando-se
que os pregos desses servicos traduzem os custos reais e considerando,
ainda, que esses custos estdo minimizados, a livre opgdo do usuério, que
busca atender suas necessidades da forma mais eficiente, conduz a uma
étima estruturagdo e operagdo dos servigos de transporte.

2.5.5 Politica de pessoal, operagio e investimentos
a) Politica de pessoal

Quanto ao pessoal, vérias afirmativas aplicam-se a todas as modalidades.
Nos quadros existentes no servi¢o publico, o acesso, ha longo tempo, vem
ocorrendo em fungdo de atendimento a clientelas politicas e assisténcia
social, sem qualquer processo racional de selegao.

O servigo publico deve perder as caracteristicas de empreguismo e
assisténcia social e os transportes nio podem suportar a heranga de des-
mandos anteriores, que o0s oneram com inconvenientes admissées de
pessoal, ainda que se reconhega a necessidade urgente de a economia do
Pais desenvolver-se de modo que absorva a méo-de-obra ociosa e os novos
ingressos no mercado de trabalho.

b) Politica de operagio

Do ponto de vista operacional é comum a todas as modalidades o
seguinte:

tarifas irrealistas;

ineficiéncia das operagdes e custos elevados;

auséncia de contabilidade de custos;
falta de tino empresarial nas empresas publicas.

Assim, sio necessirias as seguintes medidas gerais:
continuagdo dos estudos do GEIPOT;
redugdo de custos e implantagdo do sistema de contabilidade de custos;

tarifagdo a base de custos reais;
administracio das empresas com critérios empresariais.
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c¢) Politica de investimentos

No que se refere a investimentos, é comum a todas as modalidades o
seguinte:

custos elevados;
falta de planejamento setorial e integral;
auséncia de programagio na execugio.

Assim, sio necessirias as seguintes medidas:

inicio da execugdo dos planos diretores estudados pelo GEIPOT em todos
os niveis de governo;

programacgao da execucio de projetos;

continua¢io dos estudos do GEIPOT;

defini¢io de programas a curto prazo (2 anos) nos setores e areas onde
ainda ndo existem planos diretores.

2.5.6 Politica de integragdo das modalidades de transporte

E imprescindivel que se tenha uma visdo histérica da evolugio dos trans-
portes a fim de se compreender o problema da integragdo das varias
modalidades no presente. A estrutura dos sistemas de transporte resulta
da acdo mitua que exercem entre si os fatores geogrdficos, econémicos,
politico-sociais, estratégicos e, especialmente, a tecnologia dos transportes.
Com excecio dos fatores geograficos, que podem ser considerados fixos,
ainda que em alguns paises ja se pense modificar as condi¢des de relevo
e de clima pelo uso da energia atémica, sdo os outros fatores mencionados
e a tecnologia de transporte, em face de condigdes fisicas diversas, que
determinam a estrutura dos transportes num dado momento histérico. Em
conseqiiéncia, as caracteristicas dos sistemas de transporte nos paises
desenvolvidos nido podem ser tomadas como modelo para a estruturagio
dos sistemas de transporte nos paises subdesenvolvidos. Muito menos
pode-se pensar em repetir a experiéncia histérica desses paises.

Abstraindo-se todas as varidveis citadas, com exce¢do da tecnologia, é
o suficiente para se compreender que as solugdes atualmente indicadas
para os problemas de transporte serdo necessariamente distintas das em-
pregadas no passado. Porém é necessdrio que se tenha em mente também
a evolugdo dos fluxos de intercdmbio internos e externos que determinam
as necessidades de transporte. Esses fluxos variam no tempo e no espago.
Nos paises subdesenvolvidos, cujas atividades econOmicas sdo incipientes,
seu grau de mutabilidade é elevado.

2.5.7 Racionalizagdo do sistema de transporte

A racionalizag¢do do sistema de transporte no Pais ndo pode ser conseguida
se forem desconhecidos os fatores que criam as necessidades de transporte
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e a forma de atendé-las, levando em conta as tecnologias disponiveis mais
recentes, ajustadas as condigbes especificas do Pais.

A construgdo de rodovias por etapas proporciona flexibilidade as suas
caracteristicas técnicas, permitindo seu melhor ajustamento econémico a
evolugio do trifego. Reduzem-se, dessa forma, as necessidades de inves-
timentos iniciais sem prejuizo da methoria dos padrdes técnicos no futuro,
mediante investimentos adicionais. Isso representa um avango tecnolé-
gico na construgdo rodovidria de elevada significagio para os paises sub-
desenvolvidos. O uso dos containers, do piggyback, da paletizagio e outros
processos modernos de coordenagdo intermodal aumentou o grau de
complementariedade entre as vérias modalidades de transportes, permi-
tindo que se explorem mais racionalmente as vantagens intrinsecas de
cada uma delas. No entanto, conforme se observou anteriormente, os
processos adotados nos paises desenvolvidos ndo devem ser utilizados
sem adaptagbes. E necessario que sejam levadas em conta as caracteris-
ticas do pais e do sistema de transportes aos quais deverdo ser aplicados.

Em resumo, as caracteristicas técnicas e econdémicas das diversas moda-
lidades de transporte ndo sdo fixas e variam em fungio do volume e
composic¢io do trafego, da distribui¢do das unidades de produgio e centros
de consumo da prépria estruturagio dessas modalidades num dado mo-
mento. As afirmagbes de carater geral das vantagens e desvantagens das
modalidades e servigos de transporte devem ser analisadas com cautela
e verificadas se as hipéteses sobre as quais se baseiam se aplicam ao
problema especifico em questdo. Essa cautela deve ser maior, quando
se sabe que h4 um desconhecimento generalizado dos fatores que geram
a demanda dos transportes, das caracteristicas técnicas e econOmicas das
modalidades que atendem essa demanda e da evolugio da tecnologia
disponivel, ajustada as condigBes especificas do Pais.

2.5.8 E necessirio que se defina com clareza o objetivo que se busca
atingir através da integra¢io das modalidades de transporte. Sem ignorar
os objetivos nao-econémicos, o nicleo central da politica de integragio
dos transportes diz respeito & minimizacio dos custos reais totais dos
servicos sem sacrificio da eficiéncia dos demais setores econémicos. Por-
tanto, a politica nacional de transportes, que busca essa integra¢io, deve
estabelecer condigbes para que a demanda seja atendida eficientemente
por meio de uma combinagdo 6tima dos servigos das varias modalidades.

Essa politica leva implicita a racionalizagio dos investimentos na infra-
estrutura dos transportes e da operagio do sistema em conjunto. Tendo-se
em vista que a infra-estrutura condiciona a operagio, os investimentos
publicos em transporte sio os elementos-chave de uma politica nacional
de transportes e devem obedecer a um plano a longo prazo que objetive
atender a demanda de transportes, presente e futura, com o custo real
minimo para toda a economia do Palis.

No que diz respeito a racionaliza¢do da operacdo das diversas modali-
dades de maneira que garanta a sua coordenagdo e integracdo efetivas,
a viga mestra da politica nacional de transportes é a politica tarifdria.
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A integragdo e a coordenagdo das diferentes modalidades e servigos de
transporte resultardo do confronto entre a oferta e a demanda dos ser-
vicos. A primeira, orientada pelo governo a custo dos investimentos na
infra-estrutura, racionalmente estabelecidos; e a demanda, resultante da
livre escolha dos servigos pelo usudrio, cujos pregos refletem os custos
reais totais para a economia, em decorréncia da politica tarifaria fixada
pelo governo.

2.5.9 Um dos objetivos da politica nacional de transportes é que todos
os custos de cada modalidade de transporte, incluindo o custo do capital
bésico, sejam pagos pelos usudrios daquela modalidade.

Para a implementagao dessa politica tanto os usuirios como os servigos
devem ser particularizados ao mdaximo. Por exemplo: caminhdes pesados
— e ndo todos os veiculos automéveis — sdo considerados constituintes
de uma classe particular de usuérios.

Para essa classe o capital basico consiste na parte da rede rodoviaria
construida e operada particularmente para caminhGes pesados, a qual se
estimou incluir 80% do custo rodoviario total.

Nos anos iniciais de um programa de investimentos, a depreciagio e
juros sobre o capital basico existente ndo sdo suficientes para cobrir os
investimentos anuais. Em tais casos, parte dos investimentos devera ser
financiada por empréstimos e nio por financiamento i custa da receita
corrente da operacio das modalidades de transporte.

Conforme ja foi observado, somente a tributagiao sobre o 6leo diesel, a
gasolina e os Oleos lubrificantes consumidos pelos veiculos automéveis
corresponde ao pagamento dos usudrios das rodovias. Essa tributagdo
deve ser revista, a fim de que nio s6 o volume de recursos seja compa-
tivel com os custos rodovidrios (manuten¢io, administragdo, juros e
depreciagio da rede troncal existente), como também sejam eliminadas
certas distorgbes — por exemplo, a tributagdo sobre o éleo diesel, que é
insuficiente e conduz a uma elevada subvencio dos caminhdes pesados.

“Como praticamente todas as mercadorias pagam imposto de circula-
¢io, os dgrivados de petrdleo nio devem ser isentos desse tributo e a
receita correspondente ndo deve ser considerada como encargo especial
dos usudrios da infra-estrutura de transportes. Foi recomendado ainda que
os tributos sobre o 6leo diesel e dleos lubrificantes consumidos por nio-
usudrios das rodovias (ferrovias, navegagdo, industria, produgio, energia
elétrica, etc.) fossem devolvidos, conforme permitam as possibilidades
administrativas. Porém, dever4 ficar retida a parcela equivalente ao im-
posto de circulagdo. Somente o excedente dessa parcela seria devolvido.

As parcelas equivalentes ao imposto de circulagio que incidiria sobre
o 6leo diesel e a gasolina consumidos pelos ndo-usuarios das rodovias
(de acordo com a nova Constituigdo, os usudrios das rodovias vdo pagar
esse imposto diretamente aos estados) e sobre a gasolina e querosene de
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aviagdo (pelo menos nas linhas domésticas), adicionadas 4 receita dos
outros tributos que incidem sobre os demais derivados de petréleo pode-
riam constituir-se num fundo de desenvolvimento dos transportes.

Esse fundo ndo teria destinagio especifica pela razio 6bvia de que
os tributos que o constituem nio sio considerados encargo dos usudrios
dos transportes.

A receita desse fundo destinar-se-ia ao financiamento de projetos de
transporte economicamente justificiveis, atendendo parte da necessidade
de recursos dos setores maritimo, ferroviario, aéreo e fluvial (nio consi-
derado neste plano, por sua pequena expressio econdmica).

O Fundo Rodovidrio Nacional destinar-se-ia somente a rodovias e cons-
tituir-se-ia dos tributos sobre o 6leo diesel, a gasolina e 6leos lubrificantes
consumidos pelo transporte rodoviirio, complementados por taxas de
licenciamento e outros tributos especiais. As demais modalidades de trans-
porte deverdo recuperar os gastos de infra-estrutura por meio das tarifas
(ferrovias e portos) e pela cobranca de taxas de utilizacio da infra-
estrutura (aviacdo civil).

A revisdo da tributa¢io dos derivados de petrdleo, conforme os prin-
cipios aqui expostos, permitird que sejam aumentados os recursos dispo-
niveis para o financiamento do plano de transportes, a0 mesmo tempo
que se corrijam vérias distor¢les atuais. Essa revisio tem de ser acompa-
nhada pela criagio de taxas e tributos especiais nos setores rodoviario
e aéreo. Da mesma forma, as tarifas ferroviarias e portuirios devem tra-
duzir os gastos de infra-estrutura, incluidos os gastos de manutencio,
juros e deprecia¢io das instalagbes em uso. A soma do Fundo Rodovidrio
Nacional, do Fundo de Desenvolvimento de Transportes, da receita de
taxas e tributos a serem criados e dos fundos correspondentes ao juro
e depreciacdo das instalagbes ferrovidrias e portudrias em uso constituem
as fontes de financiamento em moeda nacional. Nos primeiros anos, en-
quanto se procedem as modificacdes recomendadas, hid necessidade de
certo apoio financeiro dos orcamentos federal e estaduais. Dal a neces-
sidade de serem coordenados os planos de investimentos rodoviarios nos
estados a fim de que se garanta que as aplicagbes orcamentarias dos
estados complementem os recursos da Unido na execugdo desses planos.
Acredita-se que a partir de 1971 o setor de transportes gerara recursos
internos suficientes para as expansdes posteriores, nio mais necessitando
de contribui¢des do setor publico.

2.5.10 Execugio de programas

Considerando que ¢é irrealista a hipétese de serem paralisados os inves-
timentos nos estados que nio dispdem de planos diretores, é urgente
que se defina um programa sobre necessidades 6bvias que independem
de estudos mais pormenorizados, postergando a execugdo de obras
duvidosas.
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Nesse sentido, o programa a ser executado deverd ser a curto prazo
(1967-1968) pois, a partir de 1968, havera planos diretores, praticamente
para todos os estados do Brasil, com excegido da 4rea amazoénica, onde o
programa rodoviario provavelmente se definir4 em fungéo de projetos de
valorizagio regional. A defini¢do desse programa deverd ser feita com
os DERs e DNER em conjunto, a fim de evitar a falta de coordenagio
dos investimentos federais e estaduais. H4 um nimero elevado de obras
a concluir onde a produtividade marginal dos investimentos € extrema-
mente elevada.

Os recursos federais e de empréstimos externos devem ser usados como
catalisadores dos recursos estaduais, isto é, os investimentos federais e
os empréstimos externos devem ser condicionados & execugdo coordenada
dos planos diretores e do programa a curto prazo.

2.6 Das Diretrizes de Governo — Programa Estratégico de Desenvolvi-
mento, julho de 1967(5)

2.6.1 O objetivo de maior importdncia da politica de transportes sera
dotar o Pais de uma infra-estrutura adequada e garantir uma operagio
eficiente e integrada das vérias modalidades de transporte.

O planejamento do sistema de viagdo deve abranger sua complexidade
total — implantagdo e exploragido dos sistemas — de maneira a permitir
o atendimento de toda a area e projetar-se em perspectiva razoavel sobre o
futuro, para consecugdo dos objetivos fixados pela politica de desenvol-
vimento e de seguranga. Para satisfazé-los, dever4 integrar todas as moda-
lidades de transportes terrestres, aquaviarios e aéreos.

2.6.2 Para que o Brasil possa atender suas necessidades de circulagdo
deve dispor de um sistema de transportes multiplos racionalmente coor-
denados em sua exploragéo e harmonicamente considerados em seu desen-
volvimento, de modo a obter-se:

a) a circulagio de pessoas ou bens entre os centros de produgio ou
importagio e os de consumo ou de exportagdo, gragas a ligagbes aquavié-
rias, terrestres e aéreas, integradas num mesmo sistema;

b) o fortalecimento da integragio e unidade nacional e, a0 mesmo tempo,
tornando possivel a agdo governamental junto aos aglomerados humanos,
esparsos no territério nacional;

c¢) a concentragio eventual de recursos materiais e humanos de todo
o territério em determinadas 4reas, por intermédio de ligagGes permanentes
de alto rendimento entre o centro do governo e as 4reas de maior sensi-
bilidade estratégica.

2.6.3 O governo adotard uma politica rigorosa na aplicagdo dos recursos
destinados ao setor de transportes. Tanto a expansio da infra-estrutura
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como a operagdo dos servigos se regerdo por critérios econdmicos, ressal-
vadas apenas as necessidades imperiosas ligadas & seguranga nacional
e as de carater social imprescindiveis.

2.6.4 Os investimentos na infra-estrutura orientar-se-do segundo a analise
dos beneficios e custos econdmicos do projeto, incluidos os efeitos diretos
e indiretos do investimento e a sua potencialidade de geragio de trafego
no futuro.

2.6.5 As necessidades relativas a seguranga e integra¢do nacionais serfio
atendidas levando-se em conta os objetivos fixados pela politica de desen-
volvimento e pela politica de seguranca considerando-se a interdepen-
déncia e a interligagio existentes entre as mesmas. As caracteristicas téc-
nicas dos projetos imprescindiveis aqueles empreendimentos serao fixadas
de maneira que atendam as necessidades, mas, considerando a limitagio de
recursos disponiveis para investimentos, vincular-se-d0 aos menores custos
que ndo comprometam a politica de desenvolvimento.

2.6.6 Quanto as necessidades de carater politico, social e administrativo,
os critérios econdmicos ajustar-se-do as condigdes especificas de determi-
nadas 4reas e servigos. Os investimentos dai decorrentes serdo condiciona-
dos as limitagGes e reais possibilidades do Pais.

2.6.7 Investimentos de transportes em éreas virgens serdo considerados
como parte integrante de projetos agricolas e de mineragio; sua execugio
serd condicionada a analise cios beneficios e custos do projeto inte(glrado
e as respectivas caracteristicas técnicas adequar-se-do as necessi ades
agricolas e de mineragao.

2.6.8 No setor de transportes, buscar-se-4 uma politica tarifiria e um
sistema tributirio adequados, de maneira que os custos reais se reflitam
nos pregos pagos pelos usuarios, em regime de eficiéncia. Este objetivo,
entretanto, s6 deverd ser plenamente atingido a prazo médio, 3 medida
que os custos sejam saneados por meio de medidas destinadas a melhorar
a eficiéncia e qualidade dos servigos de transporte.

2.6.9 Tendo em vista as caracteristicas da economia brasileira, baseada
em dezenas de milhares de unidades produtivas que necessitam de servigos
de transporte, somente a liberdade de opgdo dos usudrios garantird o
eficiente atendimento de suas necessidades.

2.6.10 O objetivo central de minimizar os custos reais dos servigos de
transporte devera ser conseguido sem sacrificios do restante da economia.
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2.7 Do Estudo de Transportes do Brasil — Relatdrio sobre a Organizagdo
e Politica Nacional de Transportes GEIPOT (1967) (6)

2.7.1 Definigdo dos objetivos

O objetivo geral de uma politica de transportes é produzir um sistema
que atenda adequadamente as necessidades de transporte da nagdo, tanto
no que diz respeito ao trafego interno quanto ao comércio exterior pelo
mais baixo custo possivel para a economia nacional.

A economia brasileira é constituida, em parte, de um setor privado
dedicado & agricultura, industria, transporte, comércio, finangas e outras
atividades, e de um setor publico que prové a infra-estrutura bésica da
economia e alguns servigos de transportes em que participa. Nestas eco-
nomias do tipo misto, para a consecugdo do objetivo geral da politica
de transportes é necessaria a adogdo dos seguintes principios:

a) atendimento, em cada modalidade de transporte, dos servigos que,
em razio de suas caracteristicas técnicas e econdmicas, podem ser por
ela oferecidos a um custo mais baixo para a economia do que dentre
todas as outras modalidades;

b) operagao de cada modalidade de transporte com razoavel eficiéncia
e sem o Onus da prestagdo de servigos para os quais nio seja técnica
ou economicamente a mais adequada;

c) selegio dos novos investimentos em transportes de acordo com crité-
rios econdmicos que demonstrem serem necessirios & consecugdo do
objetivo bésico de prover os servigos ao mais baixo custo para a economia;
d) liberdade de escolha pelos usuirios da modalidade de transporte
que mais se adapte as suas necessidades;

e) pagamento, por parte dos usuérios, dos custos totais da modalidade
de transporte por eles utilizada;

f) politica governamental neutra em relagio as vérias modalidades e
ao auxilio oferecido para a consecugao dos objetivos da politica de trans-
portes.

2.7.2 Como alcangar os objetivos

O transporte é, obviamente, importante para toda e qualquer atividade
econdmica. Os objetivos da politica acima definidos aplicam-se a todas as
modalidades de transporte e sio objeto de preocupagido por parte das
autoridades publicas e privadas responsdveis por investimentos e pelos
servicos de transporte, afetando todos aqueles que deles se utilizam. O
sucesso ou o fracasso de uma determinada modalidade em prover os
servicos que dela se esperam afeta diretamente as outras que com ela
competem ou que lhe sio complementares. Estes fatores, examinados
em maiores minticias nos capitulos subseqiientes do estudo, demonstram
a necessidade da existéncia de uma autoridade central para a coordenagéo
de transporte que seja capaz de estabelecer os objetivos da politica e de
criar as condigbes necessarias para alcangé-los.
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2.8 Do Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-1970) (7)

2.8.1 O objetivo fundamental da politica nacional de transportes é
garantir ao Pais uma infra-estrutura adequada, além da operacio eficiente
e integrada das vérias modalidades de transporte. Com esse fim em vista,
sera promovida a modernizagdo e racionafizagéo do sistema, dando-se
especial atengdo, nos diversos setores, & necessidade de expandir o trans-
porte especializado.

2.8.2 Em obediéncia a nova estratégia de desenvolvimento, sera levado
em conta o papel do setor de transportes e dos demais aspectos da infra-
estrutura economica como integrantes do bloco de setores dinidmicos que
deverdo proporcionar, em conjunto, do lado da demanda e do lado da
oferta, condigbes para a expansido do PIB a taxas elevadas.

2.8.3 Segundo a orientagdo de fortalecimento do poder competitivo da
empresa nacional, serd prestada especial atengdo a fungdo dos transportes
como insumo bésico, aspecto este que devera refletir-se tanto na politica
de investimentos no setor como na sua politica de tarifas. £ importante
estabelecer diretrizes para essas duas 4reas.

2.8.4 Politica de investimentos

O programa estratégico abrange investimentos a serem realizados no
periodo 1968-1970, que continuardo, iniciario ou concluirdo projetos com
especial énfase daqueles capazes de reduzir os custos totais e unitarios
dos servigos e de aprimorar o funcionamento do sistema em termos de
eficiéncia e rapidez, muito embora, dentro dessa diretriz geral, de selegdo
de projetos em bases econdmicas, se faga mister considerar o fato de que
determinados projetos, talvez de menor prioridade que outros a serem
iniciados, j4 se encontravam em fase avangada de realizagio.

Com essa orientacdo, objetiva-se também a eliminacio dos deficits e,
conseqiientemente, das subvengdes.

Em virtude das limitagdes impostas pela conjuntura, a expansio da
infra-estrutura e a operacio dos servigos serdo regidas por critérios eco-
némicos, ressalvadas apenas as de carater social imprescindivel. Os novos
investimentos na infra-estrutura serdo orientados segundo a anilise dos
beneficios e custos econdmicos do projeto, incluidos cronologicamente os
efeitos diretos e indiretos do investimento ou sua potencialidade de geragdo
de trafego. A operagio dos servigos terd sua t6nica no carater nitidamente
empresarial que deve ser assegurado a essa operagdo.

2.8.5 Politica de tarifas

Na medida em que os custos forem saneados mediante providéncias
destinadas a aumentar a eficiéncia e melhorar a qualidade dos servigos
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de transporte, serd adotada uma politica tarifria adequada, de modo
a que os custos reais se reflitam nos precos pagos pelos usuarios, em
regime de eficiéncia. Tomadas essas providéncias, ficardo asseguradas
condi¢bes para garantir o atendimento das necessidades do usuério e sua
plena liberdade de opgéo.

Um dos pontos basicos do programa estratégico de desenvolvimento no
setor rodovidrio é a reformulagdo, j4 em fase de estudos concretos, do
sistema atual de tributagdo do usudrio. Com efeito, o atual sistema tribu-
tirio no setor rodoviario, além de constituir elevado subsidio indireto
ao transporte rodovidrio interurbano, cria distorgdes que favorecem a
classe dos veiculos pesados.

No setor ferroviario, a estrutura das tarifas deverd ser mais bem adap-
tada as diretrizes do Governo. Considerando, porém, que as operagdes
ainda apresentam baixa taxa de eficiéncia, tornando elevados os custos
atuais dos servigos, as corregdes terdo de ser feitas em fungdo dos
custos reais a longo prazo, na ocasido em que o sistema ferroviario estiver
sendo operado de forma eficiente. Esforgo urgente ser4 dirigido no sentido
da organizagdo de moderna contabilidade de custos e no melhoramento
das condigGes operacionais das ferrovias como primeiro passo para a ado-
¢do dos principios fixados no programa estratégico de desenvolvimento.

Serdo aplicados nos transportes de navegagdo costeira e nos servigos
portuarios os mesmos critérios de fixagdao de tarifas a base dos custos reais
desses servigos e de garantia de livre escolha do usuario. Ressalte-se, no
entanto, que os servicos de transporte maritimo sdo profundamente afe-
tados pelas condigbes das operagbes portuarias. Enquanto os servigos
portudrios forem ineficientes, o estabelecimento de tarifas a base de custos
reais podera dar origem a distorgdes.

2.8.6 Medidas de carater operacional e administrativo

Tendo em vista a deterioragdo ocorrida no sistema de transportes até
1964, que resultou ndo s6 em insuficiéncia quantitativa mas também nos
altos custos que ainda se observam, terdo grande repercussio, nesse setor,
as medidas de ordem operacional e administrativas destinadas a assegurar
o funcionamento integrado e racional do sistema, visando a reduzir
substancialmente os custos reais e, simultaneamente, a alcancar o neces-
sario equilibrio financeiro.

2.9 Do I Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social 1972/74
(Doc. reservado, distribuido a nivel de Ministérios em agosto de 1971) (9)

2.9.1 Dentro de uma politica integrada de expansio e melhoria da
eficiéncia do sistema nacional de transportes, formado pelo conjunto de
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diferentes modalidades de transporte e dos sistemas federal, estadual e
municipal, sdo as seguintes as principais realizagdes programadas:

A) Execugdo de programa de investimentos, no periodo 1972-1974, de
cerca de Cr$ 31 105 milhdes (a precos de 1972), inclusive as quotas de
estados e municipios em fundos e taxas federais, sendo:

Cr$ 17 643 milhdes no sistema rodoviario;

Cr$ 5967 milhdes no sistema ferrovidrio;

Cr$ 4384 milhdes em portos e navegagio maritima e fluvial (inclusive
investimentos privados);

Cr$ 1257 milhdes em transportes aéreos;

Cr$ 1854 milhGes em transportes urbanos (metropolitano de Sdo Paulo
e metropolitano do Rio de Janeiro).

B) Expansdo dos sistemas de transporte maritimo, ferrovidrio e rodovidrio,
de modo que se alcancem as seguintes metas:

a) expansio da capacidade’ da Marinha Mercante pela incorporacio de
2137 mil de TPB no triénio, 0 que representa um aumento de 84%
(4679 mil, em 1974, comparados com 2560 mil em 1971). Em todo o
perfodo de vigéncia do Programa de Construgdo Naval (1971-1975), o
acréscimo de capacidade serda de 2499 mil TPB para 5059 mil TPB em
1975, correspondente a um aumento de 98%.

Para viabilizar essa meta, o Programa de Construgio Naval contempla
um volume fisico de 1547 mil TPB a ser construido pelos estaleiros
nacionais no triénio, dentro do total de 1909 mil TPB contratados no
Pais, para execugdo até 1975.

A expansdo da capacidade de transportes maritimos desdobrar-se-4 em
aumento na navegagdo de longo curso, de 1856 mil TPB em 1971 para
83690 mil TPB em 1974 (acréscimo de 99%); de cabotagem, de 649 mil
em 1971 para 935 mil TPB em 1974 (acréscimo de 44%), e interior, de
55 mil para 72 mil TPB (acréscimo de 31%); aumento da capacidade de
navegacio especializada por tipo de navio: petroleiro, de 840 mil TPB em
1971 para 1297 mil TPB em 1974, com aumento de 54%; graneleiros, na-
vios-frigorifico, navios-tanque de ¢leos vegetais e minério-6leo, de 1720
mil TPB em 1971 para 3400 mil TPB em 1974, com aumento de 98% (to-
nelagem j& contratada);

b) expansio da capacidade de transporte ferrovidrio com a ampliagdo
do parque de tragio em 170 locomotivas e da frota de vagdes em 2558
unidades; remodela¢io de 3 900km de vias permanentes;

c) expansio da rede rodovidria, de um total pavimentado de 26674,
em 1971, para 38357km em 1974, com um aumento de 44%.
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2.9.2 Sera dada énfase as seguintes linhas de atuagdo, que constituirdo
as bases das definigGes para o setor: eficiéncia e modernizagdo tecnoldgica,
integracdo e coordenagdo.

2.9.83 Com vistas & maior eficiéncia na utiliza¢do da capacidade existente
e na expansio equilibrada do sistema de transportes, procurar-se-4 obter,
no triénio, melhor utilizagdo da capacidade e processar-se-4, quando neces-
saria, a modernizagdo tecnolégica com a substituicdo de instalagbes e
equipamentos obsoletos ou inadequados.

2.9.4 Buscar-se-4 maior racionalizagdo na destinacdo de recursos e na
distribuicdo de cargas, entre os diferentes meios de transporte, atribuindo-
se atengdo especial a selegdo de investimentos e 4 coordenagio do sistema
no seu triplice aspecto, tarifario, regulamentar e fiscal. Cuidar-se-4, ainda,
em 4reas e percursos selecionados, dos aumentos de capacidade exigidos

ara o atengimento dos acréscimos de demanda resultantes do processo

e desenvolvimento econdmico, principalmente no que se refere & expansao
industrial e das exportagdes. Neste sentido, serdo observados os seguintes
principios:

a) a capacidade do sistema deverid ser expandida na proporgdo do
crescimento da demanda, evitando-se a formacido de capacidade ociosa
ou subutilizada;

b) a melhor distribui¢do de cargas entre os diferentes meios de transporte
devera ser obtida por meio da orientagdo do trifego para a modalidade
de transporte mais adequada, evitando-se a competigio que pode conduzir
4 remuneragio insuficiente pelos servigos prestados;

c) a sele¢io de investimentos deverd implicar o aprimoramento do
planejamento e da execugdo de projetos, evitando-se o0 acimulo de iniciati-
vas sem possibilidade de execugio a curto prazo e, limitando-se, assim, a
imobiliza¢do improdutiva de recursos que poderiam ser aplicados em outros
projetos de interesse para o desenvolvimento econémico e social;

d) a execugdo de investimentos em transportes custeados com recursos
(ordinérios e vinculados) atribuidos ao setor ficara rigorosamente subor-
dinada & existéncia prévia de estudos de viabilidade técnico-econdmica e
projetos de engenharia final que justifiquem a sua prioridade;

e) énfase ao desenvolvimento e incorporagio efetiva na moderna tecno-
logia de acondicionamento, armazenagem, manuseio e transporte de cargas
(paletizagdo, cofres de carga, unitizagdo, e piggy-back, lash, etc.).

2.9.5 A politica de integragdo e coordenagdo do sistema de transportes
estd fundamentada na concepgio de um conjunto harménico e racional-
mente articulado de diferentes modalidades de transportes, tanto a nivel
federal como estadual e municipal.
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2.9.6 Dar-se-4 prioridade a definigio e ao planejamento de solugdes
econémicas modernas para os principais fluxos de transportes do Pais
(“corredores de transportes”), através dos quais se processa-o escoamento
de grandes massas de mercadorias entre pontos de concentragio de em-
barque e desembarque. A concepgdo dos “corredores”, particularmente dos
“corredores de exportagio”, esta associada a um conjunto de projetos
necessarios & montagem de uma infra-estrutura integrada, desde os silos,
armazéns ou depésitos nas zonas de concentragio da produgdo até os
pélos de consumo ou terminais maritimos de embarque.

2.9.7 Buscar-se-4 ainda o exame e a corregio de disposigdes legais ou
praticas vigentes que déem origem a indefini¢io e superposi¢io de atri-
buicdes entre diferentes érgios e empresas, prejudiciais a eficiéncia global
do sistema de transportes. Serdao obedecidos os seguintes principios basicos:
a) integragdo progressiva dos recursos a aplicar, subordinada a um plane-
Lamento abrangente e integrado de todas as modalidades de transporte,
aseado em estudos técnico-econdmicos, visando a maior racionalizagdo
da programagio orgamentaria e do planejamento setorial;

b) reestruturagio dos érgios com atribuigbes de coordenagdo de investi-
mentos de infra-estrutura, de forma que as atividades de coordenagdo
passem a abranger também os aspectos de transporte combinado e de
operagdo dos servigos;

c) as autarquias vinculadas ao Ministério dos Transportes terdo suas
atividades voltadas para planejamento, coordenagio, supervisio e fisca-
lizagdo, fazendo-se progressivamente transferir para sociedades de eco-
nomia mista, empresas grivadas e oOrgios estaduais as atividades de
operagdo, bem como as de construgdo e conserva¢io da infra-estrutura,
na medida em que esses 6rgdos e empresas forem julgados capacitados
para receber tais encargos;

d) a concepgio do sistema de transportes visard a articulagio dos trans-
portes de superficie entre si, e destes com o transporte aéreo, por meio
de uma estreita ligagdio do Ministério dos Transportes com o Ministério
da Aeroniutica, de modo que se aproveitem ao maximo as possibilidades
e caracteristicas de cada modalidade;

e) serd estimulada a utilizagio de transportes por dutos, sempre que
economicamente vidvel e integrada as demais mogalidades de superficie;
f) os investimentos em transporte nas areas metropolitanas e grandes
centros urbanos deverdo ser coordenados por planos diretores compati-
veis com os planos de desenvolvimento urbano, visando a obter uma
circulagao eficiente de é)essoas e cargas, bem como maior racionalidade
na localizagdo das atividades econbmicas e das zonas residenciais.

2.9.8 Providenciar-se-d a implantagdo de uma politica de transportes
urbanos, de carga e passageiros, compreendendo as seguintes iniciativas.

A) Consolidagdo de critérios de prioridade para investimentos e para
normatizagdo dos servigos nas cidades principais do Pais.
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B) Estimulo a coordenagdo e integracido dos transportes urbanos, nas
cidades principais do Pais, gracas a:

a) coordenacio dos investimentos em transportes urbanos coletivos, indi-
viduais e de carga (é4reas de estacionamento, viadutos, terminais de

carga, etc.); essa orientagdo aplica-se aos sistemas dos metropolitanos do
Rio e Sdo Paulo;

b) integracdo dos investimentos por intermédio dos planos integrados
de desenvolvimento urbano, para que o sistema de transportes urbanos
atenda, efetivamente, sua fungéo de deslocamento de fluxos de passageiros
e mercadorias, bem como de fator condicionante da utilizagdo de areas
para fins industriais, comerciais e residenciais.

2.9.9 Providenciar-se-d a execu¢do de programa de “corredores de
transportes”, inclusive com carater de “corredores de exportagio”

O “corredor de transportes” constitui canal de escoamento de grandes
massas — principalmente no que se refere a circulagio de granéis — entre
as areas de progugﬁo e os locais de destino dos produtos, quais sejam, os
Fortos de exportagio e os polos internos de industrializagdo e de consumo
inal. Essa concepgao, portanto, esta associada a um conjunto de projetos
necessdrios 4 montagem de uma infra-estrutura integrada, desde os silos,
nas zonas de concentragio de produgdo, até o terminal maritimo de
embarque, de modo a evitar capacidade ociosa e estrangulamento no
escoamento dos produtos.

A implanta¢io de “corredores” deve ser fundamentada em estudos de
viabilidade e/ou engenharia final, que comprovem a necessidade dos
investimentos rodoviarios, ferroviarios, hidroviarios e portuarios, e demons-
trem a compatibilidade entre estas modalidades uma vez que sera exigida,
dentro do “corredor de transportes”.

2.10 Da Exposicdo de Motivos n.° 38/72, que encaminhou o projeto
do Executivo referente ao PNV de 1973 (11)

2.10.1 Em sintese, hA que considerar, no processo de elaboragio do
Plano Nacional de Viagdo, que, conquanto tenha sido mantida, em seu
aspecto geral, a estrutura fisica basica das diretrizes e instalag¢Ges viarias,
constantes da Lei n.° 4592/64, inovou-se contudo no que diz respeito a
introdugdo, no préprio texto do instrumento legal proposto, de principios
e normas fundamentais que se pretende sejam orientadores e disciplina-
dores de todo o sistema nacional de viagdo, abrangidos os niveis federal,
estadual e municipal, inclusive a navegacio maritima, hidroviiria e aérea,
com o objetivo de obter-se 0 maximo aproveitamento de recursos, a mini-
mizagdo de custos e, enfim, a otimizagio de solugbes com a desejada
uniformidade dos planejamentos governamentais.
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2.10.2 Outrossim, pretende-se fixar interpretagdo do texto constitucional
quanto ao prdprio conceito de Plano Nacional de Viagio, com auxilio de
definigdo, estatuida, para sistemas de viagéo, aos quais se aplicariam, sem
excecdo, os ja mencionados principios, mantendo-se as redes vidrias e
instalages como aquelas de competéncia federal, e anotando-as ainda que,
faltando ao PNV outras caracteristicas de “plano” propriamente dito, tera
ele que ser desdobrado, para efeitos de execuc@o, nas programacgGes seto-
riais dos planos nacionais de desenvolvimento e dos or¢amentos plurianuais
de investimento.

2.10.3 A revisdo do atual Plano Nacional de Viagéo situar-se-a, portanto,
como uma transicdio de um instrumento anterior, caracterizado por fixar
somente metas fisicas viarias federais e algumas disposigbes de ordem
administrativa, para um instrumento mais amplo de planejamento, com a
formulagio de um sistema de cariter nacional onde se integrardo as
diferentes modalidades de transportes coordenadas entre os diferentes
niveis goyernamentais-administrativos, quais sejam a Unido, os estados e
os municipios e atendendo-se, globalmente, as necessidades socioeconémi-
cas e politico-estratégicas do Pais.

2.10.4 Portanto, apesar de mantida a designagdo do Plano Nacional de
Viacdo, por imposigio do texto constitucional, tem-se, na realidade, a
transicdo de uma rede federal de viagdo para a definigdo de um sistema
nacional de transportes, na medida em que lhe seriam incorporados: a) os
principios e normas basicas de transportes, periodicamente aferidos e
adaptados pelo feedback de verificagbes empiricas; b) vias e instalagoes
nio necessariamente federais mas determinadas prioritariamente segundo
estudos globais de classificagdo funcional.

Esse sistema, a ser entdo aprimorado em sua conceituagdo pelas futuras
revises do Plano Nacional de Viagdo, permitird a selecio e execugfo
de programas e projetos prioritarios através dos planos nacionais de
desenvolvimento, aos quais se integrariam, entdo, os sucessivos planos
pacionais de transportes.

2.10.5 No tocante as infra-estruturas viarias, procedeu-se a uma maior
racionaliza¢do na nomenclatura de algumas vias terrestres, e, em menor
grau, na localizagdo de suas diretrizes, além da adigio e supressio de
vias e instalagbes conforme as necessidades e atualiza¢do dos estudos.
Outrossim, dispds-se sobre medidas administrativas a serem tomadas em
cada setor mogal de transportes, uma vez aprovado o plano.

9.11 Do Plano Nacional de Viagdo — Lei 0.2 5917/73 (22)
2.11.1 O objetivo essencial do Plano Nacional de Viagdo é permitir
o estabelecimento da infra-estrutura de um sistema viario integrado, assim

como as bases para planos globais de transporte que atendam, pelo menor

370 R.A.P. 1/74



custo, as necessidades do Pais, sob o multiplo aspecto econémico-social-
politico-militar (art. 2.° da Lei n.° 5917/73).

2.11.2 O Plano Nacional de Viagio serd implementado no contexto dos
planos nacionais de desenvolvimento e dos orcamentos plurianuais de
investimento, obedecidos especialmente os principios e normas fundamen-
tais seguintes, aplicaveis a todo o sistema nacional de viagdo, inclusive
a navega¢do maritima, hidroviaria e aérea (art. 3.° da Lei n.° 5917/7).

2.11.3 A concepgio de um sistema nacional de transportes unificado
devera ser a diretriz bésica para os diversos planejamentos no setor,
visando sempre a uma coordenagdo racional entre os sistemas federal,
estadual e municipal, bem como entre todas as modalidades de transporte.

2.11.4 Os planos diretores e os estudos de viabilidade técnico-econémica
devem visar a selecao de alternativas mais eficientes, levando-se em conta
possiveis combinagdes de duas ou mais modalidades de transporte devi-
damente coordenadas e o escalonamento de prioridades para a solugdo
escolhida.

2.11.5 Dar-se-4 preferéncia ao aproveitamento da capacidade ociosa
dos sistemas existentes para, em etapas subseqiientes, cuidar-se de sua
€xpansao.

2.11.6 A politica tarifaria serd orientada no sentido de que o prego
de cada servigo de transporte reflita seu custo econdémico em regime de
eficiéncia. Nestas condiges, deverd ser assegurado o ressarcimento, nas
parcelas cabiveis, das despesas de prestagdo de servigos ou de transportes
antiecondmicos que venham a ser solicitados pelos poderes publicos.

2.11.7 Em conseqiiéncia ao principio anterior, sera assegurada aos
usudrios a liberdade de escolha da modalidade de transporte que mais
adequadamente atenda suas necessidades.

2.11.8 A execugdo das obras referentes ao sistema nacional de viagdo,
especialmente as previstas no Plano Nacional de Viagao, devera ser reali-
zada em funcgio da existéncia prévia de estudos econdmicos que se ajustem
as peculiaridades locais e justitiquem sua prioridade e de projetos de enge-
nharia final.

2.11.9 A aquisi¢io de equipamentos ou execucgio de instalagbes especia-
lizadas sera precedida de justificativa, mediante estudos técnicos e econd-
mico-financeiros.
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2.11.10 A adogdo de quaisquer medidas organizacionais, técnicas ou
técnico-econdmicas no setor deverd compatibilizar e integrar os meios
usados aos objetivos modais e intermodais dos transportes, considerado
o desenvolvimento cientifico e tecnolégico mundial. Evitar-se-4, sempre
que possivel, o emprego de métodos, processos, dispositivos, maquinarias
ou materiais superados e que redundem em menor rentabilidade ou efi-
ciéncia face aquele desenvolvimento.

2.11.11 Tanto os investimentos na infra-estrutura como a operagio dos
servicos de transporte reger-se-do por critérios econdmicos; ressalvam-se,
apenas, as necessidades imperiosas ligadas a seguranca nacional e as de
carater social, inadidveis, definidas e justificadas como tais pelas autori-
dades competentes, vinculando-se, porém, sempre aos menores custos e
levadas em conta outras alternativas possiveis.

2.11.12 Os recursos gerados no setor de transportes serdo destinados
a financiar os investimentos na infra-estrutura e na operagdao dos servigos
de transporte de interesse econdmico. Os projetos e atividades destinados
a atender as necessidades de seguranga nacional e as de carater social,
inadiaveis, definidas como tais pelas autoridades competentes, serio finan-
ciados por recursos especiais consignados ao Ministério dos Transportes.

2.11.13 Os investimentos em transportes destinados a incrementar o
aproveitamento e desenvolvimento de novos recursos naturais serdo consi-
derados como parte integrante de projetos agricolas, industriais e de
colonizagio; sua execugdo sera condicionada a andlise dos beneficios e
custos do projeto integrado e as respectivas caracteristicas técnicas ade-
quar-se-do as necessidades daqueles projetos.

2.11.14 Os investimentos em vias de transporte, portos e aeroportos,
nas areas metropolitanas e demais 4reas urbanas, deverao ser coordenados
por planos diretores e/ou projetos especificos e compatibilizados com os
lanos de desenvolvimento urbano, visando obter uma circulagéo eficiente
Ee passageiros e cargas, garantindo ao transporte terrestre, maritimo e
aéreo possibilidades de expansio sem prejuizo da racionalidade na loca-
lizacdo das atividades econdmicas e das zonas residenciais.

2.11.15 Poderdo ser considerados como complementando e integrando
uma via terrestre do Plano Nacional de Viagdo os acessos que sirvam
como facilidades de cardter complementar para o usuario, desde que
estudos preliminares indiquem sua necessidade e viabilidade financeira ou
haja motivo de seguranca nacional, obedecendo-se as condigdes estabe-
lecidas por decreto.

2.11.16 As vias de transporte, portos e aerédromos constantes do Plano
Nacional de Viagdo ficam, sejam quais forem os regimes de concessdo
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e de propriedade a que pertengam, subordinadas as especificagdes e nor-
mas técnicas aprovadas pelo Governo federal.

2.11.17 Os recursos provenientes do or¢amento geral da Unido ¢ de
fundos especificos, destinados ao setor de transportes, ndo poderdo ser
empregados em vias, portos e aerédromos que ndo constem de programas
ou planos oficiais, anuais ou plurianuais, enquadrados nos respectivos
sistemas de viacdo, obedecidos os demais dispositivos legais concernentes.

2.11.18 Os recursos que tenham sido destinados ao atendimento das
obras constantes do Plano Nacional de Viagéo, aprovado pela Lei n.° 4592,
de 29 de dezembro de 1964, serao transferidos automaticamente para
a execugio das mesmas obras consideradas pelo Plano de que trata esta
lei, independentemente de qualquer formalidade.

2.11.19 Entende-se pela expressio “Plano Nacional de Viagdo”, mencio-
nada no art. 8.2, item XI, da Constitui¢io Federal, o conjunto de principios
e normas fundamentais, enumerados no art. 3.° da Lei n.° 5917/73, apli-
caveis ao sistema nacional de viagdo em geral, visando atingir aos objetivos
mencionados (art 2.°), bem como o conjunto particular das infra-estruturas
viarias explicitadas nas RelagGes Descritivas constantes do anexo da lei
mencionada e correspondentes estruturas operacionais, atendidas as defi-
nicdes ali estabelecidgs.

2.11.20 O sistema nacional de viagao é constituido pelo conjunto dos
sistemas nacionais rodoviario, ferroviario, portudrio, hidrovidrio e aero-
vidrio e compreende:

a) infra-estrutura vidria, que abrange as redes correspondentes as moda-
lidades de transportes citadas, inclusive suas instalagdes acessérias e com-
plementares;

b) estrutura operacional, compreendendo o conjunto de meios e ativi-
dades estatais, diretamente exercidas em cada modalidade de transporte
e que sdo necessarios e suficientes ao uso adequado da infra-estrutura
mencionada na alinea anterior.

2.11.21 As localidades intermediarias constantes das redes previstas que
figuram nas relagdes descritivas constantes do PNV nio constituem pontos
obrigatérios de passagem, mas figuram apenas como indicagdo geral da
diretriz das vias consideradas, sendo o seu tragado definitivo fixado pelo
poder executivo, ap6s estudos técnicos e econdmicos.

2.11.22 Dentro de 180 dias da vigéncia da Lei n.° 5917, de 10.9.73,
o Conselho Nacional de Transportes estabelecera a sistematica do plane-
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jamento e implantagdo do Plano Nacional de Viagéo, obedecidos os prin-
cipios e normas fundamentais, enumerados no art. 3.° daquela lei.

2.11.23 Os estados, territérios, Distrito Federal e municipios elaborarao
e reverdo os seus planos vidrios com a finalidade de obter-se adequada
articulagdo e compatibilidade entre seus sistemas viarios, e destes com os
sistemas federais de viagéo.

2.11.24 O Plano Nacional de Viagio serd, em principio, revisto de
cinco em cinco anos.

2.12 Do Decreto-lei n.° 5, de 4 de abr:l de 1966 (14)

A fim de acelerar-se a recuperagdo econdémico-financeira de cada um dos
sistemas de transporte, as entidades autarquicas, sociedade de economia
mista sob controle da Unido, ou empresas concessionarias do servigo
publico que os integrarem adotardo providéncias para:

a) melhor atender a demanda de transporte;

b) reduzir o custo operacional;

c) aumentar as respectivas rendas;

d) incentivar a produtividade individual ou de grupo;

e) premiar as sugestdes e trabalhos reputados de valia para a obtencdo
dos objetivos especificados nas alineas anteriores;

f) proporcionar participagdo do trabalho no lucro real.

Os cargos dos atuais servidores publicos ou autarquicos que nio forem
previstos nos novos quadros, nos termos do artigo anterior, serdo declara-
dos extintos e os seus ocupantes colocados em disponibilidade.

2.13 Da Reforma Administrativa — Decreto-lei n.° 200/67
Capitulo IV — Da integragio dos transportes

2.13.1 Ficam extintos os conselhos setoriais de transportes que atual-
mente funcionam junto as autarquias do Ministério da Viagdo e Obras
Publicas, sendo as respectivas fungdes absorvidas pelo Conselho Nacional
de Transportes, cujas atribui¢des, organizagio e funcionamento serdo
regulados em decreto.

2.13.2 Tendo em vista a integragdo em geral dos transportes, a coorde-
nacdo entre os Ministérios da Aerondutica e dos Transportes sera asse-
gurada pelo Conselho Nacional de Transportes que se pronunciara obri-
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gatoriamente quanto aos assuntos econdmico-financeiros da aviagdo
comercial e, em particular, sobre:

a) concessio de linhas, tanto nacionais como no exterior;
b) tarifas;

c¢) subvencgdes;

d) salarios (de acordo com a politica salarial do Governo).

2.13.3 O Conselho sera presidido pelo Ministro de Estado dos Trans-
portes e dele participara, como representante do Ministério da Aerondutica,
o chefe do ¢6rgio encarregado dos assuntos da aeroniutica civil.

2.13.4 O poder executivo, se julgar conveniente, poderi formular a
integra¢do, no Ministério dos Transportes, das atividades concernentes a
aviagio comercial, compreendendo linhas aéreas regulares, subvengdes e
tarifas, permanecendo sob a competéncia da Aeronautica Militar as demais
atribuigdes constantes do item IV e as do item V do paragrafo unico
do artg. 63 e as relativas ao controle de pessoal e das aeronaves.

A integragio poderd operar-se gradualmente, celebrando-se, quando
necessario, convénios entre os dois Ministérios.

Promover-se-4, em conseqiiéncia, o ajuste das atribuicées cometidas
ao Conselho Nacional de Transportes nesse particular.

3. Conclusio

Em face da nio-existéncia de conceituagbes e definigdes precisas sobre
certos termos e processos de magna importancia para as decisdes gover-
namentais no setor de transportes, inclusive para o planejamento e sua
adequada implementagdo, torna-se por vezes tumultuada a coordenagao
das agGes intra e intersetorialmente.

Assim, seria desejavel obter-se percepgio mais aferida do que atual-
mente se entende por varios termos como politica, principios, normas fun-
damentais, diretrizes, linhas de agao, sistemas de transporte (mais ampla,
esta conceituagio, que a de sistema de viagdo, definido na recente Lei
n.% 5917/73), e outros. A clarificacdo e a ordenac¢io desses conceitos seriam
ndo s6 convenientes, mas mesmo imprescindiveis para o necessario esca-
lonamento de meios e fins, abrangendo inclusive a adequada alocagdo
de etapas, no espago e no tempo, na otimizacido do processo de transportes.

Cumpre, sobretudo, evitar a relativa confusio (que pode ser observada
ao longo do conteddo dos documentos citados no item 2, entre politica
e execugio, entre principios norteadores e cominagbes administrativas, e,
principalmente, entre objetivos-fins e objetivos-meios, estes ultimos por sua
vez figurando freqiientemente sem disciplinamento nem hierarquia
programatica.
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