O Investimento em Transporte como Fator de Desen-
volvimento Regional -— Uma Andlise da Expansio
Rodoviaria no Brasil*

Josef Barat

1. Introdugao. 2. Pélos de Desenvolvimento. 3. Necessidade de Mudangas Estruturais.
4. Conseqiéncias da Criagdo de PSlos. 5. Auséncia de Integragdo. 6. Expansio do Transporte
Rodovidrio. 7. Causas da Expansdo Rodovidria. 8. Tendéncias dos Investimentos Rodoviérios.
9. Politica de Desenvolvimento.

1. Introdugdao

O sistema econdmico dispde de um potencial de méo-de-obra, recur-
sos naturais e de capital, e é com base neste potencial produtivo
que éle gera bens e servigos destinados ao consumo de sua popula-
¢ao, a reposicio do equipamento desgastado e a expansio do estoque
de capital existente. A maneira cada vez mais complexa pela qual
os homens efetuam a divisdo social de seu trabalho faz com que as
unidades produtivas funcionem integradas mediante uma extensa
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corrente de trocas de bens e prestacido de servicos, elevando o nivel
geral de. produtividade do sistema. Esta complexidade na distri-
buicdo funcional e espacial da atividade produtiva exige, por sua
vez, uma participacio crescente do setor transportes no deslocamento
dos fluxos de bens finais, gerados no sistema econdmico, assim
como dos bens intermediarios e fatores de producio necessarios a
geracdo daqueles bens finais.

O setor transportes constitui-se, portanto, dentro do contexto do
sistema econdmico, num dos mais importantes setores da producao
intermediaria, uma vez que alimenta todo o resto do sistema de
um servico indispensavel & operacdo de cada unidade produtiva.
Tanto no que diz respeito ao suprimento de matérias primas e de
combustiveis, ao deslocamento da mio-de-obra, bem como a distri-
buicdo do produto final, o servico de transportes é um insumo que
esta presente em, praticamente, todas as unidades produtivas disse-
minadas pelos diferentes setores de economia. Dai ser éste servico
caracterizado como um insumo difundido.

A analise em térmos dinamicos do sistema econdémico mostra que
o investimento em transportes constitui uma importante componente
de sua formacdo de capital. * Este investimento, &, por conseguinte,
estratégico para uma politica de desenvolvimento econdémico, prin-
cipalmente se é levada em conta a sua alta relacdo produto-capital,
notadamente nas regioes que se encontram em estagios incipientes
de desenvolvimento. Embora na pratica sejam observadas corre-
laches positivas entre incrementos nas facilidades de transportes e
acréscimos de produto, tudo indica que o investimento em trans-
portes deve ser encarado sempre como uma soma de recursos
disponiveis que é desviada para a futura geracio de um servico
caracterizado, em geral, como uma produgio intermediiria que
atende as necessidades de outros setores. Isto significa que o inves-
timento em transportes pode ser uma condi¢do necessaria, mas naoc

! WiLsoN, George W. The Impact of Highway Investment on Development,
Washington, The Brookings Institution, Transport Research Program, Ca-
pitulo 1.

GeORGE W. WILSON assinala que, se existe uma relacdo entre a formacio
de capital e o desenvolvimento econdémico, deverd haver alguma relacido
entre o investimento em transporte, que é uma importante componente do
agregado formacio de capital, e o desenvolvimento. E provavel mesmo que
a composicio de um agregado seja, muitas vézes, mais significativa do que
a magnitude do agregado em si. O autor ressalva, entretanto, que sendo o
setor transportes importante na absor¢cio de recursos escassos, qualquer
investimento mal dirigido ou mal localizado no setor terA um impacto ne-
gativo de graves proporcdes sdbre todo o sistema econdmico.
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suficiente, para o desenvolvimento econémico de uma regido, uma
vez que sdo observaveis modestos indices de crescimento econémico
em regioes bem servidas de infra-estrutura de transportes.

2. Pélos de Desenvolvimento

O sistema econdmico s6 pode contar, efetivamente, com os dados
recursos naturais e humanos acessiveis as atividades econdémicas
num dado momento histérico e a um determinado estiagio de evo-
lucio tecnolégica. No caso especifico dos recursos naturais a dispo-
si¢io do sistema, observa-se que éstes ndo sao constantes, variando
segundo as inovacdes tecnoldgicas e/ou a incorporacio e a valori-
zacdo de novas areas. 2

Considerando o aspecto da producdao de bens e servicos, a incor-
poracao e a valorizacdo de uma nova regiao, através de um inves-
timento adicional no sistema de transporte, permitira um maior
acesso as fontes (e conseqiiente expansao na oferta) de matérias-
primas, bem como uma incorpora¢io de mio-de-obra nas atividades
de mais alta produtividade, através de sua transferéncia dos setores
menos eficientes. Por outro lado, analisando o aspecto da distribui-
c¢do de bens e servicos, esta incorporacio permitira uma expansao
de mercados, toda vez que éstes dependerem de um alargamento
da area geografica. ®

Novas unidades produtivas poderao se localizar, portanto, dentro
de uma regiao dinamizada por uma facilidade de transporte, tendo
em vista mais freqiientemente uma reducio de seus custos variaveis
em matérias-primas e, de modo mais raro, na mao de obra. Por

2 CASTRO, A. e LEssA, C. Introdugdo a Economia — Uma Abordagem Estru-
turalista, Rio de Janeiro, Editéra Forense, Capfitulo 1.

Os autores realcam que, em oposicio ao conceito caracteristicamente
estatico de natureza, o estoque de recursos naturais com que pode contar
um sistema econémico nada tem de constante, podendo variar segundo o
avanco da ocupacio territorial, das facilidades de transportes e do levan-
tamento de existéncia déstes recursos.

3 WiLsoN, George W. ibid., Capitulo 1.

GEORGE W. WILSON observou que desde a colocacio de ApaAM SMITH que
<a divisio do trabalho é limitada pela dimensiao do mercado» muitos real-
caram esta seqiiéncia: melhor transporte amplia o mercado gue incrementa
a divisio do trabalho (especializacio), que aumenta o nivel de produtivi-
dade, esquecendo-se de que a relacio do transporte A esta seqiiéncia ¢
parcial e indireta. Isto porque a expansio de um mercado, muitas vézes,
niao depende sdmente de um alargamento da area geografica, mas, também,
de outros fatéres como o acréscimo do poder de compra da populacdo, preco
e qualidade dos produtos preferenciais dos consumidores, fatéres éstes quc
nio dependem necessariamente da capacidade de deslocar bens e servicos.
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outro lado, unidades produtivas localizadas fora da regido benefi-
ciam-se de um acréscimo de receita resultante de um incremento
na demanda de seu produto final, sendo que num caso e noutro a
facilidade em transportes esta atuando no sentido de valorizar uma
dada regido, gerando fluxos adicionais de bens e servicos e de
renda. Os acréscimos de renda na regiao corresponderio a um in-
cremento nos diversos tipos de pagamentos ligados as novas
contratacoes de fatores de producio locais ou provenientes de outras
regides bem como aos pagamentos resultantes de uma intensificacio
nas compras e vendas de bens e servicos. A andilise do desenvolvi-
mento econdmico deve levar em conta, portanto, a orientagio espa-
cial da atividade econdmica e concentrar suas atencoes no setor
transportes que é o mais relacionado com os problemas de locali-
zacgdo, pois sua funcdo econdmica basica é a de vencer o obstaculo
da distancia.

O desenvolvimento econdémico nido se difunde de maneira homo-
génea por todo o espaco de um sistema econdmico. Pelo contrario,
a observacao empirica do desenvolvimento de diversos sistemas tem
mostrado que o fendmeno de crescimento da renda e da produtivi-
dade do trabalho humano manifesta-se através de¢ pélos de desen-
volvimento, difundindo-se pelo sistema econdémico, em seu conjunto,
por diferentes canais propagadores, com intensidades variaveis e
com efeitos finais diferentes do ponto de vista espacial. Em eco-
nomias subdesenvolvidas, que contém amplas areas de auto-sufi-
ciéncia e de isolamento econdmico, observa-se com grande nitidez
as dificuldades e os obstaculos que impedem a propagac¢ao dos efeitos
dinamizadores dos pdlos de dmbito nacional e regional. Por outro
lado, o livre jogo das forcas de mercado, ao contrario da concepg¢ao
classica da teoria econémica, atua no sentido de aumentar (e nio
diminuir) as desigualdades regionais, gerando um processo cumu-
lativo de expansdo nas areas que ja dispdoem de economias externas
(mao-de-obra qualificada em wvarios niveis, comunicacées faceis,
etc.). Estas observactes conduzem a concepcdo moderna de que é
possivel dinamizar regibes estagnadas (onde prevalecem baixos
niveis de produtividade), pela implantacio de pélos de desenvolvi-
mento. Muitas economias nacionais procuram atenuar os seus
desniveis regionais através da intervencio consciente e do contréle
das fércas do mercado, criando o que FRANCOIS PERROUX, na sua
teoria do polo de crescimento, denomina de «pdlos complexos», onde,
por exemplo, um centro de extracdo de matérias-primas é acoplado
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a um centro de producio de energia e, através de uma réde de
instalacbes em transportes, aos centros de transformacio e de
consumo. *

Um sistema econémico nacional em crescimento se apresenta,
portanto, como uma combinacido de elementos ativos ou propulsores
(indastrias motrizes, polos de induastrias, atividades aglomeradas
geograficamente, etc.) e de elementos passivos (indastrias depen-
dentes, regioes dependentes dos pélos aglomerados, etc.® Os pri-
meiros induzem os segundo a um processo de crescimento, na
medida em que sido eliminados os obsticulos que impedem a pro-
pagacdo dos efeitos dos elementos ativos (deficiéncias e distorcoes
na infra-estrutura de transportes, por exemplo, constituem-se em
obstaculos importantes nas regides subdesenvolvidas).

E importante assinalar, entretanto, que nos sistemas econdémicos
subdesenvolvidos, em seu conjunto, éstes obstaculos sdo de dificil
superacio através de medidas isoladas. Com efeito, a auséncia de
uma integracio efetiva entre as diversas regides constitui por si
mesma, uma caracteristica do proprio subdesenvolvimento, reve-
lando a existéncia de causas estruturais profundas. Assim, a elimi-
nacao dos obsticulos que impedem a disseminacio dos beneficios
dos nicleos mais dindmicos depende de um planejamento coordenado,
que envolva varios aspectos do problema, desde a estrutura e dispo-
nibilidade dos fatores de producao até a distribuicdo da renda, sendo
a inexisténcia de uma sélida infra-estrutura de transportes, em par-
ticular, e de comunicacoes, em geral, um elo numa cadeia maior
de obstaculos.

Assim, por exemplo, os mercados internos dos paises subdesen-
volvidos nao sao suficientemente amplos e integrados — inexistindo
geralmente uma réde coordenada de transportes — para justificar

4+ PErRROUX, Francois, L’Economie du XXéme Siécle, Paris, Presses Univer-
sitaires de France, Capitulo Les Péles de Croissance.

Para FraNcols PErrOUX, 0 desenvolvimento econémico de uma regiao
se faz através de uma interrelacio entre indastrias motrizes e industrias
dependentes. As primeiras, sio um elemento-chave, em relagio ao conjunto
da economia. Em téda estrutura de uma economia articulada existem in-
dustrias que constituem pontos privilegiados de aplicaciao de forcas ou dina-
mismos do crescimento. Quando estas fércas provocam um acréscimo no
débito de uma indistria motriz, promovem uma expansio e um crescimento
de um conjunto maior. Assim, os lucros das industrias dependentes sao
induzidos pelos débitos da indistria motriz, o que se constitui numa definicao
mais ampla e moderna de economias externas.

5 PERROUX, Francois, ibid., Capitulo Les Podles de Croissance.
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a implantacio de indastrias que dependem de economias de escala
para operar eficientemente. Estas ind(strias, quando instaladas,
operam, na maioria dos casos, a uma capacidade de produgao infe-
rior & normal, sub-utilizando, em conseqiiéncia, as suas instalagdes
fixas. Ao contrdrio das indastrias tradicionais, que visam princi-
palmente ao atendimento de uma demanda local (como por exemplo,
a indastria téxtil, de produtos alimentares, de bebidas, etc.), aquelas
que requerem tecnologia mais complexa em relagio as existentes,
tém dificuldade de subsistir sem um acesso aos mercados de massa. ®
Este acesso dependera nao sO6 das possibilidades de uma melhor
combinacio dos fatores de producido, melhor distribuicio da renda,
etc., mas também da existéncia de melhores facilidades ‘em trans-
portes.

3. Necessidade de Mudangas Estruturais

Para a moderna teoria economica, os fluxos de producio aumentam
em uma regido acarretando modifica¢ées estruturais e flutuacoes nas
taxas de crescimento. Com efeito, em uma regido dinamizada por
um processo de desenvolvimento econdmico, verifica-se além de
acréscimos absolutos nos niveis de producao dos diferentes setores,
alteragoes estruturais basicas. Alguns aspectos destas alteracoes
entre outros, o deslocamento de mao-de-obra de setor primario, o
desenvolvimento, dentro déste setor, da producao de matérias-primas
e produtos alimentares para suprimento do nicleo industrial em
expansdo. No setor secundario ocorre o aparecimento de novas
indastrias com funcdes de producio mais complexas e o desapare-
cimento progressivo de induastrias que operam em nivel artesanal.
Havera neste setor, portanto, taxas de crescimento diferentes para
as induastrias locais, bem como uma alteracio em suas participacoes
percentuais no total da producdo industrial da regido. Um outro
aspecto importante, observado & luz do conceito de pélo de desenvol-
vimento, é o fendmeno da difusido do crescimento de uma indastria
ou de um conjunto de inddstrias.

A formacdo de uma base viavel para uma estrutura industrial
moderna em economias subdesenvolvidas requer, por conseguinte,
mudancas estruturais violentas nos dois setores nao industriais que
servirdo de apoio ao desenvolvimento do setor secundario: agricul-

¢ OweN, Wilfred. Strategy for Mobility, Washington, The Brookings Insti-
tution, Transport Research Program, Capitulo 3.
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tura e capital social basico, sendo que neste uUltimo insere-se funda-
mentalmente o servico de transporte. Assim, cabe ao investimento
em transporte a funcdo-chave de deslocar os incrementos nos fluxos
de producao da regiao, bem como a necessidade de se adaptar as
rapidas modificacdes na propria estrutura de demanda pelos seus
servicos. Os beneficios déste investimento terdao que ser medidos em
relacdio a um periodo de tempo futuro e nao terdo, muitas vézes,
carater exclusivamente econdémico, pois muitos beneficios nao eco-
noémicos, tais como uma maior integracio nacional, eliminacio de
tensbes sociais e politicas resultantes do isolamento da regido,
planejamento ou inducdo de movimentos migratérios, etc., poderao
ter um aspecto relevante num plano de desenvolvimento e valori-
zacao regional.

Para efeitos de programacio econdmica, os custos de transporte
antes dos investimentos realizados poderdao ser considerados infi-
nitamente altos, e sendo assim, como constituindo limitacio de
carater absoluto para permitir as modificagées estruturais e a inte-
gracdo da regido. Por conseguinte, os novos investimentcs, bem
como a melhoria de servicos implicarao condigées mais vantajosas
em térmos de custos, velocidade, seguranca, etc. podendo induzir a
expansao dos padroes produtivos existentes, permitir uma crescente
especializacdo ou criar possibilidades inteiramente novas para a
atividade produtiva da regido.

4. Conseqiéncias da Criagio de Pélos

Um ntcleo industrial em expansido ou um pdlo de desenvolvimento
gera, portanto, um impulso que dinamiza o espago econémico regio-
nal — muitas vézes em seus pontos mais remotos — por intermédio
das demandas ampliadas por seus produtos e de outros efeitos
multiplicadores da renda, que implicam um processo cumulativo.
Assim, de acoérdo com o principio de causagio circular e cumulativa
introduzido na teoria econdémica por GUNNAR MYRDAL, a implan-
tacio de um nucleo gerador de renda provocara uma série de reacoes
sucessivas, que tenderdo a pér em movimento o sistema econdémico
regional na direcio da mudanca inicial, ou seja, permitirao um
acréscimo continuo do nivel de renda local.” O investimento em
transporte atuari, neste caso, no sentido de reforcar esta tendéncia,

7 MYRDAL, Gunnar. Teoria Econdémica e Regides Subdesenvolvidas, Rio de
Janeiro, Editéra Saga, Capitulo 3.
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uma vez que o servigo de transporte constituird uma parte impor-
tante das demandas ampliadas geradas pelo ndévo polo.

Existem casos, entretanto, em que o investimento em transporte
podera atuar em sentido contrario, isto é, provocando um declinio
sistematico do nivel de renda da regidao. Em primeiro lugar pelo
fato de que a industrializacdo inicial em uma regido requer, por
vézes, a protecio dos altos custos de transporte como uma defesa
contra a competicdo da produgdo a baixos custos de outras regides.
E o isolamento, em escala regional, da industria nascente que opera
em escala de producio e niveis de produtividade mais baixos. Com
efeito, numa economia subdesenvolvida, muitas vézes, os efeitos
regressivos tendem a anular os efeitos propulsores. Assim, por
exemplo, um investimento em transporte ou a substancial melhoria
das instalacdes existentes poderdo provocar o desencadeamento de
efeitos dos seguintes tipos: emigracio em massa da mao-de-obra
em idade de trabalho para regides mais ricas, tornando desfavoravel
a distribuicdo etaria da regido, transferéncia de capitais em busca
de aplicacoes mais vantajosas, decréscimo da demanda efetiva local
e decréscimo de renda. Se um determinado setor da economia local
é afetado por uma desvantajosa competicio com outras regides ou
por uma transferéncia de mao-de-obra e capital, como resultado de
um investimento em transportes, e se estas perdas nao sdo compen-
sadas por uma expansao em outros setores desta economia, éste
investimento reforcard a tendéncia no sentido de ampliar o dese-
quilibrio regional.

5. Auséncia de Integragio

O sistema de transporte no Brasil sofreu historicamente uma dupla
auséncia de integracdo: a descontinuidade espacial no sentido da
definicAo de uma economia nacional e a falta de complementaridade
entre as diferentes modalidades de transporte. Examinaremos, su-
cintamente, estas duas limitacoes dentro de uma perspectiva histdrica
mais ampla e veremos como, em linhas gerais, o setor transportes
se inseriu nos modelos de desenvolvimento da economia brasileira.

A raiz da primeira limitacdo esta no desenvolvimento auténomo
dos diferentes pélos de economia primario-exportadora num pais de
dimensdes continentais. Estes, com efeito, sempre se integraram
diretamente aos principais centros industriais europeus (e mais
recentemente aos norte-americanos) que, de um lado, eram os gran-
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des consumidores da sua produgcao de matérias-primas e do seu
excedente de alimentos, e de outro, os supridores das suas necessi-
dades de produtos manufaturados. Estes péolos regionais se tornaram
rapidamente dependentes de um sistema internacional de mercados
(tradicionalmente o mercado mais importante era o da Gra-Bre-
tanha) e se integraram, por conseguinte, muito mais neste sistema
do que num esquema de divisdo interna de trabalho, que pudesse
propiciar a constituicao e ampliacio de um mercado nacional.
Assim, os investimentos em transporte foram feitos, nas diferentes
regides, no sentido de permitir o escoamento da sua producio pri-
maria para o principal porto regional, da maneira mais eficiente.
Com relacdo a éste aspecto, o retérno dos fluxos de exportacdo dos
polos primério-exportadores para os centros industriais europeus se
materializava na absorcao, via importacoes, tanto de manufaturados
leves de consumo, como também, e principalmente, de equipamento
pesado. Assim, a infra-estrutura de transporte nessas economias
regionais primario-exportadoras absorvia grande massa de equipa-
mentos pesados, convertendo-se num fator ponderavel de continui-
dade no dinamismo dos estagios superiores de industrializacdo da-
queles centros. Além disso, permitiu um aumento substancial da
produtividade e conseqiiente diminuicio de precos da producio pri-
méria que tinha acesso aos mercados mundiais em melhores
condicoes de competitividade, barateando relativamente os insumos
do aparelho produtivo europeu. Os sistemas portuario e ferroviario
do pais constituem-se num exemplo bem nitido déste entrelagamento
das diferentes regides primario-exportadoras como uma economia
mundial em que prevaleceram estas condi¢coes de especializacao
internacional, no século XIX e primeiras décadas do século XX.®

Vale ressaltar que, dada a insuficiéncia das ferrovias — e mais
tarde de rodovias, no seu primeiro estagio de construcio — com
tracado paralelo ao mar, houve historicamente no Brasil uma interde-
pendéncia entre a ferrovia e a navegacao. Assim, as ferrovias de uma

8 MyrpAL, Gunnar, ibid. Capitulo 2.

GUNNAR MYRDAL assinala que os governos coloniais construiram estra-
das-de-ferro, portos, etc., ou propiciaram condicdes de seguranca politica e
rentabilidade econdémica, sem as quais estas inversdes nao teriam sido feitas
pelas emprésas privadas. Afirma ainda que estas emprésas representaram
passos importantes no sentido de criar condi¢des futuras para o desenvol-
vimento dos paises colonizados. A afirmativa de MYRDAL cobre apenas uma
parte da realidade, pois esquece de assinalar que a infra-estrutura de
transportes assim criada gerou graves distor¢des que se constituiram, pos-
teriormente, em obsticulos ao desenvolvimento.
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dada regido manipulavam cargas de exportacdo no sentido inte-
rior-litoral e seus retornos importados em sentido inverso. Nos
portos regionais, verificava-se uma conexao direta com a navegacao,
quer dos fluxos de carga para o exterior, quer para a comunicagio
com as demais regides do pais. Cabia & navegacao neste sistema, a
ligacio longitudinal entre os diferentes p6los primario-exportadores.
As ferrovias, por conseguinte, foram mais complementares do que
competitivas da cabotagem.

Com a ruptura do esquema descrito de divisao do trabalho no
plano internacional e o deslocamento efetivo do comando mundial
da velha economia industrial inglésa para os Estados Unidos, as
repercussoes sbbre os péolos primario-exportadores nao poderiam
deixar de ser importantes. Com efeito, o comando de uma nova
revolucido industrial passa de um pais — e de certo modo de um
continente — em que a limitacdo do fator recursos naturais impunha
a necessidade de wvultosas importacbes para a cobertura de seus
deficits de insumos e alimentos, para um pais que nao sé dispunha
de gigantescas reservas déste fator, como também se permitia gerar
um excedente cada vez maior de produc¢dao primaria.? E nesta mu-
danca de vinculacado externa que encontraremos as raizes da segunda
limitacdo do sistema de transportes brasileiro: a falta de comple-
mentaridade entre as diferentes modalidades.

6. Expansio do Transporte Rodoviario

Com efeito, a integracao da economia brasileira & norte-americana
num ndvo esquema de divisao internacional do trabalho féz-se quase
que de maneira coincidente as fases superiores do processo de
substituicdo de importacbes, que sucedeu cumulativamente & crise
da economia primario-exportadora do pais como um todo. E certo

9 No caso da Inglaterra, é notéria, a partir das Leis de Trigo, a transfe-
réncia para o plano internacional da relacio de trocas entre os setores
agricolas e industrial extremamente desfavoravel para éste altimo, em razio
dos custos crescentes de exploracio da terra num contexto de limitacdo
déste fator de producio. Excetuando o caso do carvio — encontrado em
abundincia em solo inglés — a lei dos rendimentos decrescentes poderia
ser estendida a todo o setor primario.

Assim sendo, tornara-se histdricamente vantajoso para o setor industrial
inglés expandir-se através de uma divisio de trabalho internacional, pela
qual importava as suas necessidades de produtos primarios. Dentro de
certos limites, poderiamos dizer que os demais nicleos industriais da Europa
Ocidental desfrutaram vantajosamente também da liberalizacio do comércio
internacional no século XIX.
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que esta integracdo existia de algum modo no modélo primario-ex-
portador, pois nossa principal fonte de divisas resultava de um
produto primério peculiar: o café. A economia norte-americana
sempre foi grande consumidora déste produto, e, por ocasido da
transferéncia do comando da economia mundial, ja cresciam bas-
tante nossas vinculagées com éste névo mercado em térmos de ex-
portacdes primarias.l® Os sistemas ferroviarios e portuario instalados
atendiam razoavelmente, na época, a nova orientacio do nosso co-
mércio exterior. A grande depressiao de 1929 e, posteriormente, a
Segunda Guerra Mundial marcam, entretanto, o surgimento de um
setor industrial de grande dinamismo dentro do sistema econémico
brasileiro, através de um processo de substituicio de importacoes.
E é neste setor industrial em expansio que se devem buscar os
novos lacos de vinculagdo com uma nova ordem na economia
mundial. 1

No setor transportes, os Estados Unidos lideram a violenta expan-
sdo do transporte rodoviario que suplanta tecnologicamente as
ferrovias para muitos tipos de carga, principalmente carga geral.
Esta alteracdo nos transportes atinge as regidoes exportadoras do
Brasil justamente no momento em que se desarticulam os sistemas
ferroviario e portuario, cujos ativos fixos eram em sua grande
maioria de propriedade inglésa. Apds a Segunda Guerra Mundial,
uma importante parcela das reservas cambiais acumuladas durante
o conflito fora mutilizadas pelo Govérno Federal para a aquisicao
déstes ativos, muitos dos quais obsoletos e em acelerada desagre-
gacio. As razoes da aquisicdo foram, em parte, a existéncia desta
disponibilidade de divisas que possibilitaria efetivamente ao Govérno
Federal centralizar sob seu comando e adaptar a réde maritimo-fer-
roviaria as novas condi¢des de desenvolvimento do pais e, em parte,
as pressoes dos proprietarios dos ativos visando a reconverté-los em
outras possibilidades de investimento com maior rentabilidade. Por

10 Em oposi¢io, teriamos os casos das economias argentina, uruguaia e
chilena, que acompanharam a decadéncia do setor industrial inglés, pelo
fato de seus produtos de exportacio serem produzidos ‘abundantemente nos
Estados Unidos (carne e trigo da Argentina e Uruguai) ou superados tecno-
logicamente pela criagio de sintéticos (casos do salitre chileno e da 1a
uruguaia).

11 Na economia mundial, de pais participante exclusivamente da oferta
final de matérias-primas e alimentos, passa o Brasil, gradativamente, a
colaborar na oferta de manufaturados leves, mais tarde bens intermediarios
e de capital — dentro de um processo de descentralizacdo em escala mundial
do setor industrial da economia norte-americana.
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sua vez, o Govérno, ao adquiri-los, ndo estava em condicées de
opera-los eficientemente, além de herdar o seu obsoletismo. Esta
operacao deficiente da réde maritimo-ferroviaria acelerou a tendén-
cia de modificacio na estrutura da demanda pelos servicos de
transporte em favor do rodoviario.

Assim, a substituicao intermodal se féz de maneira desordenada e
muito mais rapidamente que nos Estados Unidos e em outros paises
industrializados. A explosao dos investimentos rodoviarios e grandes
importacoes de veiculos, amparadas na disponibilidade de divisas
do apés-guerra, deram inicio & ascensdo do transporte rodoviario,
que seria consolidada maijs tarde com a implantacdo da induastria
automobilistica. Como pano de fundo daquela explosio, temos o
rapido crescimento da oferta final de bens com base na producio
interna — resultado do grande dinamismo do setor industrial bra-
sileiro — que teve ameacada a sua continuidade diante do estrangu-
lamento no sistema de transportes.

E interessante assinalar, ainda, que o dinamismo dos poélos pri-
mario-exportadores regionais ndo foi capaz de permitir que as
ferrovias promovessem alteracoes estruturais profundas no interior
das regides. Isto devido as préprias caracteristicas das atividades
exportadoras que definiram fluxos de producio constantes e, por
conseguinte, fluxos de trafego constantes por longos periodos. Ja o
dinamismo dos pélos industriais do Centro-Sul, provocando corren-
tes de trafego com grandes mutagbes, tendo que atender, muitas
vézes, 4 vasta extensdo territorial do pais como um todo e dando
ao capital usos alternativos mais rentaveis, ressaltou a sua maior
capacidade de resposta as necessidades da demanda pelos servicos de
transporte. Os investimentos em rodovias corresponderam, assim, a
uma saida pela linha de menor resisténcia. Seu papel pioneiro se
configurou diante da ocupacido de novas &reas, principalmente pela
urgéncia de acompanhar a expansio da fronteira agricola.

A grande possibilidade de integrac¢do, num amplo mercado na-
cional, das econom#as regionais primario-exportadoras desconectadas
entre si, resultou do violento desequilibrio introduzido nos sistemas
de transportes pela evolucdo do transporte rodoviario. Com efeito,
embora esta unificacio de mercados sempre encontirasse grandes
obstaculos por parte dos interésses politicos nas regides tradicionais
de exportacao, a partir de um determinado momento os grandes
troncos rodoviarios comecaram a se multiplicar quando o nicleo
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industrial Sdao Paulo-Guanabara buscou novas fontes de abasteci-
mento de matérias-primas e, mais tarde, novos mercados.

Além disso, na raiz dos grandes desequilibrios regionais no Brasil,
encontram-se nao s6 estruturas de fatores de producido niao comple-
mentares, como muitas vézes atividade econémicas (tanto agricola-
exportadoras, agroindustriais e industriais) de carater competitivo.
Apesar do avanco da industrializacdo, uma grande parte das indus-
trias tradicionais locais sempre se beneficiou de uma protegcdao
resultante da barreira dos altos custos de transporte. Sua funcio
era a de atender um mercado de ambito regional, em complemen-
tacido a uma oferta final composta de bens provenientes em sua
grande maioria do exterior. O rompimento desta barreira sempre
representou uma ameaca de desagregacido déste sistema industrial
— com baixos niveis de produtividade e altos indices de obsoléncia
de seu capital — no confronto com os mesmos tipos de atividade
industrial localizados no eixo Guanabara-Sio Paulo. A total au-
séncia de integracao das ferrovias regionais e a deterioracao acele-
rada da navegacdo costeira, principalmente no apds-guerra, garan-
tiram por longo tempo esta protecao.

A explosao vertiginosa da industrializacdo no eixo Guanabara-Sao
Paulo, a partir da segunda metade da década dos anos 50, provocou,
no entanto, uma ruptura desta situacio de equilibrio. Foram lan-
cadas as bases de uma efetiva integracio de mercados de ambito
nacional, liderados pelo complexo industrial instalado neste eixo,
através da construcido e consolidacao dos grandes troncos longitu-
dinais do sistema rodoviario. Assim, as regioes que haviam estagnado
no ciclo primario-exportador (Nordeste, Bahia, etc.), ou aquelas
que por caracteristicas peculiares tinham estagnado nas atividades
agroindustriais ou industriais de pequeno porte (Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, etc.) passaram gradualmente a se incorporar a um
mercado nacional, sofrendo, de um modo geral, intensa drenagem
dos seus fatores de producio ou beneficiando-se, em alguns casos,
de uma nova especializacio geografica.

7. Causas da Expansdo Rodovidria

A expansdo dos investimentos rodoviarios no Brasil deveu-se por-
tanto, a uma multiplicidade de fatores, por vézes atuando simulta-
neamente. Assim, do ponto de vista macroeconémico, os investi-
mentos rodoviarios foram funcdo: a) do crescimento do Produto
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Real; b) do crescimento da Renda Real de um segmento da popu-
lacdo urbana; c¢) da implantacio da indastria automobilistica, fatores
que determinaram em ultima analise o incremento substancial da
frota de veiculos; d) do crescimento da demanda por matérias-pri-
mas e alimentos pelo nicleo indistrial do Centro-Sul, pressionando
continuamente a expansao da fronteira agricola; e) da necessidade
de expansdo e consolidacdo de um mercado nacional para as ma-
nufaturas déste nucleo; e f) da politica de subsidios concedidos
ao transporte rodoviario.

Na realidade, os dados disponiveis das Contas Nacionais revelam,
numa andlise de longo prazo, um crescimento persistente, embora
irregular, do Produto Interno brasileiro. Por outro lado, o cresci-
mento do trabalho efetuado pelo transporte rodoviario, medido em
toneladas-quilometro de carga transportada, revelou um crescimento
muito mais rapido do que o do Produto. Isto significa que, simul-
taneamente & expansdo da oferta final, resultante do processo de
industrializacio — determinando uma intensificacio dos fluxos de
carga — houve também uma intensa substituicdo intermodal em
favor do transporte rodoviario. Através da analise do Quadro 1,
torna-se evidente que as elevadas taxas de crescimento do trafego
rodoviario de carga revelam que os investimentos nesta modalidade
atenderam mais a pressdo da demanda pelos servigcos de transporte,
oferecendo um ajustamento ex-post.

Por outro lado, o processo de industrializacao brasileiro acarretou
a uma intensa urbanizacao, possibilitando a formacio de uma classe
média e de um operariado urbano com niveis globais crescentes
de consumo. Estes niicleos urbanos em expansio geraram, por con-
seguinte, fluxos crescentes de trafego de caminhGes para longa
distancia, tanto para o atendimento de suas necessidades de alimentos,
quanto para o suprimento de matérias-primas industriais. Exami-
nando-se, entretanto, a série de crescimento da renda per-capita da
populagdo urbana, verifica-se que ela é negativa para o periodo de
analise. A explicacdo desta tendéncia estaria, entre outras razoes
menos importantes, na caracteristica altamente concentradora da
renda do préprio processo de industrializacdo, forcando a margina-
lizacdo crescente das populagdes rurais que afluiram para as cidades
nos dltimos 20 anos. No entanto, é valido afirmar que neste quadro :
geral de declinio da renda urbana, foi persistente o crescimento do
nivel de renda real de um segmento da populacio urbana, consti-
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QUADRO 1

EVOLUGAO DO TRAFEGO DE CARGA E CRESCIMENTO DO P. I. B. DO BRASIL:

1950/66
Anos Taxas Médias de Crescimento
Anual
1950 ’ 1956 1961 ‘ 1966 | 1950/56 | 1956/61 | 1961/66 | 1950/66
1. PRODUTO INTERNO BRUTO: 253,3 340,2 475,7 570,1 5,0 6,9 3,7 5,2
(Em bilhdes de Cr$ de 1950)
1 — Indastria* 50,9 66,0 85,1 114,7 4,4 5,2 6,1 5,2
2 — Agricultura** 61,4 75,2 90,8 108,2 1,4 3,8 3,6 3,6
1. EVOLUCAO DO TRAFEGO DE CARGA: 34,0 51,7 74,4 1164 7,2 7,6 9,4 8,0
(Em bilh3es de ton/km)
1 — Transporte Rodoviario 17,3 29,8 46,8 82,0 9,5 9,5 11,9 10,2
2 — Demais Modalidades 16,7 21,9 27,6 4.4 4,6 4,7 4,5 4,6

FONTES: Centro de Contas Nacionais, IBRE, FGV.

OBSERVACOES:

* Os val6res do Produto para o Setor sdo liquidos.

*+ Og valbres do Produto para o Setor s3o liquidos.



tuido de parcelas da classe média e assalariados ligados aos ser-
vicos e induastrias de maior dinamismo.

A implantacdo da inddstria automobilistica e sua rapida expansao
num contexto econémico fortemente dual, firmou-se na existéncia
déste segmento urbano, além de beneficiar-se de mecanismos finan-
ciadores e redistributivos de renda. 2 O crescimento, no trafego
local urbano, de automoéveis e caminhoes, deve ser imputado a éste
crescimento parcial da renda urbana. O Quadro II indica os cres-
cimentos da Renda Urbana e da frota de veiculos a partir de 1950.
E importante assinalar que, embora uma boa parte do crescimento
da frota de veiculos tenha-se concentrado nas maiores aglomeracoes
urbanas (principalmente no Rio de Janeiro e Sio Paulo), contri-
buindo tao-sdmente para a intensificacdo do trafego local, é inegavel
que o trafego de longa distancia sofreu um substancial acréscimo,
principalmente a partir de 1956.

No desenvolvimento econdomico brasileiro, a partir de 1950, coube
aos investimentos rodoviarios, sem davida, um importante papel na
eliminacdo dos obstaculos que impediam a propagacio dos elementos
ativos ou propulsores do nucleo industrial dinamico situado no
Centro-Sul do pais. Foi possivel a integracao e uma certa ampliacao
de mercados, antes isolados ou auto-suficientes, alterando radical-
mente o antigo panorama policentrista e isolacionista das diversas
regides que compdem a economia brasileira. A expansao rodoviiria
impos, inclusive, profundas alteracdes nos demais setores da eco-
nomia, principalmente no setor agricola. Assim verificaram-se im-
portantes modificacées nos padroes de comercializacao, a introducao
do forte contingente de mao-de-obra assalariada — muitas vézes
flutuante e deslocando-se por grandes distincias — bem como a sua
modernizacao, principalmente no Centro-Sul e em certas areas da
fronteira agricola. No entanto, dadas as caracteristicas peculiares
da industrializacao brasileira, operando para um mercado limitado, a
expansao rodoviaria teve limitadas as suas préprias possibilidades de
dinamizacao do processo de desenvolvimento. Ela permitiu, ao longo
do periodo, aberturas marginais de mercado, principalmente nos
momentos de crise do setor industrial. Isto se féz através da cons-
truciao de alguns eixos troncais ou de penetracio e deve ter con-
tribuido de maneira importante para ampliar a distorcao intermodal.

12 fistes mecanismos, na maioria das vézes, tém um cariter altamente
regressivo, transferindo pequenas poupancas para grupos de altas rendas.
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QUADRO

CRESCIMENTO DA RENDA URBANA E DA FROTA DE VEICULOS NO BRASIL — 1950/1966

I — RENDA URBANA TOTAL
(Em bilh3es de Cr$ de 1950)

Il — POPULACAO URBANA
(Em Cr$ 1.000 de 1950)

11l — RENDA URBANA PER CAPITA
(Em Cr$ 1.000 de 1950)

IV — FROTA DE VEICULOS — TOTAL
1 — Automéveis
2 — Camionetas
3 — Onibus
4 — Caminhdes

V — TRAFEGO DE CARGA — TOTAL
(Em 1.000.000 ton;km)

1 — Tréafego de Carga Local
2 — Média e Longa Distancia

Anos

Taxas Médias de Crescimento

Anual

1950 1956 1961 1966 1950/56 | 1956/61 | 1961/66 | 1950/66
153,3 202,5 249,6 274,3 4,7 4,3 1,9 3,7
18.789 25.760 33.180 41.922 5,4 52 4,8 51
8,16 7,86 7,52 654|-06 -09 -28 -—-14
425,938 707.789 1.123.820 2.079.065 8,9 9,7 13,1 10,4
236.048 394.226 682.456 1.461.010 8,9 11,6 16,5 12,1
18.139 50.782 74.588 126.163 18,7 8,0 11,1 12,9
14.314 21.832 30.825 46.025 7,3 71 8,4 7,6
157.437 240,949 335.951 445,867 7,4 6,9 5,8 6,7
17.300 29.803 46.800 81.982 9.5 9.5 11,9 10,2
3.390 5.561 8.420 14,102 8,6 8,6 10,9 9,3
13.910 24.242 38.380 67.880 9,7 9,7 12,1 10,4

FONTES: Centro de Contas Nacionais, IBRE, FGV.

GEIPOT — Coordenaglio Econdmica.



Escapa as dimensbes déste artigo uma analise da politica de sub-
cidios concedidos ao transporte rodoviario. E importante assinalar,
contudo, alguns dos seus aspectos mais gerais, uma vez que se cons-
tituiu em fator relevante na geracao do atual desiquilibrio entre as
diferentes modalidades. Com efeito, os usuarios das rodovias —
proprietarios e operadores de veiculos — nunca pagaram integral-
mente os custos econdmicos, tanto na utilizacao da infra-estrutura
existente, quanto na prestacido dos seus servicos. O Fundo Rodo-
viario Nacional, 13 que representa uma parcela de aproximadamente
80% da arrecadacao total do Imp6sto Unico sObre combustiveis e
lubrificantes em geral, destinado a conservaciio, manutencio e am-
pliacdo da réde rodoviaria, ndo chegou a cobrir recentemente a
metade das necessidades totais. 1+

Isso significa que, mesmo na hipétese de serem aquéles 80% do
Impésto Unico arrecadados integralmente dos usuarios das rodovias
e agregando ainda a éste montante a arrecadacdo dos impostos
sObre o consumo de autopecas, importacoes de componentes, licen-
ciamento de veiculos, etc., ainda assim praticamente a metade dos
custos econdmicos totais seriam pagos por outros setores da eco-
nomia. ** Déste modo, o restante dos programas de conservagao,
manutencio e ampliacdo seria financiado pela receita tributaria
geral e pelas emissoes de papel moeda. Além disto, como na arre-
cadacao do Fundo entram o6leos combustiveis e lubrificantes de uso

13 Decreto-lei n* 343 de 1967 fixa em 79,5% a parcela de arrecadacido do
Impodsto Unico sébre combustiveis e lubrificantes, comprometida com o
Fundo Rodoviario Nacional.

14 Fonte: PLAN0 DECENAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL —
ToMmo 3, Volume 2, Transportes, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada,
IPEA.

No Plano Decenal (p. 75/76) sdo apresentados os percentuais do programa
rodoviario cobertos pelo Fundo Rodoviario Nacional. Sido os seguintes para
o periodo 1960-1966:

1960 — 33,2
1961 — 48,3
1962 — 41,4
1963 — 46,9
1964 — 45,9
1965 — 56,8
1966 — 47,2

Vale a pena ressaltar que o ano de 1965 foi um ano de reativagio subs-
fian%%l‘l dos investimentos rodoviarios, ap6és a retracio verificada no ano
e .

15 A participacio de recursos externos no financiamento total dos progra-
mas rodovidrios nio tem ultrapassado 10% nos Gltimos anos.
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industrial, bem como gas e querosene de uso doméstico, torna-se
evidente que ha uma transferéncia de recursos dos outros setores do
sistema econémico no Ambito do proprio Fundo Rodoviario. Prova-
velmente, nos ultimos 20 anos, efetuou-se maior volume de transfe-
réncias de recursos de outros setores através do mecanismo
inflacionario, representando um 6nus para a atividade econdmica
global. Resta saber se éste onus teria sido compensado pelos
acréscimos de produto e de produtividade, resultantes da propagacao
dos elementos dindmicos e propulsores do desenvolvimento do nicleo
industrial, como conseqiiéncia direta da ampliacdo das facilidades
de transporte rodoviario.

Do ponto de vista regional, o Quadro III mostra que a distribuicao
do Fundo Rodoviario Nacional, nas suas parcelas relativas aos esta-
dos e municipios, tem favorecido crescentemente a integraciao do
restante do pais & economia industrial do Centro-Sul. Esta redis-
tribuicdo de recursos, em favor das areas menos desenvolvidas do
pais, associada aos acréscimos das participacoes relativas na frota
de veiculos e na extensao da réde rodoviaria, acentua, sem duavida,
a importancia dos programas rodoviarios numa politica geral de
correcao dos desequilibrios regionais. Os dados do Quadro III con-
firmam em grande parte a flexibilidade e o carater pioneiro do
transporte rodoviario no Brasil. Nao existindo, no entanto, uma
consciéncia clara da importancia dos programas rodoviarios como
poderoso instrumento de integracdo regional, os investimentos se
fazem sem uma fundamentacdo econdmica precisa, podendo, muitas
vézes, gerar outras distorcoes. Com efeito, pelo mesmo quadro, veri-
fica-se que em 1961 o Centro-Sul, possuindo 84% da frota nacional
de veiculos e 62% da réde rodoviaria, recebia somente 58% do FRN.
Em 1966, mantida, praticamente, a mesma participacio no FRN e
possuindo 82% da frota, a extensao de sua réde reduziu-se a 51% do
total. O restante do pais beneficiou-se de um aumento na extensao
da réde rodoviaria muitas vézes superior ao acréscimo dos seus vei-
culos e das suas necessidades reais pelos servicos rodoviarios.

Do ponto de vista setorial, a substitui¢ao intermodal deveu-se, além
da ja mencionada deteriorizacio do sistema ferroviario e de cabota-
gem, a reducio da capacidade da frota maritima existente, ao obsole-
tismo do equipamento ferroviario, bem como aos altos custos
operacionais destas modalidades. Estes fatores contribuiram muito
para que o transporte rodoviario entrasse em competicio no deslo-
camento de carga geral e mesmo de granéis, apesar de seus custos
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QUADRO 111

DESEQUILIBRIO NA DISTRIBUICAO REGIONAL DA FROTA DE VEICULOS — REDE RODOVIARIA —E DO FUNDO

1.

FROTA DE VEiCULOS
Centro-Sul *

Restante do Pafs
Brasil

EXTENSAO DA REDE FERROVIARIA
(km)

Centro-Sul

Restante do Pais

Brasil

DISTRIBUICAO DO FUNDO RODOVIA-
RIO **

(NCr$ 103)

Centro-Sul

Restante do Pais

Brasil

RODOVIARIO NACIONAL
1950 1956 1961 1966
NGam. % Nam % NGm. % Nim %
372.865 87,5 615.008 86,9 945.218 84,1 1.697.905 81,7
53.073 12,5 92.691 13,1  178.602 159 381.160  18.3
425,938 100,0 707.789  100,0 1.123.820 100,0 2.079.065 100,0
— — 310.993 66,5  307.527 61,6 67.696 51,0
— — 156.455 33,5  192.023 38,4 64.999 49,0
— — 467.448  100,0 499.550 100,0 132.695 100,0
560 64,9 1.100 59,7 14.035 58,0 266.473 57,6
303 35,1 748 40,3 10,153 42,0 196.377 424
863  100,0 1.857  100,0 24.188  100,0 462.850 100,0

* Estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Guanabara, $%o Paulo, Paran4, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

*+ Parcelas relativas aos estados e municipios (609, do FRN)



elevados para o trafego de longa distancia. ¢ O atraso nas operagoes
de carga e descarga nos portos, em virtude do seu congestionamento,
o encarecimento relativo destas operacdes e a baixa produtividade da
mao-de-obra empregada nas mesmas, a politica de financiamento in-
discriminado dos deficits de operacao das ferrovias por parte do
Setor Publico, sao motivos de ordem microeconémica e operacional
que estio igualmente na raiz da expansado rodoviaria.

8. Tendéncias dos Investimentos Rodoviarios

Sendo o espago econdmico brasileiro extremamente diferenciado, no
que diz respeito as caracteristicas regionais, os investimentos em
rodovias obedeceram ao longo do tempo a quatro tendéncias basicas
de orientacdo, embora sem sistematizacio e coeréncia:

a) Os investimentos em eixos troncais paralelos as ferrovias e
de sentido geralmente transversal, que contribuiram para maior
integraciao dos espacos econdmicos regionais e complementaram
as ligacoes ferroviarias interior-litoral. Os primeiros investimen-
tos rodovidrios obedeceram a esta tendéncia. Nas décadas dos
anos 30 e 40 tivemos a construcao das rodovias Rio-Petrépolis,
Sao Paulo-Santos, Rio-Sdo Paulo, ete. Até 1930 todos os fluxos
interestaduais eram feitos pelas ferrovias ou cabotagem. As pou-
cas rodovias existentes se restringiam ao ambito municipal ou
estadual.

b) Os investimentos em grandes eixos troncais geralmente para-
lelos ao litoral, de sentido longitudinal, que contribuiram para
maior integracao do espaco econdémico nacional e que passaram a
desviar trafego da navegacio de cabotagem; constituem-se no
inicio de um trafego de longa distancia significativo no Brasil.
A partir da década dos anos 50 tivemos a implantacdo das liga-
¢oes Sao Paulo-Curitiba, Curitiba-Porto Alegre, Rio-Belo-Horizon-

18 As caracteristicas técnico-econémicas do transporte rodoviirio colocam-no
em posicio vantajosa no transporte de cargas de elevado valor unitario.
Como conseqiiéncia da industrializacio do pais, houve um incremento geral
da relacdo valor/unidade de péso para os fluxos de carga.

Assim, o transporte rodoviario, que se beneficiaria normalmente dos
acréscimos na oferta final de bens produzidos internamente, absorveu ainda
os fluxos de bens intermediirios e finais de outras modalidades. Deve-se
ressaltar, ainda, que o carater fortemente oligopolista do sistema industrial
brasileiro e a operacio de unidades produtivas mal dimensionadas permitiu
a cobertura dos elevados custos de transporte,
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te, Rio-Salvador, etc., servindo basicamente as areas industrializa-
das do pais.

¢) Os investimentos em rodovias de penetracdo — também cha-
madas pioneiras, visando a acompanhar a expansiao da fronteira
agricola ou a colonizacido de vazios econdmicos. A partir de 1956,
tivemos uma sucessao désses investimentos, tais como as ligacoes
Belo Horizonte-Brasilia, Brasilia-Belém, Cuiaba-Pérto Velho, Sao
Paulo-Brasilia, etc.

d) Os investimentos locais em rodovias alimentadoras dos gran-
des troncos, que permitiram a entrada, no circuito monetario e de
comercializacdo dos pequenos produtores (minifindios e proprie-
dades familiares). A escassez déstes investimentos, entretanto,
constitui-se num dos mais importantes pontos de estrangulamento
do sistema rodoviario atual.

Os dois primeiros niveis mereceram, desde a criacdo do Plano
Rodoviario Nacional, especial atencdo dos planejadores, embora de
maneira desordenada e sem a utilizacao de critérios econémicos para
a avaliacido objetiva das prioridades requeridas.” Os planos rodo-
vidrios, por outro lado, nunca examinaram as possibilidades de
construcao dos eixos pioneiros, ou de colonizagdo, dentro de uma
perspectiva econémica e social mais ampla. Nao recorreram ao
suporte de estudos econOmicos regionais, para a avaliacio déstes
investimentos e indicacao dos seus impactos, positivos ou negativos,
sObre os estoques de fatéres de producdo e sébre a capacidade de
intercambio das regices servidas. S6 recentemente, com o fortale-
cimento do sistema de planejamento federal e a maior comunicacio
entre os diversos planos setoriais, ¢ que se podera avaliar estas
decisoes em funcdo das necessidades reais do desenvolvimento eco-
ndémico nacional.

Um balanco da expansio dos investimentos rodoviarios, nas qlti-
mas décadas, acusou certamente elevados beneficios diretos, pois
aquéles resultaram do atendimento as pressées continuas da demanda
insatisfeita pelos servicos de transporte. Além disso, foi gerada
igualmente uma grande massa de beneficios indiretos. Estes foram
nao somente de carater econdmico (consolidacdo de um mercado

17 A relagdo das rodovias pelo Plano Nacional de Viacio — Setor Rodo-
viario, obedece a uma classificacio segundo quatro tipos principais: a) ra-
diais, b) longitudinais, ¢) transversais e d) diagonais. Trata-se, evidente-
mente, de uma classificagio mais preocupada com a justificativa geométrica,
do que prépriamente econdémica, dos investimentos rodoviarios.

46 R.B.E. 3/69



nacional, expansao da fronteira agricola, maior mobilidade interna
da mao-de-obra, entre outros), como também de carater social e
politico (possibilidade de integracdo da economia nordestina deca-
dente ao dinamismo do Centro-Sul e quebra do isoclamento de amplos
contingentes populacionais, por exemplo). No passivo desta expan-
s@o devem ser incluidos os elevados custos sociais dos investimentos
rodoviarios (financiamento inflacionario dos investimentos, drena-
gem de recursos dos outros setores e pressdes sdbre o balanco de
pagamentos) e a acentuacdo de muitas distorgoes regionais (esva-
ziamento econdmico destas regides). Apesar dos custos elevados,
tudo leva a crer que os investimentos rodoviarios apresentaram um
saldo positivo, ao cumprir um papel de destaque na moldagem das
atuais feicdes da moderna economia industrial brasileira.

No entanto, se o saldo foi positivo dentro de condicoes histéricas
especificas, nada permite extrapolar uma igual vantagem para con-
dicdes futuras. Em outras circunstancias, os custos sociais poderao
ultrapassar, de muito, os beneficios sociais decorrentes. Assim,
levando-se em conta que aproximadamente 95% da Renda Nacional,
como também da populacdo do pais, se concentram atualmente numa
faixa costeira de 600 quilometros desde o Maranhdo até o Rio
Grande do Sul, *® a prioridade de curto e médio prazos deve ser dada,
sem duavida, para areas onde se concentra a atividade econdmica
basica. Estas areas geram fluxos crescentes de trafego pesado de
longa e média distancias, devendo a atencdo ser mobilizada para os
estrangulamentos mais imediatos na réde basica de longa distancia,
ou seja, nas rodovias troncais e na alimentacdo mais ampla das
mesmas. Com isto, estardo sendo lancadas as bases de uma efetiva
integracio econémica nacional e correcio do desequilibrio basico da
economia brasileira: aquéle entre o Centro-Sul e o Nordeste. Pelo
menos no que diz respeito & faixa litorAnea onde se encontram os
grandes centros urbanos consumidores, tanto de produtos manufa-
turados — que se constituem no grosso da carga geral transportada
pelas rodovias — como de grande nimero de matérias-primas indus-
triais e alimentos, esta integracdo sera viavel.

18 Ibid. (p. 19).

Segundo o Plano Decenal, em 1960, os dezessete estados litoraneos situados
abaixo do Maranhio (inclusive Minas Gerais) possuiam 92% da populac¢ao
brasileira, ou seja 64,7, milhées de habitantes. Para a renda, a situacido era
semelhante: a propor¢io da Renda Interna gerada por éstes estados foi de
95% no mesmo ano. Adverte o Plano nio ser de se esperar que tal situacédo
venha a se alterar substancialmente nos préximos quinze anos.
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9. Politica de Desenvolvimento

E conveniente salientar, entretanto, que dentro de uma perspectiva
dindmica e de longo prazo, a formulacdo adequada de uma politica
rodoviaria, devera levar em consideracdo que o sistema econdémico
brasileiro apresenta uma forte tendéncia a4 concentragio espacial da
atividade econdmica, principalmente no que se refere as atividades
industriais. Existe, assim, um ntcleo indastrial dindmico, cujos
efeitos dinamizadores atingem uma parte limitada de espaco eco-
nomico nacional. ¥ste nucleo e sua area de influéncia sao circun-
dados por uma periferia subdesenvolvida e dependente, ou por vazios
econdmicos. Isto significa que uma politica rodoviaria de longo
prazo devera ser orientada objetivamente para o atendimento das
necessidades especificas destas duas partes e devera, sobretudo, ter
um carater interativo para possibilitar uma integracdo progressiva
das mesmas. 19

Para a parte mais desenvolvida do pais, uma politica de investi-
mentos rodoviarios deve, em principio, permitir um aumento per-
sistente na eficiéncia da atividade econdémica existente. Deve per-
mitir, de maneira mais ampla, uma crescente integracao dos centros
industriais &s areas abastecedoras de matérias-primas e produtos
alimentares, as quais poderao se constituir, também, em mercados
para os seus produtos.” Neste sentido, os Planos Diretores elabo-
rados pelo Grupo Executivo de Integracio da Politica de Transportes
(GEIPOT), cujas prioridades se basearam fundamentalmente nas
alternativas de reducio no custo econémico de operacio e manuten-
¢ao de veiculos usuarios das rodovias -— segundo a relacdo entre
beneficios diretos e custos — satisfazem, em parte, a esta formu-
lacao. A preocupacao déstes planos foi, todavia, exclusiva em relacao

19 A consideracio de politicas rodoviérias especificas para o nacleo indus-
trial dinamico e sua &area de influéncia, bem como para as areas subdesen-
volvidas circundantes e/ou vazios econdmicos, baseia-se, guardadas as pro-
porc¢des e peculiaridades do setor transportes, em analogia & tese formulada
pelo economista Jodao Paulo de Almeida Magalhies, no que se refere as
diretrizes basicas de uma politica global de desenvolvimento econdomico.z0

20 ALMEIDA MAGALHAES, Jodo Paulo de. Sugesi@o para uma Politica de De-
senvolvimento Econémico em Condigées de Escassez de Mercado, Instituto de
Planejamento Econémico e Social (IPEA). Documento para discussiao in-
terna, novembro de 1968.

21 N3io se entra, neste artigo, no Ambito do transporte urbano e suburbano,
gque se constitui numa parcela ponderavel do trifego de carga e passageiros.
A necessidade de planos diretores que regulem a sua expansdo parece, en-
tretanto, evidente,
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as rédes troncais de rodovias, visando ao seu melhoramento, inte-
gracio e racionalizaciao no seu uso e atendendo aos principais pontos
geradores de trafego. Foram colocados em posicdo secundaria os
investimentos complementares na réde de alimentacdo. No caso
brasileiro, entretanto, esta omissao pode ser particularmente grave,
pois niao s6 a propria capacidade de geracdo de trafego nas rodovias
troncais estara sendo subestimada, como também havera um reférco
na tendéncia a concentracido do desenVvolvimento em areas restritas,
mesmo no interior da parte mais desenvolvida do pais.

Isto porque a metodologia do computo dos beneficios diretos aos
usuarios favorece, geralmente, a concentraciao espacial da atividade
econdémica, pois a oferta crescente dos servicos de transporte se
localiza justamente nas areas que ja possuem alta densidade de
trafego, induzindo cumulativamente nas mesmas a localizacao das
atividades de producao e de consumo.

Trata-se, portanto, de uma metodologia criada para justificar a
selecio de investimentos em regides onde os fatéres de producao
sio praticamente utilizados em sua plenitude e onde as unidades
produtivas ja estdao localizadas de maneira mais consistente no
espaco. Neste caso, os fluxos de producao obedecem a uma tendéncia
quase que automatica de deslocamento, através das linhas de menor
custo, das areas que apresentam excedentes de producio para aquelas
que sao deficitarias. Desta maneira, o problema da especializacio
da atividade econémica é, de certo modo, omitido. Em regides sub-
desenvolvidas, entretanto, ha maior interdependéncia entre os fatores
que determinam o crescimento econdmico. As modificagdes estru-
turais provocadas pela maior especializacido da atividade econdomica
podem provocar alteracdes substanciais nos fluxos transportados.
Estes nio sdo, por conseguinte, muito definidos espacialmente, nem
seus deslocamentos obedecem & racionalidade implicita na meto-
dologia.

Além disso, em areas com acentuado grau de subdesenvolvimento
ou em vazios econémicos passiveis de colonizacio, o trafego existente
nao permitira, evidentemente, grandes beneficios com a reduc¢io nos
custos de operacdo. As possibilidades do trafego futuro gerado
seriam, nestes casos determinantes das possibilidades de realizacio
do investimento. 22

22 HAWKINS, E. K. Investment in Roads in Underdeveloped Countries,
Oxford University, Institute of Statistics Bulletin, 1960.

Segundo E. K. HAWKINS, nas regides subdesenvolvidas, o que prevalece
em térmos de beneficio sdo os indiretos, amplamente distribuidos pelo sis-
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Para as areas mais atrasadas do pais, ou para os vazios econdmicos
que deverdo ser incorporados a economia nacional, o investimento
rodoviario devera ter a funcio primordial de eliminar os obstaculos
que impedem a propagacao dos efeitos dinamizadores dos pélos de
desenvolvimento. Uma disseminacao geografica futura do desen-
volvimento econdmico e social, com efeito, somente sera possivel
através da implantagio de uma boa réde de rodovias alimentadoras
e de colonizacdo, complementares a um conjunto de investimentos
basico. Isto significa que, para estas areas, é necessaria uma politica
rodoviaria que atenda as suas necessidades especificas. Esta politica
devera complementar téda agio governamental no sentido de forta-
lecimento de blocos de investimentos que resultem na criacio de
pblos de desenvolvimento de ambito nacional ou regional.

Finalmente, o carater interativo da politica rodoviaria é definido
pela importancia que tém os investimentos rodoviarios na formulacao
das politicas globais de absor¢io de mao-de-obra, de agricultura e
abastecimento, de incorporacao de mercados para a producio indus-
trial, etc. A politica rodoviaria devera possibilitar, em tltima analise,
uma melhor distribuicio espacial da atividade econdomica, favore-
cendo a integracao progressiva dos espacos circundantes dos nicleos
industriais mais dinamicos. Isto sdmente sera possivel, entretanto,
se tal politica se constituir em uma parte harménica de uma tota-
lidade maior: a estratégia global de desenvolvimento econémico.

tema econdmico, e nio os que fluem diretamente aos usuérios do investi-
mento. Com efeito, nestas regides, parecem ser as economias externas os
mais importantes resultados do investimento em transporte. No caso espe-
cifico das rodovias pioneiras, seria o trafego gerado ou induzido o fator
determinante. Assim, os beneficios indiretos surgem muito mais através das
economias externas possibilitadas pela rodovia e ndo atribuidas aos usuarios,
do que da difusdo pelo sistema econémico dos beneficios diretos recebidos
pelos usuarios. HAWKINS assinala, ainda, que a adaptacdo as condi¢bes espe-
cificas de uma regido requer, muitas vézes, alteracio na énfase da metodo-
logia beneficio/custo. Em algumas economias altamente desenvolvidas da
Europa ou nos Estados Unidos, a reducio no tempo de viagem para os
usuarios ou a redugio na freqiiéncia dos acidentes para a comunidade, para
citar um exemplo extremo, podem ser realcadas, muitas vézes em detrimento
das préprias reducées nos custos de operacio dos veiculos por quilometro
percorrido. Em outro extremo teriamos as Areas em acentuado grau de
subdesenvolvimento ou os vazios econdémicos, onde as possibilidades de tra-
fego futuro devem ser realcadas como fator determinante.
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SUMMARY

The paper deals with the impact of highways investments on regional development choosing
the Brazilian case as model. It is the author contention that since the economic activities
today are widely dispersed as regards geographic space, the transport sector’s contribution to
economic development is more important than ever because the flow of finished goods as
well as of inputs and capital goods necessary to produce them relies heavily upon it.
The author states further that an analysis of the expansion path of the Brazilian investments
in roads in the last decades has disclosed high direct returns and that although care should
be taken lest the high social costs envolved (inflationary financing, resources drains and
balance of payments deficits) should be overlooked it seems that on balance the road
investments in Brazil have thus far been profitably planned. According to the author,
however, these results are no reliable data for forecast inasmuch as there are forces that
may cause the economic activities to behave differently in the future. A road investment,
the author says, should take into account the strong propensity of the economic activities
to be spatially concentrated. There are some stimulating industrial centers the spread effects
of which affect only a limited area. Those centers, together with areas that are more
closely linked with them, are encircled by backward regions. This fact leads the author to
believe that long run road investments plans should be conducive to the attendance of the
specific needs of each area. Those plans should allow the more developed areas to have a
sustained increase in their economic efficiency as well as cause an ever growing integration
of said industrial centers with such areas as supply them with raw materials and foodstuff.
As for the underdeveloped areas, the plan should purport to remove such obstacles as
preclude the spread effects arising from the industrial centers to pervade the whole
country.

Road policies must make it possible for the economic activities to attain an advantageous
distribution in space so that a progressive integration of the areas surrounding the stimulating
industrial centers may be secured. This aim, according to the author, will not be attained
unless road policies fit a larger framework, namely that of the strategy of the economiz
development of the system as a whole.
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