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RESUMO: O objetivo desse artigo ¢ analisar a evolugao da trajetoria do financiamento
do setor de infra-estrutura rodovidria no Brasil no periodo de compreendido entre a Lei
Joppert de 1945 e a estrutura¢do de um programa federal de concessdes rodovidrias na década
de 1990. Inicialmente, descreve-se a evolugdo do modelo de vinculagdo de recursos que
financiou o setor por mais de trinta anos, evidenciando sua aparente adequacdo as
circunstancias historicas na qual estava inserido. Em um segundo momento, busca-se
estabelecer a influéncia da crise orcamentaria do Estado no setor rodoviario e no modelo
vigente na época. Por fim, discutem-se os problemas de financiamento a partir da
promulgacdo da Constitui¢do de 1988 e a principal tentativa de reorganizagdo do setor na
década de 1990: a inser¢@o no setor privado no financiamento e gestao.

1 - Introducio

A década de 1990 foi marcada pela inser¢ao do setor privado no investimento e gestao
de infra-estrutura no Brasil, assim como na maioria dos paises em desenvolvimento. O
Estado, que durante décadas foi o principal provedor desses servigos, passou a redefinir sua
relacio com o mercado. O objetivo foi transferir a este ultimo a responsabilidade de
investimentos que permitissem a alavancagem de setores estagnados desde o inicio da crise de
financiamento do Estado das décadas de 1970/80. Da mesma forma, o setor privado buscou se
reestruturar de modo a criar, nesses novos espagos, oportunidades de investimentos com
elevados niveis de retorno financeiro.

Contudo, as infra-estruturas econdmicas (energia, telecomunicagdes e transportes)
possuem algumas peculiaridades que as diferenciam de um investimento comum. Os bens ¢
servigos costumam ter fortes tracos dos chamados bens publicos. Além de possuirem
caracteristicas de monopoélios naturais: investimentos que costumam envolver grandes
quantias, com maturacdo de longo prazo. Ademais, a especificidade deste tipo de ativo torna
seus empreendedores potencialmente “reféns” de possiveis comportamentos oportunistas do
governo.

O setor de transporte rodoviario possui caracteristicas proprias que tornam sua analise
interessante. Neste sentido, os diferentes arranjos de financiamento representam solugdes, nao
necessariamente Otimas, para os problemas ensejados por aqueles tragos distintivos. Seu
financiamento no pos-guerra foi efetuado por um sistema de vinculacdo de receitas que
permitiu uma expansdo da malha rodoviaria a elevadas taxas durante anos. Esse modelo
comecou a ruir ja durante a década de 1970, quando os recursos vinculados foram transferidos
para outros setores. Todavia, a sua desestruturagdo completa ocorreu apenas em 1988 com a
nova Constitui¢ao Federal.

Além de evidenciar a trajetoria do setor rodoviario, esse trabalho pretende contribuir
na discussdo do argumento, proposto em estudos do Banco Mundial, de que os monopdlios
publicos tendem a caminhar para a inefici€ncia e incapacidade de acompanhar o crescimento
da demanda. Utilizando dados de saneamento bésico de alguns paises, o Banco percebeu que
um conjunto de medidas populistas para a manutencao das tarifas em niveis baixos, apesar de
custos de producdo crescentes, reduziu a eficiéncia do setor publico em prover servigos de
utilidade publica'.
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Analisando os casos das infra-estruturas em geral, no inicio dos anos 90 as perdas de
ineficiéncia e precos insustentaveis se aproximava bastante ao volume total de investimentos
no setor. As tentativas dos governos de paises em desenvolvimento de melhorar o
desempenho através de arranjos institucionais, como contratos de gestdo, foram intteis na
maioria dos casos (Harris, 2003). As tentativas esbarraram na dificuldade em impor uma
disciplina fiscal e dar autonomia financeira, ja que ndo foi possivel colocar em pratica
mecanismos de puni¢des/recompensas e estabelecer metas ajustadas.

Todavia, a desestruturagdo do modelo ndo veio seguida da reestruturacdo de um outro
em sua substitui¢do. Muito pelo contrario, apds a Constituicao de 1988, o financiamento do
setor ficou totalmente dependente do processo de elaboracdo or¢amentaria. Em um contexto
financeiro restritivo ¢ de crescimento das demandas sociais, o setor foi suprido por recursos
insuficientes por varios anos, causando uma crescente deteriorizacdo na qualidade e na
capacidade do sistema rodoviario. Diversas tentativas foram efetuadas para resolver esse
quadro. Uma delas, que sera tratada nesse trabalho, foi a criacdo do Programa de Concessoes
de Rodovias Federais em 1993, que até¢ 2005 transferiu o financiamento e gestdo de 1480,4
km de rodovias para o setor privado.

Esse artigo busca contribuir na compreensao do modelo de financiamento estatal como
primeiro passo para a andlise de um novo modelo que atualmente se estrutura, através de
evidencias da trajetoria do setor rodovidrio Para além de um discurso normativo,
freqlientemente presente nos debates sobre reforma do Estado, busca-se sustentar a andlise na
observac¢ao dos principais indicadores estatisticos do setor.

2 - Contexto Historico do Setor de Transporte Rodoviario no Brasil

A busca de um modelo que combine a regulagdo publica e a produgdo privada nio €
uma iniciativa recente no Brasil. O exemplo da rodovia Unido Industria €, nesse sentido,
muito interessante por revelar a modelagem institucional da época e assemelhar-se, em seus
tracos fundamentais, com a politica atual em desenvolvimento de concessoes. Tal rodovia foi
fruto de um crescente movimento de reivindicagdo, iniciado com a criagdo da Assembléia
Legislativa da Provincia de Minas Gerais em 1835, com relagdo a auséncia de vias em boas
condi¢des para o escoamento da produgdo mineira. O Governo Imperial estabeleceu um
arranjo regulatorio abrangente por meio do Decreto Imperial n° 1.031 de 27 de agosto de
1852, que concedeu privilégio exclusivo ao empresario Mariano Procopio Ferreira para
construir, melhorar e conservar, a sua propria custa, dois ramais de estradas. Deu-se a feitura
de um contrato de concessao de cinqiienta anos, onde diretrizes de construcdo ¢ de qualidade
eram muito bem estabelecidas, como nos contratos de concessao ferrovidria (GEIPOT, 2001).

Esse contrato de concessao torna-se ainda mais singular quando, pelo Decreto Imperial
n°® 1.753, ¢ inserida uma cléusula, também em experimentacdo nas vias férreas: a garantia de
juros de 7% sob o capital investido para a constru¢do do trecho entre Petrdpolis e a ponte
sobre o rio Paraibuna. A estrada acabou ficando famosa por suas inovacdes técnicas para o
padrdo brasileiro da época, sendo considerada a primeira estrada de rodagem do pais.

Contudo, esse modelo de concessdes, algumas com garantias de lucro ao capital
investido, foi gradualmente substituido por um modelo de monopdlio estatal, tanto no setor
rodovidrio quanto no ferroviario®>. Quanto as ferrovias, a precariedade dos mecanismos de
financiamento associada as ineficiéncias induzidas pelo mecanismo de incentivos da garantia
de juros e, sobretudo, a incapacidade do Estado brasileiro oferecer credibilidade as normas
que ele mesmo estabelecia acabaram levando a sua estatizacao.

A partir de meados da Reptblica Velha e na Era Vargas, o Erdrio passou a ser o
financiador e gestor do setor rodoviario, em um momento histérico de ampla expansdo da
atuacdo do Estado na economia. Os diversos planos e estratégias, iniciados em 1937 com o
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Plano Rodoviario Nacional, acabaram por determinar a primazia do setor rodoviario nos
transportes no Brasil. Tal fato perdurou nos governos seguintes. Em que pese o esforco
governamental no setor ferroviario, representado emblematicamente pela criagdo da Rede
Ferroviaria Federal em 1957, em linha com as da Petrobras e Eletrobras, temos que considerar
que no Plano de Metas de JK a constru¢do de estradas foi a inica meta que ultrapassou o
planejado.

Em meados do século XX, o transporte rodoviario ja atingira um grau de
desenvolvimento diferenciado em comparacdo aos demais meios de transporte, tanto em
volume de investimentos quanto em cargas ¢ passageiros transportados. Utilizando dados do
triénio 1970-72, o setor rodoviario obteve 63,64% dos investimentos, ficando o portuario e o
ferroviario com, respectivamente, 14,16% e 22,19%. Quanto a movimentagdo de cargas e
passageiros, foram transportados por rodovias, respectivamente, 70,6%, 71,1% e 73,3% do
total da carga e 93,5%, 94,4% e 94,6% de passageiros nos anos de 1970, 1971 e 1972,
respectivamente (Barat,1978).

3 - A Gestao Estatal do Sistema Rodoviario

A crescente estatizagdo do setor de transportes, assim como de todos os servigos de
utilidade publica, na economia brasileira a partir de fins do século XIX, segundo Pinheiro
(1999), foi resultado de quatro diferentes processos:

1. O desenvolvimentismo, a intengdo de instalar no pais uma industria
diversificada fez-se através de grandes investimentos em infra-estrutura € na
criacdo de estatais em diferentes setores;

2. Preocupacdo com a seguranca nacional, manifestado pela: busca de
manutengdo sob o controle publico de setores industriais considerados
estratégicos, op¢do de favorecer o capital privado nacional limitando a
participagdo de empresas estrangeiras € a preocupacdo com a auséncia de
varios produtos importantes durante a II Guerra Mundial,

3. Nacionalizacdo de empresas estrangeiras em setores cuja regulacao economica
foi ineficiente;

4. Na auséncia de um setor privado organizado, o Estado assumiu a produ¢do em
areas consideradas importantes para a politica de substituicdo de importagoes,
ou por criagdo de novas estatais, ou obtendo o controle de empresas mal
administradas.

Nesse cenario, Castro (2000) argumenta que a gestdo estatal do sistema rodoviario
brasileiro pode ser visto como um caso de sucesso de financiamento e gestdo publico de infra-
estrutura. Nas palavras do autor:

“Ap0s a publicagdo da Lei Joppert de 1945 (que cria o
Fundo Rodovidrio Nacional — FRN — e o Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem — DNER), houve um
crescimento notavel da malha rodoviaria. Em 1945 havia 47 mil
quilometros de estradas (dos quais apenas 423 km eram
pavimentados) e, em 1980, 97.715 quiléometros (7.063
quildometros pavimentados). Os investimentos realizados no
periodo de 1945-80 estiveram sempre acima de 1% do PIB com
uma média de 1,5%".

Todavia, a capacidade do provimento publico da infra-estrutura rodoviaria produzir
resultados condizentes com as necessidades brasileiras durou enquanto os mecanismos de
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financiamento do Estado puderam sustentar uma trajetoria de expansao dos seus gastos. A
partir de 1975, os investimentos iniciaram uma forte queda, como mostra tabela 1. Apesar de
uma aparente reacdo em meados dos anos 80, os investimentos continuaram a tendéncia de
queda até a atingir seus niveis mais baixos no periodo de 1990-94.

Em meados da década de 2000, temos como conseqii€ncia uma situacao precaria das
condi¢des da malha rodoviaria brasileira. Segundo pesquisa da Confedera¢do Nacional do
Transporte (CNT) de 2005, apenas 28% da extensdo total avaliada pelo estudo estdo em boas
ou otimas condicdes, enquanto 62% encontra-se em condigdes deficientes, ruins ou péssimas
(desses 28% mais da metade sdo rodovias concessionadas, ou seja, ndo sdo mais financiadas
por recursos do erdrio). Para entendermos esta trajetdria observemos a evolucao dos principais
mecanismos de financiamento do setor rodoviario no periodo.

Tabela 1 - Investimentos em Transporte Rodovidrio - em milhfesde R$ de 1995

Ano Investimento Ano Investimento Ano Investimento Ano Investimento
1960 325,8 1970 1370,1 1980 1421,9 1990 605,6
1961 2345 1971 21935 1981 1343,1 1991 1118,2
1962 232,4 1972 1907,6 1982 1145,6 1992 1030,2
1963 284.,6 1973 2528,8 1983 1035,7 1993 935,2
1964 218,55 1974 27354 1984 907,9 1994 551,2
1965 825,4 1975 22241 1985 662,9 1995 5424
1966 573,4 1976 2098,5 1986 1365,1 1996 922,6
1967 1485,4 1977 1581,9 1987 1718,9

1968 1152,3 1978 1450,9 1988 1593,3

1969 1268,7 1979 1297,4 1989 1746,8

Fonte: do Anuério Estatistico dos Transportes, edi¢des de 1965-2000 e Ferreira & Milliagros (1999)
3.1 - O Fundo Rodoviario Nacional

O Fundo Nacional Rodoviario, de natureza contabil, foi criado através do Decreto-Lei
n°® 8.463 de 27 de dezembro de 1945, no intuito de financiar a construg¢do, conservacao e
melhoramentos das rodovias compreendidas no Plano Rodoviario Nacional e auxiliar os
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios para a execugdo dos sistemas rodoviarios regionais. O
fundo era constituido pelo Imposto Unico Federal sobre Lubrificantes Liquidos e Gasosos
(IULCLG).

Esse montante de recursos era dividido entre os trés entes federados da seguinte forma:
40% para o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER - ¢ os 60% restantes
entre Estados, Distrito Federal e Municipios, proporcionalmente ao consumo de combustiveis
e lubrificantes liquidos (36%), a populacdo (12%) e a superficie (12%).

Contudo, para receberem o auxilio do FRN os Estados e Municipios deveriam adotar
algumas condigdes técnicas e respeitar algumas regras de aplicagdo dos recursos. Por
exemplo, os Estados deveriam ter um departamento estadual de estradas de rodagem e
elaborar um plano rodoviario com avaliagdes periddicas. Quanto aos recursos do fundo,
deveriam ser totalmente aplicados em estradas de rodagem, assim como qualquer receita
advinda de tributos sobre automobilismo e transporte rodovidrio, num total de, no minimo,
50% do montante do auxilio federal.

No intuito de complementar a receita, além das transferéncias do Tesouro Nacional e
de alguns tributos dissociados do setor rodoviario, foram criadas outras fontes de
financiamento para o setor, a saber:

» Imposto sobre os Servigos de Transporte Rodoviario Intermunicipal e Interestadual

de Pessoas e Cargas (ISTR); e,
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> Taxa Rodoviaria Unica (TRU), cujo fato gerador era o registro e licenciamento de

veiculos rodoviarios e 40% das suas receitas eram vinculadas ao DNER.

Os recursos repassados a0 DNER através desse modelo de financiamento permitiram
um grande desenvolvimento do setor rodovidrio brasileiro. De 1950 a 1980, a rede rodoviaria
teve sua extensdo multiplicada mais de 36 vezes. Foi uma taxa de crescimento anual média
35,76%. Apesar de haverem poucos dados sobre o estado de conservagdo das estradas da
época, os resultados fisicos do DNER indicam que, no periodo de 1974-1981, foram
executadas obras de restauracdo e conservagdo numa média anual de 63.146km (o que
significa cerca de 5% do total de rodovias federais ou 81,75% das pavimentadas).

Apesar da Lei 4.452 de 1964 alterar a aliquota do FRN no IULCLG para 89% do
IULCLG, sendo o restante destinado a Rede Ferroviaria Federal S.A., ¢ a partir de 1975 que
os recursos do setor passaram a ser substancialmente alterados. Gradativamente, deu-se a
transferéncia de receitas do imposto Unico sobre lubrificantes liquidos ¢ combustiveis para
outras destinagdes. Em 1976, a parcela do fundo havia se reduzido para 79,5%. As grandes
mudangas foram nas outras destinagdes desse imposto, como a destinagdo de pequenas
parcelas para a Aerondutica, para diversos setores do projeto de energia nuclear brasileiro,
para a Petrobras S.A., entre outros. Apos a Constituicdo Federal de 1988, esse imposto passou
a fazer parte do calculo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS),
apesar de que, com a vedagdo de vinculagdo de receitas, ndo haveria qualquer certeza de seu
uso no setor de transporte rodoviario.

Em 1974 ¢ criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento — FND (Lei 6.093 de 29 de
agosto de 1974), que também passou a contar com recursos do [IULCLG. A lei de sua criagao
determina que as parcelas que cabiam aos setores de energia elétrica ¢ mineral passariam para
o novo fundo (o equivalente a 5,3% dos recursos). Outra receita, antes vinculada ao FRN,
transferida ao novo fundo foi a participagdo de 80% nas receitas advindas do ISTR.

Quanto a TRU, o FRN, em 1979, passa a dividir a receita desse imposto com a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos e com o Fundo Especial de Conservaciao e
Seguranga do Trafego, que, juntos, detinham 29% do total arrecadado. Considerando que
Estados, Distrito Federal e Municipios recebiam a destinagdo de 45%, temos que o setor,
através do DNER, passou a deter 26% do total dos recursos.

Grifico 1
Extensao da Malha Rodoviaria Pavimentada e
Nio-pavimentada Federais no Periodo 1960-1999
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Fonte: Elaboragdo Propria do Autor
Nota: Os dados foram obtidos do Anuario Estatistico dos Transportes, edicdes de 1965-1994 ¢ de Ferreira e
Milliagros (1999)
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Além da redugdo dos recursos disponiveis, o setor demandava investimentos de forma
crescente. Assim, mesmo mantendo sua importadncia fundamental para o transporte
rodoviario, o Fundo Rodoviario Nacional no inicio da década de 1970 ndo era capaz de cobrir
mais de 38% das necessidades anuais de investimento do DNER. A TRU e o ISTR
contribuiam, nesse periodo, com cerca de 15% dos recursos(Barat, 1978).

Observando a expansdo da infra-estrutura rodoviaria no periodo de 1960-2000
percebe-se uma trajetoria marcadamente desigual. A rede pavimentada federal cresceu
178,3% no periodo 1960-70, 64.4% em 1970-80, 26,7% em 1980-90 e 11,1% em 1990-2000.
Enquanto a rede estadual cresceu 506,5%, 70,3%, 88,1% e 16,7%, respectivamente, nos
periodos de 1960-70, 1970-80, 1980-90 e 1990-2000. Segundo Ferreira & Milliagros (1999):

“no periodo 1950-55, os investimentos do DNER como
percentagem dos investimentos da Unido e os investimentos dos
departamentos estaduais como percentagem dos investimentos
dos estados alcancaram em média 34,7 e 51,2 %,
respectivamente. O resultado foi um acréscimo de 2309 km de
estradas pavimentadas, um crescimento de 198,0 % (1950-55).
No periodo 1956-60, os investimentos do DNER e dos
departamentos estaduais aumentaram para 57,8 e 70,1 %,
respectivamente. Ou seja, mais da metade dos investimentos do
setor publico foram destinados a constru¢do de rodovias. Com
isso, em 1960 alcanga-se 12.703 Km de estradas pavimentadas,
um crescimento de 311,9 % em relacao a 1950”.

Analisando o grafico 1 acima, evidencia-se o efeito da crise de financiamento sobre a
expansao da malha rodoviaria brasileira. A observacao das trajetdrias mostra que o periodo de
1960-75 ¢ caracterizado por uma tendéncia de expansao tanto da malha pavimentada quanto
ndo pavimentada. Deste ponto em diante hd uma forte queda da malha ndo pavimentada
sugerindo que a pavimentagdo destas rodovias. Em suma, enquanto no periodo anterior o
governo da unido investia tanto na abertura de novas rodovias quanto na pavimentagdo, a crise
de financiamento de meados da década parece ter provocado uma forte retragdo na ampliagao
da malha, enquanto a pavimentagdo continuou sua tendéncia expansionista.

O Gréfico 2, mostra o total gasto com a malha rodoviaria federal pelo DNER. A
relacdo direta pouco consistente entre investimento e crescimento da malha rodoviaria sé
pode ser explicada pelo aumento do custo do investimento, pois a relagdo entre o deflator
FBKF/deflator do PIB cresce rapidamente no periodo 1986-1989, de forma que a varia¢do no
nivel de precos da FBKF foi 70% acima da variacao do PIB (Ferreira & Milliagros, 1999).
Conforme vimos anteriormente os investimentos ap6s a Constituigdo de 1988 sdo
drasticamente reduzidos levando a uma deteriorizacdo da malha rodoviaria.

Esses dados revelam, além da importancia do modelo estabelecido apos a criagdo do
FRN, a escolha politica durante o periodo de 1945-75 de desenvolvimento do setor de
transporte rodoviario. De certa forma, as infra-estruturas econdmicas receberam vultuosos
investimentos durante o periodo e, com exce¢do do setor de telecomunicagdes, entraram em
crise de financiamento a partir da crise dos anos 1980.

A partir dessa crise financeira do Estado brasileiro, principalmente pelo setor de infra-
estruturas que ndo obteve investimentos suficientes para a manutencdo da capacidade
instalada, surgiram as primeiras propostas de parcerias entre o setor publico e privado. Esse
novo modelo, contudo, ndo dispensa a atuacdo do Estado, principalmente para facilitar os
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investimentos (ao invés de promotor direto) e suprir de recursos os setores de baixa
rentabilidade privada e alta rentabilidade social (Pego Filho, Candido Junior e Pereira, 1999).
Gréfico 2

Investimentos em Transporte Rodoviario de 1960-1994
(em milhdes de R$)
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Fonte: Elaboragdo Propria do Autor
Nota: Os dados foram obtidos do Anuario Estatistico dos Transportes, edigdes de 1965-1994 ¢ de
Ferreira e Milliagros (1999)

3.2 - O ambiente macroeconomico de fins da década de 1980

Apesar do sucesso relativo do modelo de financiamento do setor rodoviério € notdria a
queda de recursos investidos a partir da segunda metade da década de 1970. Na se¢ao anterior
vimos a crescente reducgdo das receitas vinculadas ao FRN, principalmente nos anos de 1974,
1976 ¢ 1979, e a crescente dependéncia do regime or¢amentario da Unido. Essa dependéncia,
em um momento econdmico de recessdo, fez com que o volume de investimentos no setor
diminuisse. O argumento que serd construido agora ¢ quanto a influéncia do contexto
macroecondmico no setor de transporte rodovidrio.

Uma importante caracteristica do crescimento econdmico da década de 1970, segundo
Hamilton (1996), ¢ o papel do endividamento externo. No inicio dos anos de 1980, a divida
externa brasileira era uma das maiores do mundo, sendo novos empréstimos necessarios
apenas para cumprir obrigacdes ordindrias. Dessa forma, o segundo choque do petroleo e a
crise de 1982, que reduziram a oferta de crédito internacional, atingiram diretamente o Brasil.

O quadro da economia brasileira na década de 80 também era caracterizado pela
desestruturacdo do setor publico, alta inflagdo e perda de dinamismo. Um conjunto de
medidas estabilizadoras de curto prazo foram tentadas durante toda a década. Contudo, no
periodo de 1980-84, esses esforcos acabaram conflitando com os projetos em andamento de
investimentos de médio e longo prazo. Durante o periodo de 1985-89 os sucessivos planos
econdmicos nao produziram mais do que um estancamento temporario da inflagdo, ja que nao
enfrentaram os problemas estruturais que geravam a pressao inflacionaria de médio prazo
(Carneiro 1990).

Vimos que a partir de 1975, os investimentos reduzem-se significativamente. Bresser
Pereira (1987) argumenta que alguns fatores levaram a essa deteriorizagdo da capacidade da
economia de poupar e investir, a saber: a incapacidade do Estado de realizar poupanca
compulsoria e subsidiar o setor privado; a diminuigdo da carga tributaria; a necessidade de
reduzir o déficit publico, que passa pelo ajustamento externo; e, os constantes fracassos dos
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planos estabilizadores do periodo. Deu-se, entdo, ndo uma crise de mercado, mas uma crise de
Estado:

“Nao foi uma crise meramente decorrente do
protecionismo, do estatismo e do populismo ocorridos na
América Latina, como pretende a interpretacdo neoliberal. Nem
foi uma crise causada pelas politicas dos paises desenvolvidos
que provocaram e que enfrentaram a crise da divida nos anos 80,
como quer a interpretacdo populista. Na verdade, a Grande Crise
foi conseqiiéncia da propria dindmica do notavel
desenvolvimento econdmico que ocorreu na América Latina
entre os anos 30 e os anos 70. Este desenvolvimento ocorreu nos
quadros de uma interpretagdo ¢ de uma estratégia nacional-
desenvolvimentista, sob a égide de uma forte intervengdo do
Estado” (Bresser Pereira, 1996).

Segundo esse mesmo autor, o Estado brasileiro, no intuito de promover o
desenvolvimento, ampliou muitas de suas atividades e funcdes. A estratégia adotada,
substitui¢do de importagdes, foi se esgotando durante os anos, a0 mesmo tempo em que as
elites politicas e burocraticas executavam a “privatizacdo do estado” através de um constante
rent-seeking.

Hamilton (1996) divide a politica macroecondmica do periodo e seus efeitos em trés
momentos: recessdo, 1981-83; recuperagdo, 1984-85; e, boom-bust, 1986-89. No primeiro
periodo o governo do Brasil utilizou uma politica monetaria e fiscal restritiva. Para reduzir a
necessidade de divisas estrangeiras foi adotado o que Carneiro (1990) chama de controle da
absorcdo interna. Essa politica consiste em reduzir a demanda interna de modo que as
atividades exportadoras se tornem mais atrativas. O sucesso dessa agdo ¢ diretamente
proporcional a recessdo que ela provoca. Isso significa reduzir também os gastos do governo,
inclusive com inversdes em transporte rodoviario.

No segundo periodo, houve os primeiros sinais de relaxamento das restri¢des internas,
inclusive com a retomada de alguns investimentos estatais. Varios indicadores mostraram
reacdo positiva as medidas tomadas no periodo anterior, no ano de 1984 tivemos os seguintes
indicadores econdmicos: aumento de 40% nas exportacdes apenas no primeiro semestre, a
producdo industrial cresceu 7% e o PIB 5,7% em relagdo ao ano anterior. Apesar da relativa
melhora no ambiente econdmico, os problemas com a inflagdo e as dificuldades de financiar o
déficit orcamentario aumentaram.

Por fim, de 1986-89, temos trés momentos distintos: em 1986 um periodo de pequeno
crescimento, um momento de recessdo no biénio 1987-88 e, novamente, um crescimento
pouco expressivo em 1989. O Plano Cruzado de 1986 buscava uma reforma monetaria e
congelamento de precos, a desindexagdo da economia, ndo alteragdo das taxas de importagao
e exportacdo ¢ um aumento salarial real. Contudo houve um aumento da demanda agregada,
muito pelo consumo do proprio governo que ndo diminuiu no periodo. Apesar do aparente
sucesso inicial no controle inflacionario, no mesmo ano a inflagdo retornou e o plano entrou
em colapso. O uso das reservas internacionais durante o plano levou a uma moratdria da
divida em 1987.

Nos anos seguintes novos planos de estabilizacdo foram tentados, mas todos ndo
fizeram mais que um represamento temporario da inflagdo. Segundo Carneiro (1990), a
desaceleragdo do crescimento na década de 1980 foi comandada pela induastria que durante
1980-88 cresceu apenas 1,8% ao ano. Ademais, os desequilibrios internos e externos
impediram qualquer retomada posterior da antiga taxa de crescimento.
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Os investimentos no final da década de 1980 apresentavam valores semelhantes ao de
seu inicio. Os motivos e conseqiiéncias, que se aplicam ao setor de transportes rodoviario, sao
sucintamente determinados por Carneiro (1990):

“A estagnagdo prolongada, as incertezas quanto as
negociacdes externas, o agravamento do desequilibrio fiscal, as
indefinicdes da politica industrial e as ameagas ao capital
estrangeiro ndo criaram um clima propicio a retomada do
investimento na segunda metade da década de 1980. A
manutengdo de uma taxa de investimento da ordem de 18% do
PIB limitaria, porém, o crescimento da economia brasileira a
médio e longo prazo a taxa de 4% ao ano”.

Observamos que, desde o primeiro choque do petroleo, o foco da politica econdomica
brasileira deslocou-se do crescimento para a estabilizagdo. Nao por coincidéncia, a forma de
lidar com os servicos de utilidade publica também se alterarou a partir de entdo. Isso
culminou em um periodo de fraco desempenho economico: o PIB per capita cresceu 0,3% ao
ano; o déficit publico operacional ficou na média em 5,1% do PIB; a inflagdo aumentou de
95% para 1.783% ao ano; e, os investimentos cairam de 21% do PIB no inicio da década para
17,1% no final (Pinheiro & Giambiagi, 2000).

3.4 - Financiamento e gestdo do setor rodoviario apos a Constitui¢do de 1988

Desde a década de 1960, o sistema tributario brasileiro veio sofrendo alteragdes.
Contudo, a primeira alteragdo que influi diretamente no setor rodoviario foi a desvinculagao
de recursos promovida na década de 1980. Com Constitui¢ao Federal de 1988, todo sistema
tributario ¢ reformulado alterando a forma em que se davam os investimentos. Foi criado um
novo imposto sobre mercadorias e servigos em substituicdo ao antigo ICM, que incorporou
em sua base de calculo os servigos de transporte e comunicagdo, além do Imposto Unico
sobre Lubrificantes Liquidos e Gasosos — IULCLG (Pessoa, 1993). Outros tributos que eram
usados para financiar as politicas de transporte passaram aos governos estaduais, como a TRU
que, reformulada, passou a fazer parte do IPVA (Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores).

Foram realizadas algumas tentativas visando retomar parte do nivel anterior de
investimentos. Primeiramente, foi aprovada a Lei 7.712/88 que permitia a cobranca de
pedagios em rodovias federais, entretanto a receita ficou muito aquém da esperada. Uma
segunda tentativa foi a criacdo da Taxa de Conservacao de Rodovias, cobrada pelo uso efetivo
ou potencial do sistema rodovidrio federal, contudo foi considerada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal em 1991.

Em meados de 1991, criou-se um imposto sobre a importacdo de petrdleo, mas por
tratar-se de um tributo geral nada garantia sua aplicagdo na malha rodoviaria brasileira. Outra
tentava foi a criagdo de imposto sobre combustiveis e lubrificante, cuja receita seria exclusiva
a constru¢do, manutencdo ¢ operagdo da malha rodoviaria, mas a proposta nascida em 1991
foi pouco trabalhada até a criacdo da CIDE/Combustiveis em 2001.

Concomitante a essas tentativas, o Estado brasileiro comegou a abrir espagos para a
inser¢do do setor privado no financiamento e gestdo de servicos de infra-estrutura. Desde a
década de 1980 algumas privatizagcdes de estatais ja haviam ocorrido, mas apenas na década
de 1990, com Programa Nacional de Desestatizagdo (PND)?, que uma politica de Estado
passou a tratar sobre o tema. Os principais argumentos para esse processo foram, segundo
Pinheiro & Giambiagi (2000):
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o O Estado ndo deveria executar atividades que o setor privado fosse capaz de realizar;

o A privatizagdo seria uma forma de atrair investimentos para alguns setores que
estavam carentes, além de aumentaram sua produtividade e eficiéncia;

o A privatizagdo traria efeitos positivos no mercado de capitais, diminuindo a

concentragao de agoes; e,

o Algumas formas de privatizacdo poderiam criar um ambiente mais competitivo,
aumentando a eficiéncia técnica e distributiva.

Seguindo essa orientacdo, em 1993, através de uma portaria ministerial, foi langcado o
Programa de Concessdes de Rodovias Federais — PROCROFE. Essa portaria deu origem a
um grupo de trabalho que buscou estudar a possibilidade de conceder a iniciativa privada a
exploragdo de parte dos 52.000km de rodovias pavimentadas da malha federal (Pires &
Giambiagi, 2000). O objetivo, segundo BNDES (2001), era gerar investimentos na
recuperagdo e na ampliacdo da infraestrutura varia, ja bastante degradada pelo déficit de
aplicacdes nos anos antecedentes, dada a inexisténcia de mecanismos proprios de
investimentos.

Tabela 1 - Concessfes Rodoviérias Federais no Brasil até 2005 por Concessionéria, Quilometros
Concessionados (Km), Valor de Tarifa (R$), Tarifa por Quilometro e Investimentos (R$)

Concessionaria Ano Km Tarifa (R9) R$/Kmt Investimentos (R%)
Concepa 1997 1123 12,00 0,11 13.974.463,00
Ecosul 1998 6234 22,50 0,04 117.756.740,00
NovaDutra 1995  402,2 28,20 0,07 716.000.000,00
Concer 1995 180 18,00 0,10 359.809.391,10
CRT 1995 1425 10,80 0,08 777.909.992,41
Ponte 1994 20 2,90 0,15 84.838.000,00
Total 1480,4 94,40 0,08897548 2.070.288.586,51

Fonte: ABCR - Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Rodovias
L Vaor em R$ necessérios para percorrer todo o trecho dividido pela extensdo do trecho

Inicialmente, foram concessionadas as rodovias federais em que ja havia cobranga de
pedagio e que atendiam determinados critérios técnicos, representando uma transferéncia de
856,4km. Em um segundo momento, buscou-se privatizar cerca de 10.379 km considerados
de alta rentabilidade. Desse total apenas 623,4 km ja foi realizado, o correspondente a
concessao de trechos das rodovias BR-116, BR-293 e BR-392 (ver totais da tabela 1). Apesar
do interesse do setor privado em participar, a falta de um marco institucional, regulatorio e
juridico bem definido atrasou o processo por cerca de trés anos. As adaptacdes ao Orgao
coordenador e a criagdo de uma agéncia reguladora se deram apenas seis anos da assinatura
do primeiro contrato de concessao.

Ap0s essa primeira fase o Governo Federal, no intuito de integrar o programa Federal
com as incipientes iniciativas estaduais, formalizou convénios para a delegacao de trechos de
rodovias federais aos Estados. Dessa forma, tornou possivel uma concep¢do mais sistémica
aos trechos concedidos, sendo as rodovias tratadas em redes (lotes). Em contraposicdo ao que
vinha sendo feito, onde as rodovias eram tratadas de forma isolada (BNDES, 2001).

Apods a iniciativa do Governo Federal e a possibilidade de concessionar também
rodovias federais, diversos estados tomaram a frente no processo. Vale ressaltar os estados de
Parana, Sao Paulo e Rio Grande do Sul que ja concederam ao setor privado 2.495,12 km,
3495,56 km e 1758,88 km, respectivamente. Apesar de Sao Paulo deter o maior programa de
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concessoes, os programas do Parana e Rio Grande do Sul merecem destaque pelo formato
adotado. No primeiro, as rodovias concessionadas formam um anel envolvendo todo o estado.
Enquanto no segundo se caracteriza por rotas convergentes a um determinado p6élo comum.

4 - Conclusao

Podemos perceber dois momentos de organizagdo do financiamento e gestdo do setor
rodoviario no Brasil. O primeiro se inicia com a lei Joppert de 1945, que reorganiza o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) e cria o Fundo Rodoviario
Nacional (FRN). Até a década de 1970, o modelo se caracteriza por uma expansao da malha
rodoviaria e com investimentos chegando a 1,8% do PIB em 1975. A partir de entdo, inicia-se
uma crescente transferéncia de recursos do FRN para outros objetivos, como o Fundo
Nacional de Desenvolvimento (FND). A crise econdmica acaba por deteriorar o modelo na
medida em que, no intuito de aumentar a flexibilidade orcamentaria, o governo acaba com a
vinculacdo de tributos. Depois dessa medida, o financiamento do setor decresce
continuamente, dependendo totalmente de recursos aprovados pelo Congresso Nacional.

Um segundo momento ¢ fruto das reformas efetuadas na década de 1990, que
buscaram uma reorganizagdo da economia para o mercado. Com a criacdo do Programa de
Concessdes de Rodovias Federais, iniciou-se a construgdo de um novo modelo de
financiamento e gestdo inserindo no setor recursos e expertise privados. Contudo, o processo
de estruturagao desse modelo esta sendo, no minimo, muito lento. Dos cerca de 10.000 km em
estudo desde o inicio do programa, menos de 15% foi transferido para o setor privado. A
delegacao dos direitos de concessdo de rodovias federais aos Estados e Municipios tornou o
processo mais dindmico. Os Estados e Municipios, que engendraram uma politica de
concessoes, foram capazes de concessionar ao setor privado seis vezes mais quildmetros de
rodovias que o Governo Federal, revelando que os niveis sub-nacionais de governo sdo mais
accountables que a esfera nacional com relagdo ao setor rodovidrio.

A estruturacdo da participacdo privada no investimento em infra-estruturas esta
seguindo a logica da experiéncia européia e latino-americana. Principalmente, com as novas
ferramentas disponiveis com a Lei de Parcerias Publico Privada, de dezembro de 2004. Os
marcos legais brasileiros evoluiram a ponto de permitir uma vasta diversidade de modelagens
contratuais. Dessa forma, os proximos projetos poderdo incorporar mecanismos que
aumentem a produtividade e qualidade no setor.

Com relacdo ao que levou a crise do modelo de financiamento através de vinculagdo
de receitas, ndo parece haver uma relagdo muito forte com ineficiéncia ou ingeréncia publica
na prestagcdo de servigos publicos, como afirma Harris (2003) ao analisar as infra-estruturas
em geral. A sua gradativa desconstru¢do estd fortemente relacionada as dificuldades
orgamentarias crescentes que culminaram na crise da década de 1980. Nao parece ter havido,
nos arranjos tributérios e financeiros que financiavam o setor, qualquer fator que determinasse
sua inadequagdo a realidade econdmica do periodo.

O modelo de vinculagdo de receitas estabelecido apdés o FRN ndo se extinguiu por
incapacidade de suprir a demanda, muito pelo contrario, a taxa de expansdo da malha
rodovidria foi acima da taxa de crescimento do trafego de passageiros e mercadorias
agregando a demanda reprimida pelos outros setores de transporte (Barat, 1978). Quanto a
ineficiéncia da gestdo dos recursos pouco se pode dizer, ja que os modelos de gestdo adotados
pelo DNER nao foram abordados nesse trabalho. A tnica inferéncia que parece estar correta é
a de que qualquer ineficiéncia existente ndo foi condicdo suficiente para manter ou
desestruturar o setor no periodo.

A sustentagdo de tarifas em baixos niveis, apesar de custos de produgdes crescentes
também nao se aplica ao caso em analise. Segundo Barat (1978), do total dos recursos
arrecadados através do FRN, 72% foram realmente financiados por recursos do setor. Durante
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grande parte do periodo, a arrecadagdo através do FRN foi responsavel por mais da metade
dos recursos do setor. O restante advinha da TRU, do ISTR e de recursos do orgamento geral
da Unido. Os dois primeiros consistiam de recursos diretos dos usudrios, enquanto o segundo
era de contribuicdes de toda a sociedade (contudo seu valor era pouco expressivo,
representando apenas 5% dos recursos totais).

Por fim, um “espaco vazio” foi criado na economia brasileira ap6és o fim do
financiamento do setor por recursos vinculados. Nao houve qualquer tentativa bem sucedida
por parte do Estado de reestruturar o financiamento do setor. O inicio do Programa de
Concessdoes de Rodovias Federais buscou retomar a expansdo e manutengdo da malha
rodovidria brasileira. Todavia, a questdo ndo estd plenamente solucionada, j4 que a grande
parte das estradas brasileiras sdo economicamente inviaveis a participacao do setor privado.
Deve-se agora criar mecanismos de financid-las de modo a completar a légica desse novo
modelo. A criagdo da CIDE/Combustiveis em 2001 pode ser parte importante nesse processo
de reconstrucdo, ao vincular recursos para setor.

Notas

' - O interessante desse estudo ¢ a verificagdo de que esse comportamento beneficia mais os
ricos do que os pobres (ver Harris, 2003).

2 - Com relacdo ao primeiro, verifica-se que seguiram a mesma tendéncia no Brasil, mas ¢
fundamental considerar a forte pressdo politica da elite brasileira, principalmente através do
Automovel Clube de Sao Paulo (criado em 1908), que consideravam o transporte rodoviario
mais moderno e eficiente. Demandando, entdo, uma atuag¢do ativa do Estado, planejando e
organizando o setor.

3 - Desde a década de 1980, algumas privatizagdes de estatais ja haviam ocorrido, mas apenas
com o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), lancado em 1990, que uma politica de
Estado trata sobre o tema.
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