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RESUMO

O mote para esta tese é a constatacao de que o territorio serve de indicador da
qualidade da gestdo que sobre ele é empreendida. Partindo dos conceitos de
territdrio, o ordenamento territorial e o planejamento de transportes, vistos sob
a Otica da acdo do estatal, e entendendo as redes de transportes como
elemento fundamental na organizacdo do territério, buscou-se reconstituir a
importancia dos transportes na formacdo sécio-espacial brasileira. Com base
em elementos e caracteristicas do territorio brasileiro neste inicio do século
XXI, bem como dados das redes de transportes, das politicas de Estado e das
instituicbes responsaveis por sua gestdo, objetivou-se descrever e
compreender a atuacdo recente do Estado brasileiro em planejamento de
transportes sob a Otica do ordenamento do territério. Como ponto de
comparacao, foram estudadas as politicas europeias de transportes, bem como
sua atuacdo recente, particularmente o caso portugués, permitindo tracar
pontos de convergéncia e divergéncia em relagcdo ao caso brasileiro.

Palavras-chave: ordenamento do territério, planejamento de transportes,
Estado, Unido Europeia, Brasil.



ABSTRACT

The territory serves as an indicator of the quality in which the State manages
land use. Based on the concepts of planning, spatial planning and
transportation planning, seen from the perspective of the State action, and
understanding the transport networks as a key element in the organization of
the territory, we described the importance of transport in the Brazilian historical
and spatial constitution. Considering elements and characteristics of the
Brazilian territory at the beginning of the 21th century, as well as transport
networks data, public policies and State institutions responsible for its
management, we aimed at describing and understanding the recent
performance of the Brazilian State in transport planning from the perspective of
spatial planning. As a point of comparison, we studied European transport
policies, as well as its recent performance, particularly the Portuguese case,
enabling us to trace points of convergence and divergence in relation to the
Brazilian case.

Keywords: spatial planning, transportation planning, State, European Union,
Brazil.
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INTRODUCAO

A problematica

O notorio e ja falecido gedgrafo brasileiro Milton Santos concedeu, em 1998,
uma entrevista a revista Caros Amigos (2001 [1998], p. 125), na qual proferiu
uma contundente afirmagao: “Entdo, o territorio revela também a incapacidade
de governo, quer dizer, a ndo-governabilidade do pais, porque o Brasil € um

pais ndo-governado”.

Essa frase remete a necessidade de se compreender dois conceitos, o de
territério e o de Estado, bem como as relacées entre ambos; ou melhor, as
relacbes entre o territdério e a gestdo publica sobre ele empreendida. Além
disso, destaca-se a percepcdo do Estado em relacdo a capacidade de o
territério fornecer informacdes que possibilitem visualizar a forma como a

gestao estatal € exercida.

Pensar o territério significa pensar um espaco delimitado no qual se da o
exercicio de poder. Mas nao apenas isso: deve-se levar em conta o conjunto
de fatores que influenciam suas caracteristicas e que moldam suas feicdes.
Dentre tais fatores — talvez aqui seja melhor trata-los como agentes —, a figura
do Estado esta entre aquelas mais destacadas, notadamente por possuir o
dominio legal sobre este territério e ser, em dUltima instancia, aquela que

assume a responsabilidade de sua gestao.

Retornando a questdo abordada na entrevista mencionada, Milton Santos
aprofunda esta questdo afirmando que, ao longo do século XX, o territério teria

sido relegado pelo Estado a uma mera funcdo de servir as grandes
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corporac0es, tendo sido perdida a no¢cdo de uma gestéo territorial mais ampla,
no sentido de atender a multiplicidade de interesses de diversos agentes. O
territorio sai de cena como ente principal da politica do Estado brasileiro, tendo
como foco o atendimento de interesses especificos e acbes pontuais,

marcando uma gestao baseada em politicas desagregadas entre si.

E qual seria o efeito de politicas desagregadas, sem um foco territorial? E o
que o territorio revela: ocupacdo desordenada, esgotamento das redes
infraestruturais, desenvolvimento econémico concentrado, impactos ambientais
desproporcionais aos beneficios que as obras conseguem trazer, conflitos
entre instituicbes do Estado.

Como membro de uma autarquia do Estado Brasileiro, e tendo tomado contato
mais préximo com as instancias responsaveis pelo planejamento e execucéao
de acdes em transporte no Brasil, tenho a hipétese de que varios dos
problemas que se verificam no setor de transportes, e que sado tidos como
problemas de transportes, sejam, na realidade, problemas de ordem territorial.
Questdes como as dificuldades na obtencédo de licengcas ambientais; problemas
relacionados a invasdo e a ocupacdo de faixas de dominio de rodovias e
ferrovias; problemas relacionados a travessias urbanas; subutilizacdo de
trechos ferroviarios; ou, ainda, simplesmente, eixos de ligacdo entre grandes
centros urbanos totalmente desprovidos de caracteristicas compativeis com
seu trafego e sua importancia, sdo exemplos de questbes de transporte que

encontram relacdo direta com aspectos territoriais.

Este descolamento das atividades do Estado em relacdo as questbes
territoriais a que Milton Santos se refere, e que se tem verificado na pratica
atual, parece se ligar a uma visdo de que o Estado deva focar-se em questdes
ditas fundamentais, como a regulacdo minima das atividades econémicas, a
educacado basica e a saude, enquanto o mercado, ainda segundo essa viséo,

se encarregaria de prover o restante dos servigcos a sociedade.

No entanto, esta visdo tem sido superada nas analises de estudiosos e praticos
a medida que ndo se constataram o0s beneficios apregoados associados a

diminuicao da atividade do Estado.
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Um exemplo recente é o Estudo da dimensao territorial para o planejamento,
publicado em 2008, em sua verséo final, tendo como foco a proposicao de
diretrizes e bases para a inclusdo do territério como o foco do planejamento
estatal. Porém, o estudo foi além deste escopo inicial, culminando com a
proposicdo de um cenario territorial futuro (horizonte 2027), que tem por
ambicdo servir de base para politicas publicas em escala nacional, neste

periodo.

Este estudo, que demonstra forte apelo territorial, parece indicar, se ndo ainda
uma tendéncia, uma vontade de alguns setores de se resgatar a tradicao
pretérita de gedgrafos, geopoliticos e planejadores em se pensar o
desenvolvimento atual e futuro de uma nacdo com base no territorio,
intervencdes e suas consequéncias. Apesar de este trabalho ser atual, ele
resgata bases antigas relativas a planejamento, tanto ao retomar o territério
como foco, mas também ao destacar o papel do sistema logistico como um dos

sistemas estruturantes do territorio.

Resgatemos alguns casos brasileiros, a exemplo da colonizagdo do Norte
Paranaense, que se deu, primordialmente, ao redor da linha ferroviaria que
cruzou a regido; ou, ainda, da construcdo de Brasilia que, apoiada na
construcdo de rodovias que integraram a nova capital aos extremos do pais,

estimulou a ocupacao do Cerrado brasileiro.

Se, por um lado, a funcdo do Estado tem como base tradicional a gestdo do
territério, aqui compreendida como a acdo com vistas a reproducao social de
um povo e a manutencdo de sua qualidade de vida, por outro a pratica atual

tem se revelado desterritorializada, focada em ac¢fes pontuais.

No caso do setor de transportes, busca-se resolver os problemas do setor
como meros problemas de transportes, sem considerar, de modo aprofundado,
0s aspectos territoriais envolvidos. Um exemplo € buscar como solucao para a
saturacdo de uma rodovia a sua ampliagcao de capacidade ou a construgao de
uma paralela ao invés de pensar possibilidades de rearranjos territoriais que

possam prescindir ou postergar ampliacdo desta rodovia.
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Em contrapartida, observam-se setores do Estado brasileiro que voltam seu
foco para as questdes territoriais. Porém, ainda ndo sédo palpaveis as acgoes,
sendo dificil a mensuragédo de seu grau de influéncia nas demais instancias,

notadamente nos 6rgaos relacionados ao setor de transportes.

Este € o primeiro mote do trabalho que ora apresentamos: buscar a
compreensao das visdes sobre a relacdo entre os transportes e o territorio.
Inicialmente, buscamos essa perspectiva com base em referéncias na
literatura, procurando, dentre as producfes mais destacadas em Geografia,

aguelas que possam lancar um lume sobre esta questao.

Em seguida, tal procedimento foi seguido pela busca de uma literatura mais
especializada e referente a gestdo territorial e de transportes — inclusive
estudando boas praticas neste setor, ao redor do mundo, notadamente na
Unido Europeia. Esta primeira etapa deve servir de base para a andlise
principal que se pretende neste trabalho, que foi, e tem sido, responder a
seguinte questdo: como 0s 0rgaos responsaveis pela gestdo dos sistemas de

transporte no Brasil trabalham a questéo territorial?

Mas como uma tese de doutorado em Geografia pode contribuir com esta

questao? E qual a relagédo da Geografia com este tema?

Conforme nos mostra a Historia do Pensamento Geografico, a génese da

Geografia estd na Geopolitica. Nas palavras de Lacoste (1988, p. 23),

A geografia é, de inicio, um saber estratégico estreitamente
ligado a um conjunto de préticas politicas e militares e séo tais
praticas que exigem o conjunto articulado de informagfes
extremamente variadas, heteréclitas a primeira vista, das quais
nao se pode compreender a razao de ser e a importancia, hao
se enquadra no bem fundamentado das abordagens do Saber
pelo Saber.

Apesar do dominio da Geografia universitaria e do “sepultamento” da
Geopolitica pela academia por um bom tempo, é inegavel que os

conhecimentos do territério aplicados as acgbes politicas e militares,
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notadamente as acdes dos Estados Nacionais, estejam na génese deste ramo

de conhecimento denominado Geografia.

A embleméatica obra de Lacoste — A Geografia: isto serve, em primeiro lugar,
para fazer a guerra — traduz a funcao primordial que teve a Geografia. Porém,
nao entendamos a Geografia como conhecimentos que servem tdo somente
para as atividades bélicas. Estas sdo apenas uma parte das aplicacbes
possiveis destes conhecimentos. Expandindo um pouco, poderia ser dito que a
Geografia é a ciéncia que estuda os aspectos territoriais com vistas a acao.

Notadamente a agéo estatal.

Explicitado o objeto primordial de investigacdo do gedgrafo — o territério — cabe
eleger uma definicdo que adotaremos doravante. Territério, aqui, sera
entendido como o espaco delimitado de acdo de um Estado Nacional. E o
espaco no qual, por principios legais, o Estado Nacional exerce sua soberania.

Estes conceitos serdo aprofundados mais adiante.

Se considerarmos este territério como o espaco de acdo do Estado, ha de se
supor que este mesmo territorio sera tanto o objeto sobre o qual a politica
estatal agira, quanto a fonte principal de informacfes que deverdo subsidiar a
acdo (Figura 1). Se os Geopoliticos tradicionais ligavam o territério ao poder, a
gestdo territorial que tem se desenvolvido na Unido Europeia, por exemplo,

parece manter a premissa de que o territério € o ponto focal da acdo do
Estado.

Os geopoliticos, tendo a nocéo de territério como poder jA chamavam atencéo
para a importancia das redes de transportes e comunicacdao, como elementos
integradores e estruturadores dos espacos. Na atualidade, mantendo o paralelo
com a Unido Europeia, verificam-se uma série de sistemas de indicadores que
monitoram o0 desenvolvimento territorial, bem como programas que
estabelecem uma rede de transportes prioritaria, com vistas a alcangar um
nivel determinado de desenvolvimento nas regifes onde se investe. Ou seja, a
visdo antiga, repaginada, permanece nas regides mais avancadas do globo,

em termos de gestao.
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Figura 1: Territério e Planejamento.

Org.: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

Por outro lado, no Brasil, as politicas parecem desarticuladas e ndo encontram,
no territorio, o ponto que poderia articula-las e torna-las mais eficientes. Isto se
demonstra, por exemplo, nos investimentos que ndo seguem uma
racionalidade territorial, na falta de foco dos 6Orgdos de transporte e na
articulacao interinstitucional insuficiente entre os érgéos e esferas de decisao.

Exemplos referentes a falta de racionalidade territorial que podem ser citados
sdo o contorno viario executado em Uberlandia (MG), incapaz de atrair o
trdfego, que segue circulando na &rea urbana, e o contorno de Maringa (PR),
ainda em execucao, que ignora as areas conurbadas de municipios vizinhos. A
questdo de falta de foco se ilustra com a atuacdo da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), que deveria se focar nos temas relevantes em
nivel nacional e, no entanto, ainda gerencia o transporte urbano no entorno de
Brasilia. Os sistemas estaduais e federal de transporte de passageiros de
longo curso por 6nibus ndo possuem qualquer integracao e ilustram, por fim, a

falta de articulacdo entre as instancias de deciséao.
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O cumulo desta situacdo se verifica no fato de as grandes politicas nacionais
de transporte — aqui citamos o exemplo recente do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC), do Governo Federal, que foca na eliminagcdo de gargalos
em areas saturadas ou em vias de saturacdo, mas ndo numa organizacao
territorial que permitam gerar novos polos de desenvolvimento. E, tdo grave
guanto, ndo se tem a nog¢ao precisa dos impactos dos sistemas de transportes

na atual organizacao territorial brasileira.

A questdo que se impde e que se pretende esclarecer no decorrer deste
trabalho é sobre como os érgaos responsaveis pela gestao do transporte — em
nivel nacional (Brasil) - trabalham a questdo do territorio. E necessario, ainda,
contextualizar esta questdo com outra: como o Estado Brasileiro, como um

todo, trabalha a questao do territorio.

Objetivos

Tais questdes, apoiadas na hipotese — convertida em tese — de que 0s
problemas de transportes sdo na pratica problemas de ordenacdo territorial,
delineiam os objetivos fundamentais do desenvolvimento deste trabalho:

= Discutir, em termos teoéricos, 0 papel dos transportes como elemento
estruturador do espaco;

= Construir, em termos histéricos, um panorama da formacdo sécio-
espacial brasileira sob a oOtica dos transportes e seu papel no
ordenamento territorial;

» Analisar como as politicas territoriais brasileiras consideram a questao
do transporte;

» Analisar a atuacao recente dos 0rgdos gestores de transporte em escala

nacional — no Brasil — consideram as variaveis territoriais;
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= Conhecer as boas praticas de planejamento de transportes,
considerando as variaveis territoriais ao redor do mundo, notadamente

na Unido Europeia.

Estrutura do texto

A tese esté estruturada em Introducao, cinco capitulos, Considera¢fes Finais e

Referéncias.

A Introducdo contempla as consideracfes iniciais nas quais apresentamos a
motivacdo, explicitamos a problemética e os objetivos fundamentais da
pesquisa. Ainda nesta secdo, sdo contemplados os pressupostos basicos bem
como os “caminhos” tedricos e praticos que nos levam a responder as
perguntas de pesquisa (subsecdo Metodologia). Naturalmente, em ciéncias
humanas, a metodologia revela-se como algo ndo estatico e que se adapta

conforme surgem novas contribui¢cdes, novos dados, novas informacdes.

O Capitulo 1, A Geografia, o Territério, o Estado e os Transportes: uma revisao
bibliografica, traz as discussodes tedricas referentes aos conceitos fundamentais
que utilizamos no trabalho transportes, territério e ordenamento territorial.
Tratamos de como as origens da Geografia se ligam a acéo estatal e, portanto,
ao conceito de territério. Abordamos a geopolitica como uma forma legitima de
Geografia, baseada nos conhecimentos geograficos como fundamento para
acao estatal. Analisamos a questdo do planejamento de transportes — como
pensado e como executado atualmente — e de como depende de informacgdes
de cunho territorial e como influencia a estruturacdo do espaco, aspecto
fundamental na confirmacédo da hipotese de que muitos dos problemas de

transportes séo, de fato, problemas de territério.
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No Capitulo 2, Transporte e territério na formacdo sécio-espacial brasileira,
buscamos reconstituir, com base nas andlises de Huertas (2009), Moraes
(2011) e do GEIPOT (2001), bem como outros autores, como a estruturagao do
espaco nacional brasileiro esteve diretamente ligada as redes de transportes
de cada tempo, e também a forma com que o Estado e os agentes privados se
apoiaram em decisdes de cunho territorial no empreendimento da colonizacao

do territorio brasileiro.

Dividido em duas sec¢fes, o Capitulo 3, Atuacdo recente do Estado brasileiro,
traca um panorama institucional atual da gestdo de transportes em escala
nacional, em um primeiro momento, possibilitando que os estudos de caso, na
segunda secdo, ilustrem as principais questdes na interface planejamento de
transportes/ordenamento territorial que julgamos, com base em nossas
andlises, confirmarem a hipétese e os problemas levantados inicialmente, e
outros. Este capitulo configura o cerne do trabalho, no qual as questdes
tedricas e os estudos de caso nos proporcionam uma visdo clara da atuacao

recente do Estado brasileiro.

O Capitulo 4, Apontamentos sobre a atuacdo da Unido Europeia, deriva da
experiéncia de estagio na Universidade de Lisboa e busca trazer a tona a
atuacdo recente deste aglomerado de estados nacionais que tem obtido
razoavel sucesso em relacao a politicas de ordenamento territorial, tendo como
um dos elementos centrais as politicas de transportes. O objetivo deste
capitulo contempla a execu¢cdo de uma analise paralela, permitindo

comparacao com o caso brasileiro.

Por fim, tém-se as Consideragbes Finais do trabalho, contemplando as

principais conclusdes e recomendac¢des derivadas da analise empreendida.
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Metodologia

Santos (2009 [1996], p. 37), ao tratar da forma como a sociedade interage com
0 espaco, cita a forma como os gedgrafos interpretam, fazendo, porém, uma

ressalva:

Quando gedgrafos escrevem que a sociedade opera no espaco
geografico por meio dos sistemas de comunicacdo e
transportes, eles estdo certos, mas a relacdo, que se deve
buscar, entre o espaco e o fenébmeno técnico, é abrangente de
todas as manifestac6es da técnica, incluidas as técnicas da
propria acao.

A esséncia do que o autor afirma estd em entender que o foco ndo pode estar
localizado apenas em entender como as técnicas — aqui as redes de transporte
e comunicacdo — atuam alterando (e sendo alteradas) pelas caracteristicas
espaciais, territoriais (este conjunto ele denomina acdes), mas que também se
lance o lume sobre as injuncdes que levam a opc¢do por tais acdes, ao
processo decisorio e seus fatores de influéncia, ou, nos termos do autor, as

técnicas da prépria acao.

Se, para o desenvolvimento deste trabalho, importa a forma como as redes de
transporte interagem com o substrato territorial, importa-nos do mesmo modo
as questdes institucionais e politicas por tras da acdo dos atores que decidem
pela implantacdo ou ndo das redes, das politicas, enfim, das a¢bes. Ou seja,
sdo fatores indissociaveis para a compreensdao do tema ao qual nos

propusemos:

Nossa proposta atual de definicAo da geografia considera que
a essa disciplina cabe estudar o conjunto indissociavel de
sistemas de objetos e sistemas de acdo que formam o espaco.
N&o se trata de sistemas de objeto, nem de sistemas de acdes
tomados separadamente (SANTOS, 2009 [1996], p. 62).
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Os conceitos-base que norteiam este trabalho séo o territério, o ordenamento
territorial e o planejamento de transportes, vistos sob a 6tica da gestéo. Isto é,
numa visao de resgate dos estudos que considerem a acdo do Estado como
elemento fundamental na organizacdo do territorio. Aqui, remetemos ao
conceito de Geopolitica, que, nesta abordagem, se traduz na gestdo estatal
orientada sobre o territorio, tendo nos sistemas de transporte um elemento

estruturador.

Uma opc¢do metodoldgica que ora se faz € a de superar a separag¢do usual
entre trabalhos de cunho académico da realidade de ordem técnica, muitas
vezes tendo o setor académico ensimesmado, ignorado ou negligenciado os
procedimentos e formas de trabalho vigentes tanto no setor publico quanto no
setor privado que utilizam — em maior ou menor grau — 0s conhecimentos da

Geografia.

Esta pretensdo deriva de minha experiéncia profissional, atuando justamente
em uma area que desenvolve estudos diversos relacionados aos transportes e
sua regulacdo — a Superintendéncia de Estudos e Pesquisas da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres. A experiéncia profissional acaba se
tornando indissociavel dos conhecimentos geograficos adquiridos,
possibilitando um intercambio entre o cabedal tedrico/técnico da Geografia e as
atividades de pesquisa relacionadas aos transportes.

Fez-se, ainda, a opcdo por trabalhar a escala nacional — levando-se em
consideracdo o territorio nacional brasileiro, espaco de acdo do Estado
brasileiro. Poucos tém sido os trabalhos de Geografia — inclusive referentes aos
transportes — que ousam trabalhar nesta escala. Afinal, é “a sociedade
nacional, através dos mecanismos de poder, que distribui, no pais, os
conteudos técnicos e funcionais, deixando os lugares envelhecer ou tornando

possivel sua modernizagao” (SANTOS, 2009[1996], p. 272). E, ainda,

Na histéria moderna a reparticAo do espaco terrestre se
entrelaga com o processo de afirmacdo das denominacdes
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estatais, o que fornece — antes de tudo — uma escala béasica
para a investigacdo geogréfica: os espacos de soberania dos
estados, expressos como reinos, como impérios e como paises
(MORAES, 2011, p. 8).

O desenvolvimento do trabalho se desdobra em seis etapas distintas e

complementares, conforme esquematizado a seguir e na Figura 2:

» Etapa 1 — Construcéo do estado da arte — Capitulo 1;
» Etapa 2 — Construcéo de histérico — Capitulo 2;

» Etapa 3 — Panorama institucional — Capitulo 3;

» Etapa 4 — Estudos de caso — Capitulo 3;

» Etapa 5 - Estudos na Unido Europeia — Capitulo 4;

= Etapa 6 — Sintese — Capitulo 4.

A Etapa 1 da pesquisa inicia-se com o aprofundamento da analise de literatura
pertinente aos temas territorio e transportes, e seus respectivos
desdobramentos em planejamento de transportes e ordenamento territorial.
Notadamente bibliografias que abordem a questdo da integracdo entre

aspectos do territério e aspectos dos transportes.

Partindo-se desta nocdo de um planejamento territorial intimamente ligado as
redes de transporte, inicialmente consideramos as reflexdes de autores que
abordaram a questdo de modo semelhante. Desde os antigos geopoliticos,
geografos e planejadores. Estas fontes bibliograficas visaram compreender e
sistematizar a forma como estes pensadores entendiam a relacdo entre os
conceitos e como buscavam transformar este entendimento em proposta de

acao publica.
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Figura 2: Organizacdo metodoldgica da tese.

Org.: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

A Geografia dos Transportes das escolas americana e europeia constitui
importante subsidio, tendo em vista que abordam a questédo dos transportes de
forma mais ampla, além de possuirem um conjunto de ferramentas mais ligado
a acao, quando comparados com a Geografia brasileira. Obviamente, autores
brasileiros também servem de referéncia, tanto para efeito de comparag¢éo com
abordagens estrangeiras quanto para efeito de estudos de casos de politicas

implementadas em territério nacional.
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Esta abordagem inicial permite obter um retrato do estado da arte atual da
literatura em termos de gestéo territorial e sua ligacdo com o planejamento de
transportes, consolidado no Capitulo 1.

Na Etapa 2, ainda com base em analise de literatura, buscou-se interpretar a
formacgéo socioespacial brasileira sob a oética da relagdo entre transportes e
territdrio. Afinal, entender a dinamica atual do territério e sua gestdo s0 sao
possiveis em sua plenitude se nos debrucamos a entender 0S processos
espaciais e historicos pretéritos que engendraram a configuracdo atual. Para
Santos (2009 [1994], p. 141),

[...] a atual reparticéo territorial do trabalho repousa sobre as
divisdes territoriais do trabalho anteriores. E a divisdo social do
trabalho ndo pode ser explicada sem a explicacdo da divisdo
territorial do trabalho, que depende, ela prépria, das formas
geogréficas herdadas.

Conforme literatura explicitada nos capitulos seguintes, aqui se tomou como
ponto de partida o inicio da ocupacao portuguesa no continente americano; ou
seja, entende-se o territdrio brasileiro como herdeiro do territério colonial
portugués na América. O foco desta analise tem por objetivo apreender o papel
das redes de transportes na estruturacao do territério bem como a acao estatal

relacionada. Os resultados estdo explicitados no Capitulo 2.

A Etapa 3 trata da construcdo de um panorama institucional do planejamento
de transportes em escala nacional no Brasil. Basicamente, consistirA numa
andlise da legislacdo pertinente e dos planos relacionados aos érgaos de
planejamento de transportes elencados: Ministério dos Transportes (MT),
Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT), Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes (DNIT), Secretaria Portos (SEP), Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Secretaria de Aviacdo Civil
(SAC), e Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC).

Sua construgdo é baseada nas préaticas de planejamento territorial em nivel

nacional, publicadas e/ou implantadas recentemente. Esta analise permitira
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observar como estas politicas — quando existentes — tratam a questdo dos
transportes, além de contextualizar a analise seguinte. Foram analisados o
Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), o Plano Nacional de
Mudancas Climaticas e o Sistema Nacional de Viacdo, dentre outros, que
foram considerados relevantes nesta pesquisa. Além dos planos, deverédo ser

considerados manuais e instrugdes normativas.

O foco nos aspectos legais se justifica, dentre outros aspectos, porque

A acdo é subordinada a normas, escritas ou ndo, formais ou
informais e a realizacdo do propdsito reclama sempre um gasto
de energia. A nogdo de atuacdo liga-se diretamente a ideia de
praxis e as praticas sao atos regularizados, rotinas ou quase
rotinas que participam da producdo de uma ordem (SANTOS,
2009 [1996], p. 78-79).

A acdo, no nosso caso, é a atuacdo das instituicbes citadas, e derivadas

normas, leis, manuais e, ainda, das normas e padrées néo escritos.

A Etapa 4 consiste em executar a andlise que é o foco do trabalho, que se
debrucara, em maior nivel de detalhe, sobre a atuacdo dos 6&rgaos
responsaveis pela gestdo dos transportes em nivel nacional, ja citadas. Este
maior nivel de detalhe sera obtido por meio de estudos de caso que permitam
vislumbrar, no territério (nas multiplas escalas), as consequéncias de um
planejamento de transportes descolado do ordenamento territorial. Se, por um
lado, a escala de andlise privilegiada é a escala nacional, “as decisdes
nacionais interferem sobre os niveis inferiores da sociedade territorial por
intermédio da configuracdo geografica, vista como um conjunto. Mas somente
em cada lugar ganha real significado” (SANTOS, 2009 [1996], p. 272).

Foram escolhidos para estudo dois casos:

= O contorno viario de Uberlandia;
= O projeto de duplicacdo da BR-101 no trecho que intercepta a Reserva

Bioldgica da Unido, no Estado do Rio de Janeiro.
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Os estudos de caso foram escolhidos com base na facilidade de acesso aos
dados, bem como por serem representativos da diversidade dos temas que se
pretende abordar: a questdo dos contornos viarios; a articulacdo
interinstitucional; a questdo da escala; a questdo federativa, o carater
municipalista da Constituicdo Federal de 1988; os confrontos entre 6rgdos de
planejamento e 6rgdos ambientais; a regulacéo do setor ferroviario; padrées de
legibilidade espacial, dentre outros aspectos, cujas reflexdes tedricas se

encontram descritas no Capitulo 3.

As Etapas 3 e 4 servem de base para a redacdo do Capitulo 3 da tese. Vale
destacar que, para a consecucéao destas etapas, contou-se com o valioso apoio
da equipe da Revista ANTT, da qual faco parte como membro de seu Nucleo

Editorial, o que facilitou o contato com alguns dos entrevistados pretendidos.

Duas entrevistas publicadas nas edi¢cdes da Revista ANTT de novembro de
2010 e maio de 2011, bem como duas reportagens das mesmas edicoes,

aproveitaram material do desenvolvimento desta tese.

A Etapa 5, materializada no Capitulo 4 da tese, consiste na construcdo de um
panorama e de breves estudos de caso, baseados em experiéncias tanto de
planejamento territorial em termos mais amplos quanto da acédo de 6rgaos de
transportes no ambito da Unido Europeia. A andlise, neste caso, foca acbes
que possam ser considerados “boas praticas” e que sirvam para balizar a
analise do caso brasileiro e que possam servir de modelos para solucdo de

problemas que possam ser apontados.

A escolha da Unido Europeia se justifica por uma questdo territorial e de
gestdo: eles demonstram possuir tradicdo no que se refere ao ordenamento
territorial, inclusive no que tange ao planejamento de transportes (Redes
Transeuropeias). Territorialmente, € uma aglomeracéo de estados nacionais de
pequeno e médio porte, com grande diversidade cultural e de caracteristicas
socioeconbmicas, obviamente numa escala maior do que a verificada no Brasil.
No entanto, apesar de tais discrepancias, tém obtido sucesso em suas

politicas, notadamente no referente a boa articulagéo interinstitucional.
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Esta etapa foi viabilizada por meio de Estagio de Doutorado no Exterior,

realizado no Centro de Estudos Geograficos da Universidade de Lisboa.

Previamente, selecionamos e visitamos O6rgdos do Estado portugués
relacionados ao ordenamento do territério e ao planejamento de transportes,
visando conhecer sua atuacdo e sua relacdo com os 6rgdos da Unido
Europeia. Além das visitas técnicas, foram realizadas idas a campo

possibilitando vivenciar e fazer registro fotografico de infraestruturas.

A Etapa 6 consiste em um esforco de sintese, contida no final do Capitulo 4,
considerando as analises realizadas, consistindo na producdo daquilo que

entendemos que sera a principal contribuicdo desta pesquisa.
Os produtos pretendidos, ao fim da tese sé&o:

» Analise do estado da arte do estudo de Geografia dos Transportes e de
gestao territorial,

» Andlise da visdo e da acado recente do Estado Brasileiro em relacdo ao
ordenamento territorial;

» Analise das politicas e da acdo das instituicbes brasileiras de
planejamento de transportes em relagdo a interface territério —
transportes;

= Compéndio de boas praticas em transportes no Brasil e na Unido
Europeia;

» Andlise tedrica do conjunto.
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CAPITULO 1

A GEOGRAFIA, O TERRITORIO, O ESTADO E 0OS
TRANSPORTES: uma revisao bibliogréfica

1.1 Geografia, Geopolitica, Estado e Territorio

José William Vesentini, no prefacio da segunda edicdo brasileira de A
Geografia: isso serve, em primeiro lugar, para fazer a guerra, de Yves Lacoste
(1988, p. 7), diz:

O fundamental, a seu ver, € que, malgrado as aparéncias
mistificadoras, os conhecimentos geogréaficos sempre foram, e
continuam sendo um saber estratégico, um instrumento de
poder intimamente ligado a praticas estatais e militares. A
geopolitica, desta forma, ndo € uma caricatura da geografia;
ela seria na realidade o &mago da geografia, a sua verdade
mais profunda e recondita.

Neste excerto, o autor trata exatamente de um dos principais mal estares da
Geografia no século XX, que aborda, justamente, a execracdo da Geografia
Politica (e da Geopolitica) dos estudos geograficos. Execracao que tem relacao
direta com a apropriacdo de teorias geopoliticas pela politica hitleriana.
Consequentemente, naquele século, os conceitos de Geopolitica e Geografia

Politica passaram a estar intimamente associados ao nazi-fascismo.

Ainda que, desde os primordios, a Geografia trate do territdrio como tema e,

ainda, o Estado como agente transformador do territério, o “esquecimento” do
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tema Geopolitica durante parte do século XX se desdobrou, em certa medida,

no esquecimento da fungéo do Estado:

Na realidade o Estado e os desdobramentos do seu aparato
institucional e o papel destes no ordenamento territorial e social
foram obscurecidos na geografia pela perspectiva reducionista
do determinismo estrutural comandado pelas relacbes
capitalistas de producéo (CASTRO, 2010, p. 108).

A despeito da associacdo da Geopolitica com o nazismo, bem como do relativo
abandono do estudo das acdes estatais, o tema ressurgiu. Ainda que visto
naqueles tempos como uma pseudogeografia, o fato que Vesentini destaca é
de que é justamente o oposto: a Geografia Politica e a Geopolitica estdo no
cerne da origem da Geografia como ramo do conhecimento. Nas palavras de
Lacoste (1988, p. 23),

A geografia é, de inicio, um saber estratégico estreitamente
ligado a um conjunto de préticas politicas e militares e séo tais
praticas que exigem o conjunto articulado de informagdes
extremamente variadas [...]

Este saber estratégico, cuja base € o conhecimento do territorio, deriva do fato
de o territorio prover a possibilidade de extracdo — por meio de sua “leitura” —
de um conjunto grande de informacgdes, permitindo balizar a atuagéo, seja de
Estados nacionais (e suas subdivisbes), de empresas, e outros grupamentos
humanos. Nas palavras de Santos (2001, p. 21), “A minha impressao € a que o

territorio revela as contradigdes mais fortemente”.

Ainda considerando a andlise de Lacoste (1988, p. 22), a funcdo original da
Geografia enquanto ciéncia é a de fornecer o conjunto de informacdes acerca
dos territorios nacionais. E sdo com base nestas informagbes que se

empreendem as acoes:
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[...] se a topografia s6 evolui muito lentamente, a implantacéo
das instalacbes industriais e o tracado das vias de circulagao,
as formas de habitat se modificam a um ritmo muito mais
rapido e é preciso levar em consideracdo essas
transformac@es para estabelecer as taticas e as estratégias.

Corrobora para este pensamento Bertha Becker (1995, p. 226-227), ao relatar

o histérico da relacdo entre Estado, Geografia e Geopolitica:

7

A geografia € institucionalizada como disciplina e obra de
Friedrich Ratzel, teorizando geograficamente o Estado (1897),
constitui uma fonte crucial para a andlise das relacées entre o
estado e o poder, e para a propria criacdo da geopolitica como
disciplina pelo sueco Rudolf Kjéllen.

Em relacdo a Geopolitica brasileira, esta se firmou principalmente nas forcas
armadas e, secundariamente, em 6rgdos de planejamento nacional e de
Geografia nacional, tendo subsidios em autores classicos da Geografia e da
Geopolitica como Ratzel, Kjéllen, McKinder, dentre outros. Os geopoliticos
brasileiros foram unissonos ao tratar da questao territorial como fundamental
para subsidiar a unidade e o desenvolvimento nacional, a exemplo do que

evoca Elyseo de Carvalho (1921), citado por Miyamoto (1995):

A sorte das nacdes estd inevitavelmente ligada a fatalidade
geografica e é por isso que ndo concebemos uma politica
brasileira alheia a seu mapa, e, por conseguinte, esquecida de
sua preponderante funcdo nacionalista. [...] A geografia € hoje
o fundamento da politica e a lei do progresso.

Ou seja, para a Geopolitica brasileira, é inconcebivel pensar o desenvolvimento
nacional de modo desligado do seu territorio. Este ndo é um traco somente
desta Geopolitica, mas se liga intimamente aos processos que culminaram na
formacdo dos Estados Nacionais Modernos que séo, conforme analise de

Moraes (2011, p. 8), intimamente ligados ao conceito de territério:
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Na histéria moderna a reparticAo do espaco terrestre se
entrelaca com o processo de afirmacdo das denominacdes
estatais, o que fornece — antes de tudo — uma escala basica
para a investigacdo geografica: os espacos de soberania dos
estados, expressos como reinos, como impérios e como
paises. O territério moderno é estatal, assim como o estado

s

moderno é territorial, sendo construgbes histéricas que se
complementam.

A respeito dos conceitos de “geopolitica” e “geografia politica”, Costa (1997)
aborda a conhecida dicotomia de ambos, sendo a primeira tida como prética,
ligada aos meios militares, e a segunda como mais isenta, académica. Na
pratica, ambas sédo formas de conhecimento sobre uma mesma tematica e que
tém subsidios das mesmas fontes tedricas; ambas analisam e/ou embasam as
acdes dos estados sobre os territorios. Isto tem fundamento na propria origem
da Geografia, tida por Lacoste (1988), como a ciéncia que “serve, em primeiro
lugar, para fazer a guerra”’, ou seja, que os conhecimentos do territorio
serviram, antes de qualquer coisa, para subsidiar a atividade bélica e

expansionista dos estados nacionais.

Porém, ha de se assinalar, a Geopolitica — aqui se optou por adotar Geopolitica
e Geografia Politica como sendo sinbnimos — nédo trata apenas de assuntos
bélicos, mas, essencialmente da politica territorial de um Estado Nacional,
sejam questdes externas — as relagbes internacionais —, sejam questdes
internas — gestdo territorial. Esta Ultima que é exatamente o foco deste

trabalho.

Ainda sobre territério, poder e Estado, Lacoste (2009, p. 10) destaca:

Poder y territério son dos términos fundamentales em
Geopolitica. Desde um punto de vista juridico, en todas las
sociedades, ambos estan estrechamente relacionados entre si,
pues todo poder politico oficial (ya se trate del de um estado,
del de uma tribo, o de um municipio) pose e su préprio
territorio, es decir, uma extension claramente delimitada sobre
La cual ejerce su autoridade u — em principio — su soberania,
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donde normalmente es responsable Del orden publico y cuya
defensa pretende assegurar [...]".

Becker (1995, p. 296), define gestao territorial como

[...] a prética estratégica cientifico-tecnologica do poder que
dirige, no espaco e no tempo, a coeréncia de mdultiplas
decisbes e acdes para atingir uma finalidade e que expressa,
igualmente, a nova racionalidade e a tentativa de controlar a
desordem.

Ao entender um Estado Nacional como produto de uma coletividade, com
caracteristicas inerentes a um povo, hum Estado de Direito, espera-se que a
geopolitica e, consequentemente a gestao territorial, empreendida por este
Estado deve se pautar pelo bem estar coletivo e o interesse dos grupos que

visem reproduzir este povo e seu bem-estar.

Passemos, entdo, ao conceito fundamental com o qual trabalha a Geografia: o

territério. Egler (1995, p. 214) assim o aborda esta questéo:

O conceito de territorio é distinto de uma visdo puramente
espacial, como fazem os membros da “regional science” de
fundamento neoclassico. O conceito de territério pressupde a
existéncia das relacdes de poder, sejam elas definidas pelas
relacdes juridicas, politicas ou econémicas.

Ou seja, o territorio, para a Geografia, ndo trata apenas de limites, mas
também das caracteristicas permanentes e mutaveis do espaco delimitado por

este territério. E, conforme o conhecimento de tais caracteristicas seja a base

! Poder e territério sdo dois termos fundamentais em Geopolitica. Do ponto de vista juridico, em
todas as sociedades, ambos estéo estreitamente relacionados entre si, pois todo poder politico
oficial (seja de um Estado, de uma tribo ou de um municipio) possui seu préprio territério, ou
seja, uma extensdo claramente delimitada sobre a qual se exerce sua autoridade ou — a
principio — sua soberania, onde normalmente é responséavel pela ordem publica e cuja defesa
pretende assegurar [...] (Traducéo livre do autor).
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da intervencéao estatal, € facil compreender a importancia deste conceito para a

Geopolitica e para a Geografia como um todo.

Souza (1995, p. 81) completa que, “a bem da verdade, o territério pode ser
entendido também a escala nacional e em associacdo com o Estado como
grande gestor [...]". Ou seja, o territério € entendido e estudado como substrato
da acdo de um Estado em especifico. E, no caso deste trabalho, adotaremos

os limites do Estado Brasileiro como referéncia.

1.2 Geografia e transportes

Se a Geografia sendo a ciéncia da guerra foi a verdade Unica por muito tempo,
0s conhecimentos territoriais hoje possuem um potencial enorme de serem
internalizados por outras esferas da administragdo estatal — bem como de
outros setores da sociedade civii — e podem servir de subsidio para
intervencdes no territdrio que visem gerar mais qualidade de vida a populacao
€ menos impactos ambientais, por exemplo. E isto inclui os subsidios para o
planejamento de transportes e, no sentido oposto, o potencial que o0s

transportes tém como elementos estruturadores do espaco.

Entendemos, aqui, como transporte o conjunto de redes fisicas, métodos de
operacdo para os fluxos de mercadoria e pessoas no territorio: ferrovias,
rodovias, hidrovias, aerovias, portos, aeroportos, terminais. O conceito de
transporte associa-se, ainda, a sua necessidade, que € baseada, notadamente,
nas diferencas na distribuicdo espacial dos recursos; na especializacao
produtiva de algumas localidades/regifes; nas possibilidades de economia de

escala; objetivos politicos e militares; relacdes culturais, sociais, residenciais.

Segue o entendimento de Pons; Reynés (2004, p. 34):
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[..] cuando se habla de “transporte” se alude a los
desplazamientos de elementos materiales, mediante um
sistema movil soportado por uma infraestructura y, lo mas
importante, siguiendo um trayecto o ruta, esto es, de forma
orientada desde um origen hacia um destino®.

Diversos geopoliticos e gedgrafos relacionam o conceito de territorio a funcéo
de transporte. O transporte é entendido como um dos elementos

transformadores do espaco. A este respeito, destaca Miyamoto (1995):

Everardo Backheuser, obviamente tratando da politica nacional
em termos territoriais, retrata, dentre outros, as grandes
distancias como um problema a integragdo nacional, mas
ressalva que, no entanto, era um “problema secundario, uma
vez que os meios de transporte facilmente neutraliza (sic) essa
desvantagem”.

Ainda estudiosos da Geografia como Milton Santos e Roberto Lobato Corréa
destacam o papel das redes de transporte na estruturacdo do espaco
brasileiro, notadamente na formacdo de sua rede urbana. A primazia das
cidades litoraneas, que se desenvolveram antes devido a sua localizac&o
préxima ao mar, a principal via de comunicacdo com o restante do mundo.
Apenas com o desenvolvimento de atividades econémicas e vias terrestres de

suporte que centros interioranos comecgaram a se desenvolver.

No mesmo sentido, o Banco Mundial (2010, p. 23; p. 37-38) entende que, de
forma clara, o investimento em transportes promove, ainda que de forma néo
mensuravel claramente, impactos de ordem territorial na medida em que
engendra reducdo de distancias e, consequentemente, ganhos de

produtividade, reducéo de custos:

2 [...] quando se fala de “transporte”, se faz alusdo aos deslocamentos de elementos materiais,
mediantes um sistema maovel suportado por uma infraestrutura e, 0 mais importante, seguindo
um trajeto ou rota, isto é, de forma orientada desde uma origem até um destino. (Traduc¢&o livre
do autor).
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O Banco Mundial, em um estudo de 2010, afirma que “O setor
de transportes € vital para o desenvolvimento econdémico e
social”.

[...] os investimentos em infraestrutura de transporte provocam
impactos nas economias regionais tanto no curto quanto no
longo prazo, mas a dimensao dos ganhos de produtividade, a
intensidade e sustentabilidade de crescimento da producéo, e
os avancos e melhorias da competitividade sdo de dificil
mensuracdo. Tal fato muitas vezes reduz a capacidade de
identificacdo e extrapolagdo de beneficios potenciais induzidos
pela existéncia de uma infraestrutura de transportes de
gualidade que contemple integracdo modal, reducdo de custos
operacionais aos diferentes sistemas, menores tempos de
viagem, acessibilidade as regides produtivas, entre outros.

Apesar de ser um consenso de que existe uma relacéo clara entre transportes
e territorio, e que pareca 6bvio que as redes de transportes sejam um indicador
claro da organizacéo territorial das atividades econémicas, na mesma linha do
excerto do Banco Mundial Pons; Reynés ( 2004, p. 307), destacam que esta

relacdo ndo é simples e clara:

[..] los planificadores concluyen que, em efecto, las
infraestructuras de transporte influyen em el desarrollo de um
territorio o de um Estado, aunque siempre em funciéon de
diversos factores locales o estatales — de tipo medioambiental,
historico, tecnoldgico, politico, econdmico o demogréafico —,
como también de las complejas politicas internacionales)®.

Um exemplo mais proximo que pode ser citado é o da Ferrovia Mogiana, que
adentrou o Triangulo Mineiro entre o fim do século XIX e o inicio do Século XX.

Apesar de cruzar diversas cidades, gerando “vantagens de transporte” e
adensamento, foi em Uberlandia que os efeitos foram mais intensos. A elite

local (fator politico) tomou a iniciativa de construir estrada pedagiada para

*[..] os planejadores concluem que, de fato, as infraestruturas de transportes influem no
desenvolvimento de um territério ou de um Estado, ainda que sempre em funcdo de diversos
fatores locais ou estatais — de tipo ambiental, histérico, tecnol6gico, politico, econémico ou
demogréfico —, como também das complexas politicas internacionais (Tradug&o livre do autor).
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Goias e, desta forma, passou a canalizar fluxos ndo atendidos pela ferrovia e a

polarizar esta regido.

Em outras palavras, a nova infraestrutura, por si s6, ndo seria capaz de gerar
“‘desenvolvimento” e maiores alteracdes de ordem econdmica e territorial ndo
fosse a participacdo de uma elite local empreendedora, confirmando a tese de
gue transportes, por si s, ndo sao suficientes para induzir o desenvolvimento,
mas que sdo decisdes que devem estar apoiados em um conjunto maior de

acoes.

1.3 Sobre planejamento de transportes sob a 6tica estatal

Passemos do campo teodrico para a visdo estatal do planejamento de

transportes.

A Geografia dos Transportes €é uma area que se pauta pela
multidisciplinaridade. Necessita de conhecimentos de campos diversos,

conforme assinalam Pons; Reynés (2004, p. 21):

Grande es la diversidad de temas que estructuran actualmente
el cuerpo tedrico y metodolégico de la Geografia del transporte,
y ello se corresponde com uno de sus atributos mas
importantes, la multidisciplinariedad. Esto es, la utilizacién de
conceptos, métodos y técnicas, a veces proprios de otras
disciplinas como la economia, las matematicas, la demografia
o la planificacion. Todos ellos aparecen em los diversos
manuales de Geografia del Transporte al uso®.

“Grande é a diversidade de temas gue estruturam atualmente o corpo tedrico e metodolégico
da Geografia do Transporte, e isto corresponde a um de seus atributos mais importantes, a
multidisciplinaridade. Isto €, a utilizacdo de conceitos, métodos e técnicas, por vezes proprios
de outras disciplinas como a economia, a matematica, a demografia ou o planejamento. Todos
eles aparecem nos diversos manuais de Geografia do Transporte em uso. (Traducao livre do
autor).
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No entanto, a utilizacdo dos conhecimentos de outras areas nao deve significar
que se deve utilizar seus métodos sem nenhuma reflexdo. A Geografia deveria
produzir uma reflexdo diferenciada acerca dos fendmenos de transporte ao
invés de meramente retrabalhar os modelos de pensamento trazidos de outros

campos de conhecimento.

No Brasil, particularmente, a Geografia pouco se debruca sobre o tema
transporte, ao contrario de geodgrafos de outros paises, a exemplo daqueles

dos paises anglo-saxdes.

Para a Geografia brasileira, o transporte é visto primordialmente sob o ponto de
vista dos seus impactos socioambientais. Pons; Reynés (2004) tratam sobre a
producdo espanhola neste ramo do conhecimento e, assim como no Brasil,
possui uma producao escassa, notadamente aquelas voltadas aos métodos de
Geografia dos Transportes de forma sistematizada com a consequente

apropriacdo de obras e conceitos de outras areas.

Knowles; Shaw; Docherty; lain (2008, p. 4-5), gedgrafos do Reino Unido e dos
Estados Unidos da América que se dedicam aos estudos dos transportes,

destacam que

There are two aspects of the nexus between transport and
geography that have traditionally attracted study. One is
geography of transports systems themselves. These occupy a
large amount of space, their form, layout and extent being
determined by a range of factors such topography (mountains,
rivers, etc.), economic conditions, technological capability,
sociopolitical situations and spatial distribution of places they
link together. [...] the impact of transport is the second
traditional area of study for transport geographers. A core
interest of many geographers is explaining the location of
phenomena over time and across space, and transport is one of
the most powerful factors affecting and explaining the
distribution of social and economic activity®.

®Ha dois aspectos da relacdo entre transporte e geografia que tradicionalmente atrai estudo.
Uma é a geografia dos proprios sistemas transportes. Estes ocupam uma grande quantidade
de espacgo, a sua forma, distribuicdo e extensdo sendo determinado por uma série de fatores
como a topografia (montanhas, rios etc.), condicdes econdmicas, capacidade tecnologica, as
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Aqui se percebe como a Geografia anglo-saxdnica demonstra ser mais
abrangente nos estudos de transportes e que a Geografia brasileira, que
parece focar muito mais em estudar seus impactos do que na estruturacdo dos
sistemas em si. Destaca-se, também, a visdo de que Transportes e 0 uso do
solo — que se pode considerar um atributo do territério — mantém uma relacéo
biunivoca, ou seja, de codependéncia: um gera impactos sobre o outro e colhe
0s impactos derivados do outro.

Uma impressao que tem se firmado, como alternativa a visdo mais comum
hodiernamente, é a de que o discurso geral da sociedade tem tido um viés um
tanto economicista. Ou seja, a economia parece ter deixado de ser um meio
para atingir determinados objetivos de uma sociedade, passando a ser a

finalidade do conjunto de sociedades.

Analisando a questdo do desenvolvimento econbmico, Sequinel (2000)
considera que a atividade e o crescimento econdmicos ndo devem ser
entendidos como uma finalidade em si, mas como um meio para conseguir

uma melhor qualidade de vida para toda a sociedade.

Ainda sobre essa questdo, Milton Santos (2000 p. 14; 15) assim entendia:

Por exemplo, em dado momento falava-se das financas e se
imaginava — isso ha poucos anos — que as financas ndo eram a
economia real. Ser4 que ndo o sao? Hoje, o que se diz é que
tudo depende das finangcas. Se estas forem mal, nada mais &
possivel. Nem falar, portanto, em bem-estar social, cidadania,
solidariedade... Sera que € mesmo assim? Sera o dinheiro a
Unica razéo admissivel?

Ha duas coisas. Uma é que o raciocinio a partir do financeiro,
que estd nos comandando, as vezes nos induz a esquecer a
sociedade.

situagBes sociopoliticas e distribuicdo espacial dos lugares que interligam. [...] O impacto dos
transportes é a segunda &rea tradicional de estudo para os gedgrafos de transporte. Um
interesse destacado de muitos gedgrafos estd em explicar a localizacdo dos fendmenos no
tempo e no espaco, e o transporte € um dos fatores mais importantes que afetam e explicam a
distribuicao das atividades econdmicas e sociais. (Traducéo livre do autor).
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Esta impressdo demonstra sinergia com os modelos atuais adotados no Brasil
como padrao para decisdo de investimentos em transportes que, em linhas
gerais, projeta/prevé uma tendéncia atual para o futuro, avaliando e

ponderando os custos e beneficios de realizar ou ndo um investimento.

Dois problemas se vislumbram neste modelo: o primeiro é que se trata de uma
analise limitada, pois a maioria dos fatores que poderiam influenciar uma
decisdo de investimento ndo é monetizavel e, por conseguinte, ndo s&o
passiveis de entrarem na analise econémico-financeira comumente adotada. O
segundo fator é que, em geral, se projeta as demandas passadas para o futuro.
Deste modo, projeta-se o futuro como uma continuidade das tendéncias do
passado, tornando dificil a analise de projetos que tenham potencial de ou que

representem rupturas com as tendéncias vigentes.

Serpa (2011) analisa a visdo atualmente predominante, tecendo criticas a
equiparacao das decisdbes macroecondémicas (l6gica estratégica, abrangente)
as microecondmicas (légica individual, de investimentos pessoais e de
empresas). Na visdo microecon6mica, o investidor considera um cenario que
nao pode mudar para tomar suas decisfes; ja pela otica macroeconémica, o
Estado é o grande agente transformador. Ou seja, ndo deveria se equiparar o
formato de decisdo de um Estado Nacional, capaz de construir e alterar

cenarios, as decisdes de uma familia ou de uma empresa.

A este respeito o autor reflete:

Tais premissas s&o entdo convenientemente encapsuladas
pela matematizagdo axiomatica de Fisher, permitindo a
reificacdo da falacia de que a soma de decisdes individuais é
igual a uma decisdo estratégica coletiva, cujo paroxismo é
subordinar decis6es de planejamento estratégico do estado a
um modelo de decisdo individual, com trés implicagbes na
formatacdo das politicas econbmicas. [...] Primeiro, a
estagnacdo do poder transformador do estado. Como as
decisbes  macroecondbmicas recebem um tratamento
microecondmico, elas se tornam auto-referenciais e, portanto,
um fim em si mesmas. Ou seja, se 0 estado passa a ser um
investidor individual, um trem de velocidade s6 faz sentido se
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gerar lucro para o estado. S&o, portanto, decisdes auto-
referenciais, sem importancia transformadora nos demais
fatores da economia e, sobretudo, da sociedade (SERPA,
2011, p. 4).

E, ainda:

Neste sentido, projetos que visam alterar a perspectiva
presente precisam ser pautados pelo que se pretende alcancar
no futuro, ndo podendo ser extensdo decisoria do ciclo
econbmico anterior (SERPA, 2011, p. 10).

Teria o Estado brasileiro perdido a capacidade de gestar um futuro nacional por
meio de um ordenamento territorial e que considere os transportes como ponto
relevante? A avaliagcdo de investimentos, como feita nos moldes atuais, parece
demonstrar que o setor de transportes — para nao dizer o setor publico como
um todo — vé-se em um circulo vicioso no qual o investimento s6 se torna viavel

onde ja existe movimentacdo expressiva.

Desse modo, se ha& movimento, ha investimento, o que estimula mais
movimento — 0 que pode culminar na saturacdo. Para os locais ermos, nao
detentores de tal movimentacao, o circulo vicioso € o da estagnacao, pois sem
movimento, ndo existe — perante a logica vigente — condicbes para

investimento, perpetuando a condicao de local afastado.

Modernamente, além da varidvel econdmica, alguns itens foram acrescidos a
avaliacdo de investimentos. A mais destacada € a questdo ambiental. Julgo
gue o avanco da consideracao destes fatores na decisdo de investimento se dé
prioritariamente pela crescente pressdo internacional — manifestada nos
compromissos internacionais firmados — do que em uma preocupacao real com

a manutencao de um ambiente mais equilibrado.

Somente a partir da década de 1970 é que foram incorporadas outras variaveis
ambientais nos projetos, com o inicio da utilizagéo de recursos computacionais

para decisdo entre tracados. Porém, ainda que se incluam cada vez mais as
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variaveis ambientais nos processos de decisao entre tracados de rodovias, as
variaveis econémicas (taxa interna de retorno) e de fluidez do trafego tém

maior peso (LISBOA, 2002) — veja-se a Figura 1.1.

Ocupacao
Inicial ﬁ,
Reforco na
Infraestrutura
Estudo de Reforco na
Viabilidade Ocupacao

Saturacao da
Infraestrutura

Figura 1.1: Modelo de decisdo baseado puramente na viabilidade econdmica — um circulo
vicioso.

Org.: Silvio Barbosa da Silva Janior, 2012.

Naturalmente, os aspectos ambientais sdo relevantes; porém, os atritos
verificados entre os Orgdos de planejamento de transportes e aqueles
responsaveis pela gestdo ambiental parecem demonstrar que a interagdo entre
eles ndo é balizada pelos mesmos interesses. Parece ndo haver um ponto de
encontro, um objetivo comum que direcione a atuacéo das duas partes. Se, por
um lado, existe a visdo economicista do setor transporte, por outro ha a ideia
da preservacéo pela preservacdo, sem uma reflexdo mais aprofundada sobre a
necessidade e um orquestramento entre os diversos setores no sentido de um

desenvolvimento nacional mais equilibrado.

Santos (2000, p. 18; 20) discorre em dois momentos sobre o tema, em um dos
quais confere a “natureza” seu valor no processo histérico e, no seguinte, de

como visualiza a “preservacao pela preservagao”:
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Na realidade, a natureza, hoje, é um valor, ela ndo é natural no
processo histérico. Ela pode ser natureza na sua existéncia
isolada, mas, no processo historico, ela é social.

Mas a preservacdo ndo pode ganhar um aspecto religioso, e
desse modo prescindir de discusséo. O fato é que os agravos a
natureza sdo, sobretudo, originarios do modelo de civilizacédo
gue adotamos. [...] Ndo podemos nos esquecer de que certa
pregacdo ecologista-naturalista acaba por encobrir 0 processo
de producdo da globalizacdo perversa. Por isso, 0s
propagandistas-pregadores sao largamente financiados pelos
gue lucram com essa globalizacéo.

DecisOes de investimento em transportes, baseadas apenas no retorno de
investimento ou considerando minimamente as determinacdes legais relativas
a protecdo ambiental, estdo fadadas a perpetuar a situacdo vigente,
possibilitando muito pouco em termos de invocacdo. As solugbes passam,
naturalmente, pelo orquestramento das politicas publicas em torno de um
objetivo comum, subvertendo as l6gicas economicista e preservacionista puras.
Afinal,

Sob o aspecto cultural, é preciso repensar a hierarquia
deciséria que domina o pensamento econdmico brasileiro. Tal
hierarquia situa a viabilidade econémico-financeira em primeiro
plano, a perspectiva social em segundo e coloca as
implicacdes societais das decisdes de estado em terceiro plano
(SERPA, 2011, p. 18-19).

1.4 Transportes como elemento geopolitico de acéo estatal

Antes de tratar dos aspectos de uma gestdo integrada entre territorio e

transportes, cabe destacar o estudo que serviu de fundamento e motivagéo
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para este projeto: o Estudo da Dimensé&o Territorial para o Planejamento, do

Governo Federal do Brasil.

Apoés um longo periodo sem nenhuma politica relevante do Estado no sentido
da gestao territorial, notadamente se levando em consideracao a rede urbana e
0s transportes, emerge um novo esboco que pode representar uma mudanca
nesta realidade. O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2006a),
associado a outros orgaos, propde a inclusdo da dimensao territorial nos
objetivos e acdes da sociedade e do governo. O estudo, que teve por objetivo
primeiro subsidiar a incorporagdo da questdo territorial j& no Plano Plurianual
2008-2011, visa também um horizonte mais amplo, pensando o pais para 0s

préximos 20 anos.

Este programa, denominado “Brasil Policéntrico”, realiza, atualmente, um
diagnéstico que pretende subsidiar a definicdo do Brasil do futuro, levando-se
em consideracao os sistemas de logistica, os sistemas de ciéncia (técnica), o
padrao de oferta de bens e servigcos e, por fim, a rede de cidades. Este “Brasil
do futuro” que se pretende deve levar em conta, segundo Mendes (2008), sete

grandes objetivos:

= superacao das desigualdades sociais e regionais;

» fortalecimento da unidade social e territorial;

= promocéao das potencialidades de desenvolvimento;

» valorizagdo da inovagdo e diversidade cultural da
populacao;

= promocédo do uso racional dos recursos naturais;

* apoio a integracao sul-americana; e

= apoio a insercao autbnoma competitiva no mundo

globalizado.

Naturalmente contando, para isso, com 0 suporte das infraestruturas de

transportes, sem as quais isso tudo seria impossivel.
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O estudo “Brasil Policéntrico”, visando os objetivos supracitados, baseia-se na
rede urbana, que deve ser descentralizada, elegendo-se novos pélos para
representar papéis metropolitanos e intermediarios, nas areas afastadas da
costa. Porém, isto s6 € possivel dando-se a devida atencdo ao sistema

logistico, que serviria de apoio a nova rede urbana.

A construcdo de um Brasil Policéntrico abrange a proposta de uma nova
configuracdo do territério, que remete as escolhas dos nudcleos urbanos
capazes de atrair forcas sociais na direcdo de uma maior interiorizacado e
equalizacdo do desenvolvimento nacional. Esses nucleos assumem maior

responsabilidade na conducao das estratégias territoriais (MENDES, 2008).

Resumidamente, este plano resgata uma visado de planejamento integrada, na
qual o ente que serve como ponto focal das politicas é o territério. Porém, ao
se tratar de um resgate, ha de se supor de que é algo que ja ocorreu e que nao

tem ocorrido mais.

7

Conforme ja discutido, o territério é o foco classico da politica do Estado:
fornece as informacfes que subsidiam as acdes e, ao mesmo tempo, é o foco
das acdes. A politica estatal manifesta os interesses do Estado no territorio,
com vistas a direcionar investimentos, e isto se verifica tanto em regimes

democréticos quanto ditatoriais, com ideologias de esquerda e direita.

Egler (1995) relembra o caso da Tennessee Valey Authority — TVA, apés a
crise de 1929, cujo objetivo era articular a atuacdo das agéncias
governamentais para um objetivo comum. E o ponto de encontro de tais

politicas era o territério.

Voltando ao caso brasileiro, em outros momentos o Estado buscou unir
esfor¢os, ligando o conhecimento do territorio, um desejo de se mudar a ordem
territorial e utilizando a rede urbana e a rede de transportes como elementos de
transformacdo. Tomemos, por exemplo, a colonizagdo do Norte Paranaense,
gque teve como eixo central uma ferrovia e nucleos urbanos planejados ao seu

redor; ou da ocupacéo de Ronddnia, baseada no eixo da BR-364; ou, ainda, a
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intensificacdo da ocupacédo do Cerrado brasileiro, que teve como ponto de

partida a construgéo de Brasilia e de suas rodovias de acesso.

Sobre a construcéo da Estrada de Ferro Noroeste do Brasil, entre Sdo Paulo e
0 Mato Grosso do Sul, no século XX (HUERTAS, 2009, p. 51), em sua analise,

demonstra as claras intengdes territoriais do empreendimento e afirma:

[...] a EFNOB, uma “flecha langcada para o oeste”, nasceu
essencialmente como uma estrada de penetracdo para
organizar a defesa de fronteiras remotas, promover o
povoamento e a colonizacdo de terras quase desertas e dirigir-
se a um ponto no rio Paraguai adequado a encaminhar para o
Brasil o comércio do sudeste boliviano e norte paraguaio.

Discursos de meados do século XX ilustram como estava impregnada no
imaginario da época a necessidade de descentralizar o pais, promover a
ocupacdo do solo, notadamente por meio dos transportes e da rede urbana
(excertos de COUTO, 2001, p. 47; 182):

O vosso planalto € o miradouro do Brasil. Torna imperioso
localizar no centro geografico do pais forcas capazes de
irradiar e garantir a nossa expansao futura. [discurso de Getulio
Vargas em visita a Goiania, em 7 de agosto de 1940, na
ocasiao do langamento da “Cruzada rumo ao Oeste”].

Deste Planalto central, Brasilia estende hoje aos quatro ventos
as estradas da definitiva integracdo nacional: Belém, Fortaleza,
Porto Alegre e, dentro em breve, o Acre. E por onde passam as
rodovias, vao nascendo os povoados, vao ressuscitando as
cidades mortas, vai circulando, vigorosa, a seiva do
crescimento nacional. [Juscelino Kubitscheck, na inauguracao
de Brasilia, lembrando o papel de integracdo nacional da
construcao de Brasilia e das rodovias que Ihe davam acesso].

Além destes casos brasileiros, podemos salientar casos de outros paises, nos

quais decisbes de transporte guardaram profunda dependéncia com o0s
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objetivos de organizacdo territorial. Serpa (2011, p. 5-6) destaca casos

espanhol, francés, aleméo, estadunidense e japonés:

O projeto ferroviario alemao inicia-se no século XIX, como pivd
tecnolégico da geoestratégia de unificagdo alema, estritamente
submetida ao controle do governo alemdo [...]. Quase na
mesma época, 0 projeto que embasa o sistema ferroviario
americano emerge como uma referéncia importante do conflito
de secesséo, defendido pelo norte industrial como um projeto
industrial de estado, fundamental para a integracéo do territério
americano e, ndo por acaso, combatido pelo Sul agricola e
secessionista como uma fonte de “gastos inuteis do governo”.

No século XX, a Europa adota o trem de velocidade como
ferramenta de integracao territorial, alterando a relagédo espago-
tempo entre Alemanha, Franga e o Benelux. E emblematico o
fato de que o projeto ferroviario de velocidade espanhol dos
anos 90 marca em termos praticos a entrada da Espanha na
Comunidade Européia, quase todo ele financiado com fundos
publicos desta Comunidade, acoplados a uma abrangente e
minuciosa politica industrial ferroviaria, integrando as bases
industriais da Franca, Alemanha e Espanha.

Quanto ao Japao, o projeto ferroviario nacional emerge como
Unica alternativa de ferramenta geopolitica para o seu
complexo ordenamento territorial, contemplando a ja
consolidada tradicdo japonesa de integragdo entre politicas
industriais e geopolitica de estado.

Em nenhum destes casos estes projetos apresentavam
viabilidade econémico-financeira intrinseca e, em todos eles, o
papel do estado como investidor direto se fez presente no
planejamento e definicho dos objetivos geoestratégicos e
industriais, sendo sempre direcionados, de acordo com as
possibilidades e caracteristicas de cada pais, as politicas
industriais nacionais.

Como sintese, constata-se que um projeto ferroviario nacional
nao visualiza transportar pessoas de um lugar pré-existente a
outro, mas sim de um lugar a existir para outro lugar a existir
em funcdo do ordenamento territorial a ser gerado dentro de
uma perspectiva geopolitica nacional. (p. 5-6)

Ainda sobre o caso norte-americano, Huertas (2011, p. 315) afirma que:
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[...] ao longo da segunda metade do século XIX, demonstrou
um eficaz e prévio planejamento estatal do territério, embora a
‘marcha para o oeste’ tivesse sido espontanea por parte dos
pioneiros. A infraestrutura foi bancada pelo Estado e a
expansao ocorreu em nivel exponencial, com reinversao
constante de capital por causa das oportunidades visiveis
criadas, sobretudo para os setores de transporte, petroquimico
e siderurgico.

Um paréntese sobre a atuacdo dos Estados Unidos e que merece comparacao
com o caso brasileiro é a disponibilidade de extensas areas de solos férteis e
planos — propicios a agricultura mecanizada com politicas de colonizacdo e
distribuicdo de terras a migrantes (LACOSTE, 2009).

Huertas (2011, p. 352) ainda afirma que, “na China, a infraestrutura € encarada
como a esséncia do desenvolvimento, cujos investimentos sdo programados

para incentivar as cadeias produtivas internas do pais”.

Fica patente, tanto na literatura geopolitica quanto na acdo dos Estados
Modernos, a forte correlacdo entre transporte e desenvolvimento territorial,
tanto nos discursos, quanto nas interpretacdes da historia do desenvolvimento
nacional. Brasileiro et al.(2001, p. 1) destaca que “...] pontes devem ser
colocadas entre a historia dos transportes e a historia politica, econdmica e
social mais abrangente, sobretudo no que concerne ao desenvolvimento

espacial da sociedade”.

E isto é ainda mais forte hodiernamente e

No es de estrafiarmos, pues que em las sociedades
modernas, inmersas em um proceso de expansion de las
empresas multinacionales, de globalizacion del mercado,
de division internacional del trabajo y en las que se
generalizan los desplazamientos por el ocio, el transporte
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resulte ser uno de sus elementos clave (PONS; REYNES,
2004, p.34)°,

Conforme, ainda, o Banco Mundial (2010, p. 39),

No ambito dos paises ou regides, portanto, decisdes a respeito
de investimentos em infraestrutura de transportes estao
estreitamente associadas a questdo de desenvolvimento
nacional ou regional. Para tanto, € importante que existam
mecanismos que possibilitem aos governos e tomadores de

deciséo estabelecer prioridades entre alternativas de agéo.

No entanto, o Estado Brasileiro parece, nas ultimas décadas, ignorar a nogao
de territério como fonte de informacdo, como ponto integrador de politicas e
como foco da acéo estatal. Este foco passa para o atendimento de problemas

especificos, por meio de a¢bes pontuais e politicas desagregadas.

Egler (1995, p. 224) atribui &

[...] reducdo do ritmo de crescimento das economias nacionais
[...] levaram a uma perda de capacidade extrativa do Estado
[..]. Como consequéncia, [..] houve um crescimento
desproporcional dos encargos sociais a um limite que
inviabiliza qualquer politica territorial de distribuicdo de renda
com base nos instrumentos fiscais classicos [...].

Embora os estudiosos parecam ja ter internalizado esta questédo, ainda que de

forma incompleta, o setor publico — volto a destacar que aqui se trata do setor

® N&o é de se estranhar, pois, que nas sociedades modernas, imersas em um processo de
expansdo das empresas multinacionais, de globalizacdo do mercado, de divisdo internacional
do trabalho e nas quais se generaliza os deslocamentos por 6cio/ lazer, o transporte se
manifeste como um de seus elementos-chave. (Traducgéo livre do autor).
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publico brasileiro — ainda parece pouco ligado a esta visdo. Excecbfes que
merecem destaque sao algumas intervengdes e plano, notadamente na escala
urbana, metropolitana e microrregional que consideram estes aspectos. Na
escala nacional, apenas o “Brasil Policéntrico” merece destaque na atualidade,

restando no passado as visbes mais integradas de planejamento.

E ha de se ter expectativa em relacéo a este resgate:

Mesmo tendo modificado seu sentido de atuacdo, o fim do
Estado reivindicado pelos movimentos de esquerda ou o
Estado Minimo propagado pelas teorias liberalizantes ainda
parece distante. Se, por um lado, a globalizacdo e suas
flexibilidades parecem enfraquecer o Estado, por outro ele se
reforca, como demonstram o0s estudos atuais para a Uniédo
Européia, onde o Estado assumiu importante papel de
regulacdo, articulagdo e integracdo de regibes menos
favorecidas (CARGNIN, 2007, p. 2-3).

Este autor destaca a atual retomada da dimensao territorial no planejamento
estatal brasileiro, sento utilizado como instrumento intersetorial e de
governanca interinstitucional, tendo como objetivo primeiro a integracdo de
territdrios a margem do desenvolvimento. Cargnin cita os estudos da dimenséao
territorial para o planejamento que tém sido elaborados no Rio Grande do Sul,
Bahia, Santa Catarina, Pernambuco, Minas Gerais, Para, além do trabalho ja

citado em nivel nacional.

Os trabalhos desenvolvidos no ambito da Unido Europeia parecem incentivar
as acfes em outros paises. L4 se mantém um conjunto de estatisticas que
permite avaliar o impacto territorial das intervencdes e sdo comuns politicas de
implantacéo de infraestrutura de transportes como elemento de dinamizacao de

areas deprimidas:

[...] embora os centros de decisdo permanegcam fortemente
centralizados nas cidades mundiais, as atividades produtivas
podem ser desconcentradas desde que hajam conexdes faceis
entre as unidades produtivas e os centros de gestdo e exista a
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disponibilidade de trabalho qualificado com base técnica as
operacdes industriais. (EGLER, 1995, p. 225).

Sobre os planos comumente implantados na Unido Europeia, Pons; Reynés
(2004) destacam dois tipos. O primeiro refere-se aos planos territoriais gerais
gue orientam os planos setoriais, incluindo os de transportes. Estes sdo 0s
mais comumente utilizados. No entanto, ultimamente tem surgido uma nova

forma, na qual os planos setoriais se articulam em torno dos objetivos comuns.

No caso dos paises em desenvolvimento, como é o caso verificado no Brasil, o
investimento em transporte tem se dado, preferencialmente, na resolucdo de
gargalos nos principais corredores de exportacdo. Um exemplo recente € o
Programa de Aceleracdo do Crescimento, gerido pelo Governo Brasileiro, que
tem como meta gerenciar obras prioritarias em infraestrutura de transportes,
urbanismo e eletricidade, mas com foco nos gargalos ja existentes. O que se
mostra necessario é que se supere a visdo de solucédo de gargalos e se parta
para intervencbes que demonstrem uma intencionalidade em relacdo a

organizacéao territorial do espaco brasileiro.

Em Pons; Reynés (2004) encontra-se a discussao sobre a necessidade de o
planejamento de transportes estar associado a politicas integradas de
desenvolvimento territorial. Isto superaria 0s casos de estrutura
superdimensionada, na qual os custos sdo elevados, ampliando os problemas
ligados ao endividamento, superando os possiveis ganhos do desenvolvimento;
e 0s casos de estrutura subdimensionada, nos quais os gargalos ampliariam os
custos de transporte, proporcionando menor eficiéncia, menor circulacao,

convertendo-se em empecilhos ao desenvolvimento.
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1.5 A questao das escalas

Quando se trata de planejamento e de transportes, ndo se pode deixar de
abordar a escala. A atuacdo do Estado e suas entidades vinculadas se da
segundo escalas variadas. No Brasil, por exemplo, ha as jurisdicdes federal,
estadual e municipal. Para a atuacédo dos diversos orgaos ha, ainda, diversas

regionaliza¢gdes nem sempre coincidentes com os limites oficiais.

Fala-se em escala, ainda, ao planejar ou estudar uma infraestrutura de
relevancia/impacto nacional, mas que tem parte de decisbes importantes

realizadas em nivel local, por exemplo.

Lacoste (1988) destaca a necessidade de proposicao de escala adequada para
cada nivel de estudo, tanto na producéo de conhecimento quanto para a acéo
em si — questdo das ordens de grandeza — do planetario ao local. Para cada
acdo, para cada objetivo é necessario observar a escala mais adequada. O
autor faz um paralelo entre os niveis de acéo das forcas armadas — estratégico,
tatico e operacional — com a questdo da escala. Cada nivel de acao

corresponde a uma escala espacial.

Lacoste (2009) sugere seis niveis de grandeza (escalas):

* Primeira grandeza: dezenas de milhares de quilometros,
vastas zonas do globo (1:25 milhdes, aproximadamente);

= Segunda grandeza: conjuntos de milhares de quildmetros,
grandes nacdes, continentes, Andes;

= Terceira grandeza: centenas de quildmetros: nacgdes
meédias, subdivisdes das nacbes grandes, Alpes, Grandes

bacias hidrograficas;
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» Quarta grandeza: dezenas de quildmetros, aglomeracdes
urbanas, algumas regides europeias;

» Quinta grandeza: quilometros, cidades, pequenas formas
de relevo (1:50.000);

= Sexta grandeza: centenas de metros, bairros, povoados,
ilhotas (1:5.000).

No entanto, € preciso destacar que cada vez mais S0 necessarias as
abordagens multiescalares, tendo em vista que “é também muito dificil passar
de um plano de operacao visto em nivel nacional a sua execucao no terreno,
isto &, a nivel local [...]” (LACOSTE, 1988, p. 90).

Um exemplo que ilustra a questdo € o adensamento urbano nas margens de
um grande eixo rodoviario nacional, no qual o trafego local e o de longo curso
convivem, causando problemas tanto no trafego local quanto no trafego de
longo curso. Obviamente, se trata de um problema de ordem local que, no
entanto, possui repercussao no tempo de viagem e na capacidade de uma via

de importancia nacional.

Lacoste (2009, p. 13) propbe para estudos que necessitam abordagens

multiescalares a adocéo do diatopo que se refere

[...] al tipo de representacion formada por la superposicion
esquematica de diferentes planos que “muestram” em la parte
superior de la pagina lo que se podria ver o imaginar desde um
satélite de observacion terrestre, para llegar a uma visién a
relativamente baja altitud, em la parte inferior de la pagina,
passando por niveles de observacion intermédios. Este nuevo
término de “diatopo” se ha creado a partir Del vocablo grego
topos, que significa “lugar”. El prefijo dia — que no significa s6lo
“separacion - distinciéon”, sino también “a través” — designa la
distincion de los diferentes niveles de andlisis espacial,
representados por los diferentes planos, y su articulacion’.

! [...] ao tipo de representacdo formada pela superposicdo esquematica de diferentes planos
que “mostram” na parte superior da pagina o que se poderia ver ou imaginar a partir de um
satélite de observacao terrestre, para chegar a uma visdo a relativamente baixa altitude, na
parte inferior da pagina, passando por niveis de observacao intermediarios. Este novo termo de
“diatopo” foi criado a partir do vocabulo grego topos, que significa “lugar”. O prefixo dia — que
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Trata-se de uma superacdo da visdo tradicional em Geografia, de fazer
andlises centradas em uma Unica escala. Tal visdo tradicional, tanto da
Geografia — quando a tratamos em termos académicos — quanto da visao da
acao estatal, leva em consideracdo os recortes espaciais institucionalizados: os
limites nacionais, as grandes regifes, 0s estados, as microrregides e
mesorregifes, 0os municipios. No entanto, exceto pela soberania que cada
unidade dessas (parte dessas categorias, na verdade) apresenta, 0sS

fendmenos néo respeitam tais limites.

Obviamente, h4 estudos que superam tais limites, como, por exemplo, os
estudos de rede urbana, de zonas de influéncia de cidades e até mesmo

estudos de transportes.

Embora haja dificuldades de entendimento de fenbmenos que suplantam estes
limites, ainda ha quem os investigue. A grande dificuldade, porém, parece ser
compreender os fendmenos que interferem nessas mdultiplas escalas. Castro

(2010, p. 54) assim entende a questao:

A perspectiva das escalas dos fendbmenos permite entdo
organizar o campo da geografia politica, ampliando seu escopo
pela incorporacao das escalas local, urbana e regional, além da
internacional. [...] Neste sentido, a geografia politica ndo pode
prescindir de nenhuma destas escalas, porque elas ainda
definem recortes de pertinéncia da medida das acbes
institucionais que produzem escalas dos fenbmenos politicos.
Mesmo se estes fendmenos se reproduzem em mais de uma
escala, consideracdo de cada uma e a articulagao entre elas é
necessaria.

A autora segue sua analise tratando da forma como a crescente mundializagédo

da economia traz a tona o problema da escala:

nao significa somente “separacdo — distingdo”, mas também “por meio de” — designa a
distincdo dos diferentes niveis de andlise espacial, representados pelos diferentes planos e sua
articulacéo. (Traducdo livre do autor).
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Tomando a escala dos fenbmenos politicos como problema, ao
contrario da geografia politica classica, surgida dos marcos da
escala territorial dos Estados nacionais e nas disputas entre
eles, nas ultimas décadas do século XX a disciplina precisou
responder ao desafio dos fenbmenos em escalas multiplas.

[..] a complexidade do processo de globalizacdo reside
justamente na articulacdo entre as mudltiplas escalas de
ocorréncia dos fenémenos politicos, nem sempre sincrénicos, e
0 modo com que cada um reflete em escalas territoriais
diferenciadas (CASTRO, 2010, p. 80-81; 83).

Se na academia a compreensdo de fenbmenos transescalares nao é facil, em

termos de Estado, também né&o existe grande facilidade.

Um item relevante a se considerar € o modelo de organizacdo do Estado

Nacional: se um estado federal, como os Estados Unidos ou o Brasil, ou um

estado unitario, como a Franca ou o Chile. Ressalto, entretanto, que pode

haver diferentes graus de centralizagdo ou descentralizagdo — podemos definir,

ainda, como graus de unitarismo ou federalismo, nos termos de Castro — que

variam de caso para caso, de acordo com 0 momento histoérico vivido.

No caso brasileiro, o federalismo encontra-se definido pela nossa Uultima

Constituicdo Federal, com poder partilhado entre Unido, Estados e Municipios:

Porém, ao contrario do que acontece na federagdo americana,
onde as atribuicbes federais s&o limitadas basicamente a
seguranca, a defesa, moeda e relagcdes internacionais, no
Brasil os limites da legislacdo sobre as atribuices federais sdo
extremamente abrangentes, e as atribuicbes das escalas
estadual e municipal sdo estabelecidas como exce¢do ao que
nao é responsabilidade da unido (CASTRO, 2010, p. 133).

O caso sui generis da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 de conceder ao

municipio o status de ente federado vem ao encontro do seu viés localista,

fazendo com que o municipio adquira importancia geopolitica, 0 que guarda
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profunda relacdo com a visdo de que um controle centralizado seria um ranco

do periodo autoritario imediatamente anterior a Constituinte.

Um ponto de destaque € que, apesar da descentralizacdo do poder, ndo houve
uma descentralizacdo dos recursos financeiros. Embora o poder de deciséo
esteja mais pulverizado, o poder de investir segue concentrado. Enquanto o
municipio ganha poder sem ter recursos materiais para tal, a Unido permanece
com capacidade de investimento enquanto, paulatinamente, perde o foco em

planejar.

Problemas que suplantam limites de unidades federadas — estados e
municipios — ou aqueles que exigem articulacao entre tais unidades e entre
niveis da federacdo parecem, a excecao de poucos casos, dificil solu¢do, pois

as instituicoes brasileiras parecem conseguir se articular adequadamente:

Uma primeira articulacdo desejavel relaciona os niveis de
governo: Unido, estados e municipios. As agBes concorrentes
em muitas matérias, preconizada por principios constitucionais,
devem buscar a complementaridade, orientando-se por fins
comuns. A essa se soma a articulagdo entre os poderes e 0s
setores governamentais em cada nivel, visando ultrapassar a
situacdo paradoxal vigente na qual o Estado &, ao mesmo
tempo, o guardido da qualidade ambiental e o agente produtor
dos maiores impactos negativos sobre o meio ambiente
(MORAES, 2011, p. 151).

A articulagdo interinstitucional, interfederativa (entre entes federados de mesmo
nivel) e multifederativa (entre entes federados de niveis variados), que poderia
ser um meio para solucbes que interessam a coletividade, parece ter sido
substituida por uma “guerra dos lugares”, fazendo com que cada unidade
autbnoma ou aglomerado de unidades autdnomas “briguem” por investimentos,
por meio de influéncia na busca por investimento publico em infraestrutura, por
meio de incentivos fiscais, o que faz com que a discusséao federativa se resuma

a discusséao de questdes fiscais. Porem, conforme avalia Santos (2000, p. 24),
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[...] a discussdo e sobre o contetdo do territério, algo que é
dindmico e inclui toda a vida socioecon6mica (ndo apenas o
dado fiscal) e deveria ser a base da producdo de uma outra
politica. O problema € que o modelo atual ndo funciona em sua
base, que é o territério. A questdo dos estados e municipios é,
apenas, um sintoma.

Ou, ainda, como afirma Moraes (2001, p. 152),

A mais dificil articulagdo é aquela que envolve a relagdo do
Estado com a sociedade civil. Para funcionar adequadamente
esse relacionamento exige um determinado grau de
democratizacdo do aparelho estatal e uma cultura democratica
também enraizada nas préticas sociais (MORAES, 2011, p.
152).

Porém, “em paises como o Brasil, a comunidade participa muito pouco e de
forma muito restrita dos processos de decisdo publica” (SILVA JUNIOR, 20086,
p. 19).

Como um contraponto ao caso brasileiro, podemos apresentar 0 caso europeu.
Embora ndo se trate de um Estado-Nacéo, e sim de um aglomerado de
Estados Nacionais com objetivos comuns, parece trazer licbes relevantes ao
Brasil. O Brasil se configura como uma nacdo diversa culturalmente —
economicamente e espacialmente diversa. Da mesma forma, € a Unido
Europeia que apresenta elevada diversidade econdmica e de graus de
desenvolvimento. Umas das diretrizes fundamentais desta unido entre o0s
paises — construida ao longo de algumas décadas — é a busca por equilibrio

territorial da distribuicdo do crescimento econdémico.

Na Unido Europeia, tem-se a visdo de que as grandes decisbes passam pelo
ordenamento territorial e de que os fatores de decisdo e 0s impactos da
implantagcédo de grandes obras superam os limites oficiais das unidades
administrativas. Vale destacar o documento da Comisséo Europeia (1999, p. 7;
8-9):
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[..] os projetos realizados a nivel regional, nacional ou
comunitario em determinado Estado-membro podem ter
repercussdo consideraveis na estrutura territorial e urbana de
outros Estados-membros.

Futuramente, os problemas do desenvolvimento territorial no
seio da UE n&o poderao ser resolvidos sem a cooperacao dos
diferentes niveis politicos e administrativos.

Cabe examinar, porém, se a interacdo entre as instituicbes europeias e aquelas
de seus Estados-membros se da de modo adequado ou fica apenas no plano
da intencdo politica. Isto sera devidamente investigado e abordado no Capitulo
4.
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CAPITULO 2

TERRITORIO E TRANSPORTES NA FORMACAO
SOCIOESPACIAL BRASILEIRA

Antonio Carlos Robert de Moraes (2011), da Universidade de Séo Paulo, define
a importancia da Geografia Histérica no fato de, com base de elementos
captados no passado, produzir explicacbes das territorialidades — e, por que
nao territdrios — contemporaneos. Se entendermos os eixos de transporte, e
seu planejamento, como elementos territoriais, poderiamos expandir a
assertiva para o setor: elementos do passado podem produzir explicacbes

relativas a infraestrutura de transporte e sua gestéo atuais.

O GEIPOT (2001, p. 5), em um livro que relata a histéria do planejamento de
transportes no Brasil, afirma que “[...] entender a histéria dos transportes é
conhecer as mudancas nas geografias deste sistema, e suas dimensdes

econdmicas e politicas”.

Um ponto inicial que pode ser tomado para elucidar o que pretendemos aqui —
utilizar elementos histéricos da formacdo socio-espacial brasileira no que se
refere aos transportes, ao territério e seu papel — é considerar o territério
brasileiro hodierno como a continuidade do territorio do Império Portugués na

América do Sul.

Esta visdo inicial é endossada por Castro (2010), para quem o imaginario de
unidade nacional — heranca do colonialismo portugués — se traduz no mito
fundador da nacao Brasileira; e por Moraes (2011), que fala claramente que a
histéria do Brasil €, basicamente, uma continuagdo da histéria da América

Portuguesa e do seu expansionismo colonial. Em matéria de territério, o
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territdrio do Brasil € continuacdo do territorio colonial portugués, incluindo as

pretensdes expansionistas sobre os sertdes ou fundos territoriais.

Aqui, o conceito de sertdo advém das denominacdes portuguesas para as
terras distantes da costa, em geral desabitadas ou pouco habitadas ou, ainda,
pouco ‘“civilizadas”. O conceito de sertdo na Geografia e no imaginario
brasileiros, para Moraes (2011), equivale aos conceitos argentino de deserto e
americano de fronteira. Para compreender melhor estes conceitos, voltemos ao
conceito de territorio, ligado ao dominio oficial, a soberania; dele subtraimos o
territorio usado, que seria aquela porcéo do territorio devidamente integrada ao
todo socioeconémico e, por fim, o fundo territorial, entendido como as porg¢oes
nao integradas ou pouco utilizadas do territorio. Este Ultimo seria o sertdo. Mais

tarde voltaremos a tratar dele.

Tendo por base que o Brasil atual nada mais é do que a continuidade do
Império Portugués em territério americano, iniciaremos nossa andlise a partir
do momento em que estes chegam nesse territorio. Esta ocupacéo inicia-se
com a chegada dos primeiros portugueses que se depararam com a aparente
falta de atrativos a colonizacdo — aquele tempo a busca por metais preciosos e
0 comércio de especiarias. A atividade comercial na coldénia nascente se
baseava fundamentalmente, no inicio do século XVI, em expedi¢cdes ocasionais

de escambo com indigenas, tendo como base o transporte do pau-brasil.

Por mais que ndo fossem atividades com rentabilidade que justificassem cruzar
0S oceanos e manter uma guarda constante do novo territério, o ideario dos
fundos territoriais era tido como passiveis de exploracdo e conhecimento
futuros. Neste sentido é que se intensificam as expedicfes de cacas aos navios
franceses gque rondavam a costa brasileira — particularmente nas décadas de
1520 e 1530. Isto parece ter servido de estimulo a criacdo do sistema de
Capitanias Hereditarias, na qual o empreendimento colonial se deu por meio da
concessao de terras para donatarios que deveriam ocupar a terra
economicamente, cuidar de sua prote¢cdo e recolher impostos a coroa
portuguesa (MORAES, 2011).
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Esta opcao pelo sistema de Capitanias Hereditarias se deu pelas dificuldades
do eréario portugués, mas que, ainda assim, garantiu o inicio de uma economia
colonial, que serviu de instrumento politico de ocupacédo e dominio do territorio.
Moraes (2011) afirma que metade dos 12 donatarios sequer chegou a pisar no
Brasil, mas que, ainda assim, representou o inicio de uma esparsa ocupacao.
Baseados na cultura canavieira, a ocupag¢do se deu em areas proximas ao
litoral, dado a proximidade do mar, o que representa, intrinsicamente,

possibilidade de transportes de mercadorias.

Neste contexto, os primeiros nucleos de povoamento que se destacaram foram
as sedes das Capitanias, todas litordneas. Alias, este foi o padrdo tipico das
colénias portuguesas em todo o mundo, ocupando, primordialmente, areas

litoraneas com poucas incursdes ao interior:

Na verdade, o padrdo de assentamento lusitano em todas as
partes do mundo colonial pautou-se por uma ocupacao pontual
e litorAnea, formando um império filiforme e talassocratico
como qualificou um comentarista (MORAES, 2011, p. 65).

Os primeiros caminhos que demandavam o interior da colénia apareceram na
segunda metade do Século XVI, vislumbrando a busca por riquezas minerais e
aprisionamento de indios para trabalhar na monocultura canavieira nascente.
Tais incursdes foram mais comuns nas partes mais meridionais do territério,
onde colonos portugueses se apropriaram dos caminhos indigenas

preexistentes.

Termina o século XVI, conforme Moraes (2011), com uma ocupacao dispersa
ao longo de poucas vilas litoraneas e suas hinterlandias, concentrados, grosso
modo, em torno de trés grandes areas: Pernambuco e adjacéncias, Salvador e
o Recbncavo Baiano, e a regidao de Séo Vicente, Sdo Paulo e Rio de Janeiro. A
maior parte da ocupacgdo era concentrada nas vilas e seus arredores,
totalizando algo entre 25 e 30 mil habitantes. Cabe destacar que a Unica vila

localizada no interior era S&o Paulo de Piratininga.
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Em fins do século XVI, encontravam-se fundadas as seguintes vilas: Sao
Vicente (1532); Espirito Santo e Porto Seguro (1535), Santa Cruz Cabralia, Sao
Jorge dos llhéus e lgarassu (1536); Olinda (1537); Santos (1545); Salvador
(1549); Vitoria (1551); Sao Paulo (1554); Itanhaém (1561); Rio de Janeiro
(1565); Iguape (1577); Filipeia (1585); Cananeia (1587); S&o Cristovao (1590) e

Natal (1599), conforme demonstra a Figura 2.1.

Em relacdo ao padréo de ocupacéo do territério e sua intrinseca relacdo com o
setor transportes, Moraes (2011) demonstra que a expansao inicial em torno
das vilas se deu segundo um padrdo areolar, em mancha de 6leo; em um
momento seguinte, organizou-se sob a forma de rede de drenagem, ao redor
de vias pré-existentes (caminhos indigenas) ou rios navegaveis que
“drenavam” os fluxos para a “vila cabeca” da rede que, em geral, coincidia com
as sedes de capitania e com o porto, justificadamente por razdes de facilidades

com o comércio com outras vilas, com a metrépole e outras localidades.

O Século XVII representa o periodo de consolidacdo da ocupacédo lusitana,
com a expulsdo de invasores — franceses e holandeses, principalmente, além
da contencao de rebelides. Neste século, intensificam-se as penetracdes rumo
ao interior: do litoral nordestino saiam as boiadas em direcdo aos sertdes,
tendo por rumo principal o curso do Rio Sao Francisco; de Sao Paulo e Séo
Vicente saiam expedi¢cdes de captura de indigenas ndo “domesticados” e em

busca de pedras preciosas (Figura 2.2 e 2.3).



Figura 2.1: Vilas fundadas no territério brasileiro no Século XVI.
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Figura 2.2: Padrdo aureolar de ocupacdo. Figura 2.3: Padrdo dendritico de ocupacao
Org.: S.B. Silva Jr., 2012. Org.: S.B. Silva Jr., 2012.

Tais incursdes foram fundamentais para a consolidacao da ocupacéo lusitana a
partir do Século XVIlII (HUERTAS, 2011). Por meio delas, expandiu-se o
tamanho do territério ocupado por luso-brasileiros — nessa altura, jA havia
consideravel mesticagem entre eles e os indios, além dos escravos de origem
africana —, superando em muito os limites definidos pelo Tratado de
Tordesilhas. Tais incursdes acabaram por expandir os limites da colonia,
ratificados por meios dos Tratados de Madrid e Santo lldefonso. Além disso, foi
por meio das “andancas” bandeirantes que se descobriu a presenca de ouro na
porcdo central da colénia (atualmente territérios de Minas Gerais, Goias e Mato
Grosso), com maior concentracao na porgao central de Minas Gerais.

A nova economia da coldnia, baseada na minerag¢ao, engendrou, pela primeira
vez, uma rede urbana articulada em torno da extracdo, beneficiamento e
fiscalizacdo da atividade aurifera. Foi a primeira ocasiao em que 0s nucleos
dispersos pela colbnia se articularam de modo mais intenso, de modo a prover

suprimentos para a regido mineradora:

No final de 1750, quando Anténio Francisco Lisboa, o
Aleijadinho, entrava nos seus vinte anos, Minas Gerais era o
centro do Brasil. Mais ainda, Minas Gerais estava inventando o
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Brasil e os brasileiros, um pais e um povo que até entdo ndo
tinham conhecimento de sua prépria existéncia. Vinte anos
mais tarde, duas geracdes ja haviam tido consciéncia da nova
realidade geogréfica e cultural. Atraidos pelo ima do ouro, os
criadores dos confins galchos, os paulistas, os fluminenses, os
baianos, os pernambucanos, os sertanejos do Sao Francisco,
os curraleiros do Maranhdo afluiam para Minas. Toda essa
gente de fala portuguesa até entdo dispersa pela América do
Sul mal tinha noticia uma da outra e, sobretudo, nunca se tinha
visto junto (ALENCASTRO, apud COUTO, 2001, p. 36).

Neste periodo, a gestdo territorial incluia o provimento de caminhos para
acessar a area mineradora, com controle da ocupacéo e de pontos de acesso,
visando, claramente, uma fiscalizacdo mais intensiva da atividade mineradora.
O periodo coincide com a transferéncia da capital da colénia de Salvador para

0 Rio de Janeiro, mais proxima do core econdémico colonial.

Apesar de toda essa articulagio em torno da mineracdo com nitidas
consequéncias territoriais, o relativamente esgotamento rapido da mineracao
gerou uma diminuig&o dos fluxos comerciais e, como consequéncia mais direta,
uma diaspora das regides mineradoras para os sertdes antes vazios do centro-

sul brasileiro tendo por base a criacdo de gado bovino (LOURENCO, 2002).

No inicio do Século XIX, com a mineragao ja decadente e o inicio da ‘diaspora
mineira’, o territdrio colonial brasileiro, entdo parte do Império Portugués, se

configurava, segundo Moraes (2011, p. 77-78) como:

[...] um verdadeiro “arquipélago geografico”, composto de
variadas unidades espaciais de colonizacdo: regibes de
plantations em expansdo e estagnadas, redes urbanas e
cidades criadas pela mineragdo aurifera (j& decadentes na
época), vastas areas de criacdo e transito da pecuaria
extensiva, nucleos de colonizacdo relacionados a exploracdo
de mercadorias especificos (geralmente algum produto natural
local ou coletado numa vasta hinterlandia), enclaves coloniais
nas zonas de fundos territoriais e fronteiras (como missdes e
fortes), amplas areas de soberana formal ndo incorporadas
pelo processo colonizador ainda em curso. Enfim o territorio
brasileiro era constituido, no inicio do século XIX, por um
verdadeiro “mosaico” de assentamentos coloniais.
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Tais unidades geograficas se inter-relacionavam por vias
terrestres e maritimas, porém algumas eram dotadas de um
alto grau de autonomia (dirigindo suas demandas e seus
produtos diretamente para a metropole), outras poderiam
mesmo ser definidas como semi-isoladas (tal dificuldade e o
tempo para acessa-las). Cabe também ressaltar a existéncia
de fluxos que escapavam aos circuitos internos da colonia e
dos sob controle da metrépole (como os do contrabando e os
que articulavam as trocas diretas com a Africa). Enfim, ndo é
dificil fundamentar a ideia de que o territdrio brasileiro, no limiar
do Oitocentos, abrigava varias economias regionais (e alguns
enclaves coloniais) entremeadas ou rodeadas por amplos
espacos constituidos por &reas de transito e por fundos
territoriais pouco explorados pelos agentes da colonizacéo.

Este cenario de relativo isolamento comecou a mudar, ainda que lentamente,
com a chegada da Corte Imperial ao Brasil, em 1808. O Rio de Janeiro passou
a ser a sede do Império Colonial Portugués. O Brasil, agora, conquista o status
de Reino Unido a Portugal e Algarve, Os portos foram abertos as nacdes
amigas e o Rio de Janeiro passou a canalizar os fluxos que antes
demandavam de Lisboa. Tal fato quebra, em parte, o isolamento, e inicia-se a
articulagdo de uma rede de transportes terrestres que passavam a demandar

do Rio de Janeiro.

Com a Independéncia, a continuidade da Casa de Braganca serviu de
argumento para um projeto expansionista brasileiro. Ou seja: o territério e as
pretensdes imperiais de Portugal permaneceram no Império Brasileiro, herdeiro
de seu territério na América do Sul. Este expansionismo passou a ser o
elemento de nexo entre as elites regionais desarticuladas nos interesses e no
espaco (MORAES, 2011).

No ambito da gestdo de transportes, a visdo expansionista se manifestou na
criacdo da Secretaria de Estado dos Negoécios da Agricultura, Comércio e
Obras Publicas, em 1860. Foi a época em que se construiram as primeiras
estradas de rodagem, como a Unido e Industria (1861), entre Juiz de Fora e
Petropolis; a Filadélfia — Santa Clara, em Minas Gerais (1857); a Dona
Francisca, entre Joinville e S&o Bento, em Santa Catarina (1867); e a Estrada
da Graciosa, entre Antonina e Curitiba (1885) — (DNIT, s.d.); DNIT (s.d.) e

GEIPOT (2001) destacam que os projetos foram apresentados ao Imperador
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Pedro Il por véarias autoridades e expoentes da engenharia brasileira, propondo
planos gerais de transportes, sendo a maioria multimodal, considerando

navegacao e ferrovias. Vale destacar que nenhum chegou a ser implantado.

O primeiro foi o Plano Rebelo (1838), que propunha trés grandes estradas reais
que, partindo do Rio de Janeiro, demandassem os extremos do pais,
fomentando a integracéo regional. O Plano Moraes (1869) era essencialmente
fluvial, propondo interligacbes entre bacias por meio de canais e algumas
poucas ligacdes ferroviarias. O Plano Ramos de Queiréz (1874-82), de
natureza ferroviaria e fluvial, propunha algumas interligacdes e tinha como
base o aproveitamento do Sdo Francisco e Parand como artérias no sentido
norte-sul e da construgcdo de uma artéria ferroviaria atravessando o pais no
sentido leste-oeste, a latitude da cidade de Goias e de Cuiaba (vejam-se as
Figuras 2.4 a 2.6).

Houve ainda o Plano Reboucas (1874), que propunha uma série de
“transversais” no sentido leste-oeste, visando integracdo com os vizinhos sul-
americanos, bem como outras ligagdes no sentido norte-sul. Os planos Bicalho
(1881) e Bulhdes (1882), também com énfase em ferrovias e navegacao fluvial,
propunham o primeiro modo como complementar ao segundo, permitindo
integracdo entre os diversos “arquipélagos” do pais. O Ultimo plano
apresentado no final do periodo imperial foi o Plano Geral de Viacao (1886),
elaborado pelo Ministro Rodrigo Augusto da Silva, que propunha algumas
linhas ferroviarias integrado com vias navegaveis; no entanto, mais modestos

gue os anteriores (Figura 2.7).
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A partir da Proclamacédo da Republica, foi elaborado o Plano da Comisséo
(1890), ousado para a época, mas que estabelecia competéncias de cada
esfera da administracdo — governo federal e estaduais, prevendo integracéo
modal entre ferrovias e vias navegaveis. O detalhe deste plano que chama
atencdo € a questdo das fronteiras, cujo acesso e operacdes militares seriam
facilitados pela rede proposta (DNIT, s.d.). Nesta altura, reestruturada a
administracdo publica nacional, a gestédo de transportes passou a ser realizada
pelo Ministério da Industria, Viacdo e Obras Publicas, que, em 1906, passaria a
se chamar Ministério da Viagéo e Obras Publicas (Figuras 2.8 a 2.11).

O Século XIX foi, ainda, o século em que o café avanca do Vale do Paraiba
para o Oeste Paulista. Ferrovias cortam a provincia — depois Estado — paulista
e chegam as unidades vizinhas. Ocorre um surto modernizador e urbanizador
no sudeste brasileiro, com inducdo da ocupacdo pelo novo modo de

transportes implantado, a ferrovia:

Contudo, novamente o foco dessa agdo direcionou-se para o
territério: construir o pais era modernizar 0 seu espacgo, 0 que
significaria equipa-lo com as proteses territoriais e 0s sistemas
de engenharia estabelecidos pela contemporaneidade técnica:
ferrovias, iluminacdo elétrica, &gua encanada, estruturas
metalicas, maquinas, motores, etc. (MORAES, 2011, p.88).

O impeto modernizador, presente no ideario nacional, segue, ainda pela
primeira metade do Século XX, com forte intervencionismo estatal. No ambito
do Ministério de Viacdo e Obras publicas foram, segundo o Ministério dos
Transportes, implantados e planejados uma rede ferroviaria de
aproximadamente 29 mil quildmetros de ferrovias. Valor este que permanece

inalterado até os dias atuais.
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Huertas (2009), analisando a ocupacéo e a articulacdo dos espacos do Centro-
Oeste e da Amazonia com o restante do pais, aborda a construcdo da Estrada
de Ferro Noroeste do Brasil (EFNOB) que foi construida na primeira metade do
Século XX com objetivo de articular os sertdes do Mato Grosso com 0s centros
da economia canavieira em S&o Paulo, lancando ilhas de povoamento no vazio
demografico que ali vigia, bem como fornecer rotas para o0 comércio com a

Bolivia e o Paraguai:

[...] a EFNOB, uma “flecha langada para o oeste”, nasceu
essencialmente como uma estrada de penetracdo para
organizar a defesa de fronteiras remotas, promover o
povoamento e a colonizagéo de terras quase desertas e dirigir-
se a um ponto no rio Paraguai adequado a encaminhar para o
Brasil o comércio do sudeste boliviano e norte paraguaio
(HUERTAS, 2009, p. 51).

A Era Vargas, compreendida entre 1930 e 1945, consolidou, conforme Moraes
(2011), a posicao do Estado como condutor do desenvolvimento nacional, com
forte associacdo entre as ideologias geogréaficas e as politicas territoriais da
época. Foi em seu governo que se criou o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, tido como entidade fornecedora de dados para o fomento das
politicas de fundo territorial. Vargas inaugurou o chamado “nacional
desenvolvimentismo”, focado na modernizacdo, cuja matriz era a industria de

base:

O Estado varguista investia na modernizacdo do aparelho
estatal para dota-lo de meios de operacao de acdes de
planejamento, com forte énfase de atuagcdo sobre o
ordenamento e a instalacdo de equipamentos sobre o territorio
(MORAES, 2011, p. 125).

Um dos aspectos mais destacados do seu governo foi a Marcha para o Oeste,

que consistiu em um conjunto de ag¢les articuladas que contemplavam um
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plano viario ambicioso, a criacdo de territorios federais nas fronteiras a oeste
do pais, cujo objetivo final era povoar e ocupar os fundos territoriais vazios
(Figura 2.12):

Em todos os quadrantes do territério o pais se urbanizava e
avancam velozes frentes de ocupacdo em variadas direcées
(muitas j& com um carater urbano e associadas a modernas
infraestruturas de transportes) (MORAES, 2011, p. 124).

O Plano Rodoviario Nacional, de 1944, era composto de 27 eixos rodoviarios, e
contemplava um modelo de financiamento cuja fonte era um imposto sobre os
combustiveis, que alimentavam o Fundo Rodoviario Nacional (Ministério dos
Transportes). No mesmo periodo foi organizado o Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem. Foi a consolidagcdo de um periodo em que se inicia a

estagnacdo do modo ferroviario em beneficio do modo rodoviério.

A gestado estatal de base territorial, gestada no inicio da Republica, consolida-
se no nacional desenvolvimentismo iniciado na Era Vargas, perpassa pelos
governos seguintes. Em um primeiro momento, ainda no fim do século XIX,
ergue-se a cidade de Belo Horizonte no centro de Minas Gerais; nos anos
1930, Londrina no nascente Norte Paranaense e Goiania; jA no fim dos anos
1950, inicia-se a construcdo de Brasilia, no governo de Juscelino Kubitschek.
Todos estes casos tém em comum o fato de se erigir cidades planejadas
apoiadas em redes de transportes, tendo por objetivo a povoacdo e

consolidacéo de zonas especificas:

[O Governo JK] implanta a Belém-Brasilia e a Brasilia-Acre e
grandes porgdes do territério nacional se interligam a Sé&o
Paulo e ao Rio de Janeiro, ampliando o mercado nacional. A
transferéncia da capital federal pra Brasilia também eleva o
raio macroeconémico do pais, embora a abertura de novas
frentes ndo tenha resolvido as desigualdades regionais e
garantido acesso a terra para boa parte da populacéo brasileira
(HUERTAS, 2009, p. 20).
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O Governo JK representou, de modo mais intenso, a quebra do padrao vigente
desde entdo, isto é, uma ocupacao intensiva no litoral em contraposicdo a um
interior pouco ocupado. O fomento da ocupacdo do interior, baseado na
abertura de estradas, na mudanca da capital para o Planalto Central e o apoio
a industria automobilistica marcaram o periodo e possibilitaram o inicio da
articulacdo de um mercado interno. Apesar do viés rodoviarista, ferrovias

regionais foram consolidadas na Rede Ferroviaria Federal — RFFSA.

Huertas (2009) desenvolve uma teoria segundo a qual a partir da segunda
metade do Século XX, tendo por base as rodovias Brasilia-Acre e Belém-
Brasilia, bem como as hidrovias dos rios Amazonas e Madeira, foi formado um
quadrilatero, cujos vértices sao Belém, Manaus, Porto Velho e Goiania/Brasilia,
com base no qual se vem estruturando, desde o fim da década de 1950, a
ocupacao do territério e a circulacdo entre o Norte, o Centro-Oeste e o Centro-
Sul brasileiro (Figura 2.13).

Esta segunda metade do século XX representou justamente essa maior
integracdo da Amazonia e Centro-Oeste ao cotidiano nacional. Tal integragéo
derivou diretamente da presenca de, nas palavras de Huertas (2009), objetos
técnicos e sistemas de engenharia — aqui entendemos, basicamente, como as
novas redes de transportes. Isto se materializou em uma articulacdo mais
intensa entre os entes da federacdo brasileira, desde a fachada atlantica aos
sertbes centrais e amazonicos, fato derivado das novas possibilidades de
circulacdo e da ampliacdo do mercado interno que propiciaram o avanco da

fronteira agricola pelos sertbes vazios.

Foi quando se rompeu, de modo definitivo, o processo que os estudiosos e
geopoliticos chamavam de “estrutura em arquipélago”, com pouca interacéo
entre as regides, passando a uma estrutura de interacdo mais intensas entre as

regides.
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O Governo militar que vigeu de meados da década de 1960 até meados da
década de 1980 reforcou o viés territorial em suas politicas. Baseados em
conceitos geopoliticos tradicionais, na ideologia de seguranca nacional,
propunham, em seu discurso, a construgdo de uma visao de futuro baseada no

desenvolvimento econémico e na superacao de desigualdades regionais:

Uma modernizagcédo conservadora (na plenitude do termo) foi
realizada no Brasil dos anos setenta, tendo o planejamento
territorial integrado como instrumento, a doutrina de seguranca
nacional como fundamento, e o endividamento externo como
meio de realizacdo (MORAES, 2011, p. 128).

Conforme Castro (2010, p. 121),

A ampliagdo da base infraestrutural possibilitou a integracéo
nacional, incorporando os espacos da Amazénia e do Centro-
Oeste através da densificacdo da malha rodoviéaria, da difusdo
das redes de telecomunicacdes, da ampliagdo da matriz
energética e sua extensdao para regibes até entdo
marginalizadas na distribuicdo de energia elétrica. [...] O
territério brasileiro tornou-se mais receptivo e competitivo, tanto
para o capital como para a populagdo, 0 que proporcionou a
interiorizacdo da expansdo urbana e das atividades
econbmicas a ela associadas, além da expansao da fronteira
agricola [...].

Para Huertas (2009, p. 20), “o territorio, para o regime, passa ser visto como
palco para agdes geopoliticas e econbmicas planejadas”. Embora tenha
logrado bons niveis de crescimento do mercado interno, e interiorizada a
populacdo, ndo obteve éxito no que se refere a reducdo de desigualdades

sociais e regionais.

Dentre as realiza¢cOes do regime, destacam-se a construcao da Ferrovia do A¢o
(entre o Quadrilatero Ferrifero e o complexo portuario de Vitéria), e a

modernizacdo dos corredores de exportacdo de Santos, Paranagua, Rio
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Grande e Vitéria. O Ministério de Viacdo e Obras Publicas foi convertido em
Ministério dos Transportes, foram criadas, ainda, a Empresa de Portos do
Brasil S.A. — PORTOBRAS e a Empresa Brasileira de Planejamento de
Transportes — GEIPOT, icone do planejamento de transportes no periodo. O
periodo foi testemunha, ainda, da abertura de novas artérias de penetracdo nos
cerrados e na Amazdnia, com vistas a colonizacao e ao povoamento (Ministério

dos Transportes, 2010).

O governo militar foi marcado por um periodo de alto crescimento econdmico e
forte controle estatal por uma década. No entanto, durante a crise do petréleo
ndo se alterou o portfolio de investimentos, mantendo o cronograma de obras
com elevado nivel de endividamento publico. Para Moraes (2011), este foi um
dos fatores de os militares terem deixado como heranca a crise dos anos 1980,

que ficou conhecida como a década perdida.

Segundo o autor, a supressdo deste modelo de vinculacao tributaria, também
derivada de alteracBes nos cendrios econdémico e politico mundiais, provocou
nas décadas de 1980 e 1990 a involucdo dos investimentos em infraestrutura

rodoviaria.

Adicionalmente ao que destaca o autor, que trata apenas do transporte
rodoviario, a década de 1980 representou a desaceleracdo da expansdo
econbmica e, na mesma medida, 0s impostos que custeavam a infraestrutura
de transportes. Na mesma medida, inicia-se o processo de degradacdo das
atividades de planejamento: as acdes estatais passam a estar voltadas a sanar
problemas imediatos, deixando para tras a tradicao de planejar e de considerar

as variaveis territoriais na avaliacao de projetos.

A Constituicdo de 1988 deu aos municipios o status de ente federado,
ganhando, a partir de entdo, mais poder. Este viés localista retira poder da
Unido o que se traduz também em maior necessidade de a Unido se articular
com os demais entes federados para negociar as acdes. Vale destacar que
mais poder de decisdo aos municipios nao veio acompanhado da

descentralizacdo financeira e, por consequéncia, da qualidade técnica dos
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quadros locais. Isto agravou a questéo da articulacéo interinstitucional entre os

niveis da federacdo. Para Moraes (2011, p. 129),

O planejamento estratégico na escala nacional foi identificado
na época como resquicio autoritario do regime anterior que
deveria ser evitado numa ordem democratica em construcao.
Esta deveria, no discurso progressista de entdo, fortalecer o
poder local e a autonomia dos municipios.

Ainda segundo o autor, a diminuicdo do poder central do Estado brasileiro
“abriu um fabuloso caminho para a afirmagao do ideario do neoliberalismo no
pais, notadamente ao elogio do Estado ‘minimo”. Huertas (2009, p. 21)
complementa que, nos anos 1990, “quando a logistica se torna informacional e
as politicas neoliberais fazem com que o Estado deixe de ser

preferencialmente o agente executor da fluidez territorial”.

No periodo de 1990 a 1992, durante a gestdo de Collor, o Ministério dos
Transportes converteu-se em Ministério da Infraestrutura. Ap0s sua saida,
voltou-se a situacéo institucional anterior. Ainda na década de 1990, ja sob o
governo de Fernando Henrique Cardoso, iniciou-se o processo de concessodes
federais de rodovias — notadamente trechos ao redor da cidade do Rio de
Janeiro e sua ligacdo com Sédo Paulo — e a Rede Ferroviaria Federal foi

repartida em lotes e concedida a iniciativa privada.

Ainda sob o governo de Fernando Henrique, o setor de transportes sofreu
algumas modificacdes. A Rede Rodoviaria Federal seguiu seu processo de
extingdo, assim como se encerrou, em definitivo, as atividades do GEIPOT. Foi
instituida a Lei n® 10.233, de 2001, que extinguiu o Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem (DNER) e criou, como substituto, o Departamento
Nacional de Infraestruturas de Transportes (DNIT), responsavel pela
construcdo e operacdo da rede de transportes; a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), responsavel pelas concessdes rodoviarias,
ferroviarias e permissao de linhas de transporte interestadual e internacional de

passageiros; e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ),
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responsavel pela regulacdo do transporte aquaviario. Tal lei criou também o
Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transportes (CONIT),
implementado apenas em 2009, responsavel pela formulagcdo de politicas do

setor.

A gestdo de transportes seguiu focada, até meados da década de 2000, na
solucéo de problemas pontuais e no tratamento dos chamados “corredores de
exportacao”, denotando o viés exportador da economia brasileira. O periodo foi
marcado, ainda, pela continuidade da auséncia de um planejamento integrado

das acdes dos diversos setores, negligenciando os aspectos territoriais.

No periodo subsequente, com o aquecimento da economia e consequente

reforgo nos caixas da Unidao,

observou-se uma certa recomposi¢éo da capacidade de acéo estatal
e também o ensaio da retomada de uma visdo estratégica do
territério, 0 que anima tentativas de planejamento de politicas
integradas. (MORAES, 2011, p. 131).

No setor de transportes, vislumbramos esta retomada por meio da adocéo de
planos como o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT); Plano
Hidroviario Estratégico; e Plano Nacional de Logistica Portuaria. O Programa
de Aceleracdo do Crescimento, instituido em 2007, tem por base, para as
obras de transporte, o PNLT. As acbes desta Ultima década serdo

aprofundadas no Capitulo 5.

Chegamos ao fim da primeira década do Século XXI com uma rede de
transportes defasada. O Brasil conta com uma rede ferroviaria que tem a
mesma medida de um século antes — aproximadamente 29 mil quildmetros;
uma rede rodoviaria deficiente, tanto nas areas mais adensadas, onde a
capacidade de muitas vias ja se encontra hd muito tempo superada, e, em
areas menos densas, ainda com uma infraestrutura insuficiente para estimular
seu desenvolvimento; um potencial de vias navegaveis pouco explorado; uma
rede de portos congestionados na porcdo meridional do pais e, em

contrapartida, portos com capacidade ociosa na porgdo setentrional;, um



95

conjunto de aeroportos saturados que nao conseguem fazer frente a crescente
demanda; uma rede dutoviaria pequena e concentrada no atendimento de

pouUCOS USUArios.

Apesar do ensaio de uma gestdo mais integrada, a relacdo entre o
planejamento de transportes e o ordenamento territorial e ambiental ainda é
inadequada e ndo consegue produzir resultados satisfatorios. Analisemos esta

atuacao nas secdes seguintes.
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CAPITULO 3

ATUACAO RECENTE DO ESTADO BRASILEIRO

3.1 Prélogo — de Brasilia a Santos

Percorrer caminhos fisicos ja foi um artificio utilizado por outros gedgrafos para
ilustrar parte do caminho metodoldgico usado para guiar o desenvolvimento
das ideias e argumentos utilizados na pesquisa. Lourenco (2002) usou esta
forma em sua dissertacdo de Geografia Historica para levantar diversos pontos

de seu problema de pesquisa.

Buscando seguir a mesma linha, mas em uma tese de Geografia dos
Transportes, optamos por percorrer o trecho rodoviario Brasilia-Santos, visando

levantar pontos relevantes a serem discutidos na tese.

O Brasil é um pais de dimensdes continentais. Esta é uma frase
frequentemente repetida para exaltar a dimensao territorial e a variedade de
ambientes naturais e antropizados, bem como as variedades socioculturais e
econdbmicas desta vasta nacdo. Da mesma forma que sabemos que a
populacdo e os recursos ndo se encontram uniformemente distribuidos pelo
espaco, ha de se supor que a infraestrutura e os servicos de transportes

também nao o sejam.

Propusemos uma viagem entre dois pontos do territorio, razoavelmente
distantes entre si e, por meio da observacdo das caracteristicas fisicas da

infraestrutura, do trafego, das paisagens, seria possivel iniciar uma analise de
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varias questdes relacionadas a transporte e territorio. Utilizemos entdo este

recurso.

O trajeto escolhido parte da porcéo mais central do territério brasileiro — Brasilia
— até um extremo litordneo, e nosso principal porto, o de Santos, distante
pouco mais de 1000 quildmetros. A escolha desse trecho se deu pela facilidade
de acesso e conhecimento do territério pelo autor. Além disso, trata-se de um
eixo de relevancia nacional, por interligar o principal porto latino-americano
(Santos) a maior cidade brasileira (Sdo Paulo) e a Capital Federal (Brasilia),

além de diversas outras cidades importantes (Figura 3.1).

Ao deixar Brasilia, capital federal, notamos que a cidade se espalha ao redor
das rodovias. Sdo quase 600 km2 de area urbanizada (MIRANDA; GOMES;
GUIMARAES, 2005) para uma populacdo de cerca de 2,5 milhdes de
habitantes (IBGE, 2010). As rodovias de passagem cortam essa area
urbanizada, mesclando trafego local com trafego de longo curso. E muito dificil
distinguir o que é a rodovia de longo curso do que é a via rapida local. Aquele
que deseja apenas passar por Brasilia acaba por sofrer com o0s
congestionamentos urbanos da hora de pico; e, por outro lado, a area
urbanizada sofre os impactos derivados da passagem do trafego de longo

curso cortando a cidade.

A Estrada Parque Industria e Abastecimento (Via EPIA/ BR-450), por exemplo,
margeia a zona do Plano Piloto de Brasilia e liga as rodovias BR-040/050
(ligagdo com o Sul/Sudeste do Brasil), a BR-060 (Ligacdo com Goiania e
Centro-Oeste) e a BR-020 (ligagdo com o Norte/Nordeste). No entanto, é
também utilizada como via local — assim como as rodovias mencionadas —

ligando as zonas urbanizadas adjacentes a zona mais central da cidade.
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Figura 3.1: Mapa do eixo Brasilia — Santos.
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Um viajante que parte da zona central de Brasilia na hora de pico enfrentara
um grande congestionamento para deixar a cidade pela via EPIA e, a seguir,
pela BR-040/ 050, pois € a principal ligacdo do nucleo central da cidade com as
zonas residenciais periféricas de Gama e Santa Maria (ainda no Distrito
Federal) e com alguns dos municipios goianos limitrofes que compdem o
chamado Entorno de Brasilia (Valparaiso de Goidas, Novo Gama, Cidade
Ocidental e Luziania). Neste trecho, o trafego € elevado e caminhdes, 6nibus
urbanos, 6nibus de longo curso, veiculos de passeio locais e de longo curso
disputam espaco. A rodovia tem pista dupla, ora com trés, ora com duas faixas
por sentido e cruza as referidas zonas urbanas. Neste trecho, a rodovia mais
parece com uma avenida de atividades, com diversas interse¢des e retornos
em nivel, margeada de um comércio variado. O trafego de longo curso, mais
uma vez, é sujeito a interferéncias urbanas, assim como a populacdo local

convive com o trafego pesado.

Figura 3.2: fotografia de trecho urbano da BR-040 em Valparaiso, GO.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.
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Cabe um paréntese: a BR-450, embora seja uma rodovia federal, é delegada
ao Governo do Distrito Federal, que, por meio do seu Departamento de
Estradas de Rodagem, faz a gestdo desta via. Ja a BR 040/050, em todo o
trecho de Goias e Distrito Federal, € gerida pelo Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes — DNIT.

Apos deixar Luziania, o volume de trafego diminui e a pista torna-se simples. O
volume de trafego é composto de consideravel parcela de veiculos pesados de
carga. Lentos, muitas vezes, ja que a idade da frota é bastante elevada - 11,4
anos para a média geral, chegando a 23,9 anos em algumas categorias (ANTT,
2012).

Cerca de 130 quildbmetros apdés a origem, nos aproximamos de Cristalina.
Nesta cidade estd o entroncamento das rodovias BR 050 e 040 que até agora

seguiam em trecho coincidente.

Figura 3.3: Fotografia de trecho urbano da BR-050 em Cristalina, GO.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.
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A BR-040 segue para Sudeste, demandando Belo Horizonte, Juiz de Fora e
Rio de Janeiro, enquanto a BR-050 segue para o Sul, na direcdo de
Uberlandia, Ribeirdo Preto, Limeira, Campinas, S&o Paulo e Santos. A area
urbana de Cristalina, apesar de pequena, esta disposta dos dois lados da pista,
gerando a necessidade de travessia de veiculos e pedestres, sempre com
cruzamentos em nivel. Os redutores de velocidade, o alto volume de trafego e

tais cruzamentos tornam lenta a travessia desta cidade.

Por quase 200 quildmetros, até Cataldo (GO), o volume de trafego diminui
ainda mais — embora ndo o suficiente para deixar a via com um padrdo
adequado ao volume — e a paisagem monotona de lavouras de soja, outros
graos e algumas areas de vegetacao nativa preservada € quebrada apenas por
trés pequenas povoacdes. Chama a atencéo a auséncia de variedade e opcoes
de postos de abastecimento e de servigos para o viajante que se aventura por
este trecho.

Figura 3.4: Fotografia de trecho da BR 050 entre Cataldo e Cristalina — veiculos de carga.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.



102

Em Cataldo, novamente os problemas tipicos das travessias urbanas: lentidao,
intersec6es em nivel, redutores de velocidade e mistura com o trafego local. A
cidade é um podlo agroindustrial e, dali em diante, o trafego volta a aumentar,
principalmente com caminhdes carregados de soja, frigorificados, veiculos e
autopecas. Os quase 40 quildbmetros que separam Catalao dos limites de Goias
com Minas Gerais sdo ainda em pista simples, em uma zona de relevo
razoavelmente dissecado, com grande presenca de curvas, ja que o tragado,

datado da década de 1960/70, acompanha em muito este relevo.

Figura 3.5: Fotografia de trecho urbano da BR-050 em Cataldo, GO.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

Apos cruzar o rio Paranaiba, entrando em Minas Gerais, nos deparamos com
um canteiro de obras: a duplicacdo da BR-050 entre este ponto e a cidade de
Uberlandia. Daqui até Uberlandia sdo aproximadamente 70 quildmetros de

estrada, com um relevo moderadamente dissecado, cheio de curvas, com
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elevado volume de trafego de caminhBes. A meio caminho, a cidade de
Araguari, cruzada pela rodovia agora em obras que prometem amenizar 0S

impactos da convivéncia entre cidade e rodovia.

Figura 3.6: Fotografia das obras de duplicagdo da BR-050 em Araguari, MG.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

De Araguari até Uberlandia, o trafego de automoveis se avoluma, notadamente
nas horas de pico, tendo em vista o notavel movimento pendular entre ambas
as areas urbanas. Estas cidades encontram-se em topos de chapada a cerca
de 900 metros de altitude, mas seccionados pelo profundo vale do Rio Araguari

em uma regiao de relevo bastante dissecado.

Ao aproximar de Uberlandia, geram confusdo as opc¢des apresentadas pela
sinalizacdo: o caminho tradicional e mais 6bvio ao motorista é seguir em frente,
enguanto a sinalizacdo manda seguir outro, que requer sair da pista principal e
pegar um acesso secundario.
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Quem opta por seguir reto, logo adentra a zona urbana de Uberlandia e a
rodovia, em boas condi¢cdes, permite acesso a cidade bem como a outras
rodovias. Recém-duplicada na area urbana, oferece condi¢cdes de velocidade
(80 km/h de velocidade maxima regulamentada) distintas das travessias
urbanas cruzadas anteriormente (Entorno de Brasilia, Cristalina e Cataldo),
mas ainda recebem expressivo volume de trafego urbano. Pouco mais de 10

quilébmetros depois, deixa-se a area urbana de Uberlandia em direcdo ao Sul.

Por outro lado, quem opta por pegar o acesso secundario, tem acesso a uma
rodovia de excelente padrdo construtivo, o Contorno Norte, também
recentemente construido, mas que tem a mesma funcéo da travessia urbana:
melhorar as condi¢cdes de trafego por quem passa por Uberlandia. A via
permite velocidade de até 100 quildbmetros por hora, mas chama atencdo o
diminuto volume de trafego. ApdGs alguns quildmetros, a rodovia de excelentes
condicbes desaparece e em uma interse¢cdo que nao permite grande
velocidade ha de se acessar outra, o Contorno Leste, resultado da duplicacao
de trecho da BR-365. Mais alguns quilbmetros e ha4 de se fazer outra

convers&o para se acessar novamente a BR-050 e seguir rumo ao Sul.

Vinte quildmetros e trés conversbes para o Contorno Norte/Leste contra 10
quildbmetros e uma conversdo para a travessia urbana podem explicar a
preferéncia dos motoristas pela travessia urbana em relagdo ao Contorno.

Exploraremos este caso mais adiante. Prossigamos com a viagem.

A viagem segue em pista dupla por mais 100 quildmetros, cortando chapaddes
cobertos de soja, milho e cana-de-aclUcar, e areas de vale, chega-se a
Uberaba. Vale lembrar que o trecho entre Uberlandia e a divisa de Minas
Gerais com Sao Paulo levou cerca de uma década para ser finalizado e ainda

h& obras remanescentes por executar.

A travessia de Uberaba é breve, toda feita em interse¢cbes em desnivel, com
pouca interferéncia do trafego local. A partir de Uberaba, inicia-se uma descida
até o vale do Rio Grande, na divisa com o Estado de S&o Paulo com boas
condi¢cbes de trafego, apesar do elevado volume. Até este ponto, a rodovia é

administrada, ainda, pelo DNIT.
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Cruzando-se a ponte Governador Mario Covas, vislumbra-se um padréo
diferente de rodovia: o canteiro € mais largo, a faixa de dominio bem capinada,
as placas de sinalizacdo maiores, visiveis e bem mantidas. S6 entdo é possivel
comparar com todos os trechos anteriores, onde a faixa de dominio raramente
recebe servicos de capina que, por muitas vezes, encobrem a parca

sinalizagéo.

Até Ribeirdo Preto cruza-se quase uma dezena de pequenas e médias
cidades, sem qualquer interferéncia de trafego. As interse¢cfes sédo todas em
desnivel e ndo se encontram areas de travessia de pedestres em nivel: todas

sao realizadas por cima ou por baixo da rodovia.

Em Ribeirdo Preto, a travessia ja recebe alguma interferéncia do trafego local e
o nivel de velocidade diminui um pouco. As interse¢fes com outras rodovias
possuem, em grande parte, alcas direcionais, permitindo mudancas sem
grande diminuicdo de velocidade, ao contrario daquelas encontradas nos

trechos percorridos em Minas Gerais e Goiés.

No Estado de Sao Paulo, entre a Ponte Governador Mario Covas e a cidade de
Sédo Paulo, a rodovia BR-050 é coincidente com a SP-330, aqui denominada
Via Anhanguera, de responsabilidade do Estado de S&o Paulo. A via é
concedida a iniciativa privada, e operada por diversas concessionarias em seus
varios trechos, cuja fiscalizacdo cabe a Agéncia Reguladora dos Servicos de
Transporte do Estado de S&do Paulo — ARTESP.

Atravessa-se, ap0s Ribeirdo Preto, uma miriade de cidades pequenas e
médias até alcancar Limeira. Nas proximidades de Limeira comeca o trecho da
Rodovia dos Bandeirantes, datada da década de 1970 e prolongada ao redor
do ano 2000, construida pelo governo do estado de Sdo Paulo como alternativa
ao trecho ja saturado da Via Anhanguera.

Enquanto a Via Anhanguera atravessa areas urbanizadas dos aglomerados
urbanos de Limeira e Jundiai, bem como das Regi6es Metropolitanas de
Campinas e de Sao Paulo, sofrendo com a influéncia do trafego local, a

Rodovia dos Bandeirantes contorna as trés primeiras, minorando o efeito do
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trafego local. A Rodovia dos Bandeirantes — com padrao de autoestrada de
acesso controlado — atende prioritariamente o trafego de longo curso, enquanto
a Via Anhanguera, neste trecho, atende ao trafego pendular regional.

Aproximando-se da Cidade de S&o Paulo, maior zona urbana da América do
Sul e uma das maiores do mundo, principal centro econémico do Brasil,
principal origem e destino das viagens geradas em todo o pais, e, portanto,
principal entroncamento rodoviario nacional, o volume de trafego se multiplica.
Ha a opcéo de o viajante cruzar a area urbana pelas saturadas Marginal Tieté e
Marginal Pinheiros (vias expressas urbanas) ou de pegar o Rodoanel Trecho
Oeste e, seguir pelo recém inaugurado Trecho Sul.
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Figura 3.7: Mapa do Rodoanel de Sao Paulo. Mapa sem escala.

Fonte: DERSA, 2012.
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Embora com um padrdo construtivo bem razoavel, as Marginais atendem
majoritariamente ao trafego urbano e metropolitano; porém, até a construcao
do Rodoanel, era a uUnica op¢do para a travessia da Regido Metropolitana de
Sao Paulo. Para alguns destinos segue sendo a Unica opc¢do. Para estes
viajantes, ainda € necessario perder horas cruzando a grande metropole

enquanto o Rodoanel ndo é concluido. Para nosso par origem-destino, é

possivel usar o Rodoanel e é esta a opcéo escolhida.

Com trés ou quatro faixas por sentido, alcas direcionais, velocidade
regulamentada de 120 quildbmetros por hora, o Rodoanel Méario Covas foi
pensado para retirar o tr&fego de passagem da éarea urbana e dar mais
velocidade para o trdfego que ndo tem como origem ou destino a Grande Sao
Paulo. Pensado para ser construido em quatro trechos, ja teve os dois trechos
prioritarios (Oeste e Sul) construidos, um em obras (Leste) e um em fase de

licitacdo (Norte).

Seguindo a viagem, ha duas opcdes para se alcancar a Baixada Santista: a Via
Anchieta (aqui coincidente com a BR-050) e a Rodovia dos Imigrantes. A Via
Anchieta € mais antiga e é a primeira ligacdo pavimentada entre o planalto
onde se localiza a capital paulista e a baixada santista (pista dupla, com duas
faixas por sentido) e ainda, apesar de segregada, atravessa areas densamente
povoadas. A Rodovia dos Imigrantes € uma rodovia mais recente, moderna,
construida com varios tlneis e pontes, vencendo o planalto sem grandes
movimentacBes de terra e gerando o menor impacto possivel. Ambas séo

concedidas a iniciativa privada e geridas pela ARTESP.

Chega-se, por fim, a Santos, onde o acesso ao Porto ainda mistura o trafego

local com o trafego de caminhdes que vém de todo o Centro-Sul brasileiro.

Esta jornada de Brasilia a Santos nos da elementos para algumas questfes
que pretendemos trabalhar neste capitulo, porém nos restringiremos aquilo que
consideramos problemas relacionados ao transporte de longo curso, ignorando

as questdes relativas ao transporte local e aos problemas urbanos.
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Por que existe tamanha diversidade de padrbes construtivos, de manutencéo e
de sinalizacdo em um mesmo eixo? Note-se que nao estamos falando de

rodovias com fungdes diferentes, mas de um eixo de importancia nacional.

Como os responsaveis pela gestdo das rodovias e os municipios se articulam
para dirimir os conflitos patentes entre o trafego local e o trafego de passagem?
Existe alguma politica que fomente o controle da expansdo urbana,
proporcionando que se evite a urbanizacéo ao redor dos eixos de transporte de

longo curso?

Por que ha tantos caminhdes nas rodovias? Nao ha transporte ferroviario que
atenda ao transporte de cargas? E por que esses caminhdes séo tdo velhos?
Ndo existe alguma politica que estimule a renovacdo dessa frota que,
notoriamente reduz a velocidade média, aumenta custos de transporte e, ainda,

polui muito mais?

Como lidar com o enorme volume de caminhdes que adentram a &rea urbana

de Santos para acessar ao Porto?

No caso do transporte de passageiros, por que ir de carro? Nao existe uma
opcao de trens ou avides que facam as ligagdes neste trecho, ao menos entre
as cidades grandes e médias?

Este capitulo pretende explorar algumas destas questbes. Primeiro,
apresentando um breve diagnéstico da situacédo dos transportes de longo curso
no Brasil e o panorama institucional, contemplando a descricdo das
instituicdes, sua atuacao recente, bem como a estrutura de planejamento para

consecucao da politica nacional para o setor.

Considerou-se, para este trabalho, a atuacao dos 6rgaos de nivel federal, quais
sejam: Ministério dos Transportes (MT), Agéncia Nacional dos Transportes
Terrestres (ANTT), Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT), VALEC Engenharia e Construcbes; Secretaria de Portos (SEP),
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Secretaria de Aviacao
Civil (SAC), e Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC); INFRAERO-

Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria.
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Quanto a estrutura de planejamento, avaliou-se, em particular, o Plano
Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) e o Sistema Nacional de Viacdo
(SNV), dentre outros relevantes.

Realizaram-se, ainda, entrevistas com representantes de alguns destas
instituicbes. Algumas entrevistas foram presenciais, outras realizadas por
escrito e foram oportunamente publicadas na Revista ANTT. Foram

entrevistados:

= Técnico de estradas do DNIT — Regional Uberlandia (abril de
2011);

» Paulo Sérgio Oliveira Passos — Ministro dos Transportes
(Revista ANTT, novembro de 2010);

= Marcelo Perrupato — Secretario Nacional de Politica de
Transportes (Revista ANTT, maio de 2011);

* Luis Henrique Baldez — Presidente da NTU (Revista ANTT,
novembro de 2011).

Além de uma analise mais geral da atuacdo do Estado Brasileiro em
transportes e ordenamento do territorio, foram propostos dois breves estudos
de caso que permitam, de modo mais palpéavel, vislumbrar os impactos de tal

atuacao sobre o territério. Escolhemos dois casos:

= A construcdo do Contorno Norte de Uberlandia;

= O conflito entre a ANTT e o Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) sobre a
duplicacdo da BR-101 e seus impactos sobre a Reserva
Biologica Unido, no Estado do Rio de Janeiro.
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3.2 As instituicdes de planejamento e gestdo de transportes no Brasil

Conforme, para esta tese, interesse apenas o transporte de longo curso, ou
seja, o transporte ndo local/ndo urbano, elimina-se a analise das decisbes a
cargo de municipios, restando duas esferas da federagéo brasileira: a Unido e
os Estados. Tendo em vista que o foco da tese é sobre o nivel federal,
focaremos na atuacdo da Unido brasileira em relacdo ao planejamento de

transportes.

A origem do Ministério dos Transportes remonta ao século XIX, nos tempos do
Império, quando foi criada a Secretaria de Estado dos Negdcios da Agricultura,
Comeércio e Obras Publicas, que, apds diversas denominacdes e mudancas de
atribuicdes, chegou ao nome atual. Porém, o Ministério dos Transportes,
apesar de ser responsavel pela maior parte do planejamento de transportes em
nivel federal, ndo é a Unica entidade com esta finalidade. Ha a Secretaria
Especial de Portos, desmembrada do Ministério dos Transportes, e a recém-
criada Secretaria de Aviacdo Civil, cujo objeto de regulacdo estava
anteriormente sob tutela do Ministério da Defesa. Essas duas Secretarias

possuem status de ministério.

O Ministério dos Transportes tem por atribuicdo formular e aplicar a politica de
transportes ferroviarios, aquaviarios e rodoviarios. Quanto ao transporte aéreo,
a legislacdo (Decreto n° 7.717, de 4 de abril de 2012) especifica que o
Ministério dos Transportes tdo somente participa de sua coordenacédo, tendo
em vista a existéncia da Secretaria de Aviagdo Civi. O mesmo se aplica ao
sistema portuario, sob responsabilidade da Secretaria de Portos.

A Secretaria de Aviacdo Civil da Presidéncia da Republica foi criada pela
Medida Proviséria 527, de 18 de marco de 2011, convertida na Lei 12.462, de 4
de agosto 2011. Suas atribuicbes contemplam o planejamento e a coordenacao
do setor de aviacdo civil, mantendo sintonia como Ministério da Defesa — de

onde a atribuicdo vinha sendo executada anteriormente — no que for
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necessario. Cabe destacar, até aquele momento, o caso sui generis em que a

aviacao civil seguiu, por tanto tempo, sob tutela da pasta da Defesa.

A Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica foi criada também por
meio de uma Medida Proviséria (n° 369, de 07 de maio de 2007)
posteriormente convertida na Lei n°® 11.518. Desmembrada do Ministério dos
Transportes, tem por missdo o0 planejamento e a coordenacdo do setor

portuario.

Vinculadas ao Ministério dos Transportes, encontram-se trés instituicdes: a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes e a Valec Engenharia e Construgbes. As trés primeiras s&o
autarquias criadas no bojo da reestruturacdo do setor de transportes em 2001,
em substituicdo ao antigo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem —
DNER; a Valec é uma empresa publica constituida com a finalidade de fazer a
construgdo da Ferrovia Norte-Sul e, atualmente, leva a cabo a construgdo de

trechos desta mesma ferrovia e outras.

A ANTT tem por missdo a regulacdo do transporte terrestre federal,
compreendendo o0s contratos de concessao das ferrovias, das rodovias
federais, as permissdes para transporte interestadual e internacional de
passageiros, bem como a emissdo de normas para o transporte rodoviario de

cargas, além do multimodal.

A ANTAQ cabe a regulacéo da exploracdo do transporte aquaviario, dos portos
e terminais de pequeno porte, da navegacao interior, de cabotagem e de longo
curso. Curiosamente, a ANTAQ é vinculada ao Ministério dos Transportes, e
ndo a Secretaria de Portos, cuja missao é fazer a regulacdo dos Portos
grandes, ou seja, aqueles que ndo estao sob tutela da ANTAQ.

O DNIT € um o6rgdo de execucdo, cabendo a ele a gestdo das infraestruturas
federais do Sistema Nacional de Viacdo que nédo estejam delegadas, sejam

elas terrestres ou aquaviarias. Cabe ainda ao DNIT a emissdo de normas,
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padrées e especificacbes técnicas para todo tipo de obra de transportes. O

principal foco de atua¢do do DNIT séo as rodovias federais nao delegadas.

Recentemente, em agosto de 2012, por meio da Medida Provisoria n® 576,
convertida na Lei n°® 12.743, de 19 de dezembro de 2012, fora criada, vinculada
ao Ministério dos Transportes, a Empresa de Planejamento e Logistica, em
substituicdo a Empresa de Transporte Ferroviario de Alta Velocidade (ETAV),
constituida no mesmo ano. Sua funcado original seria a de coordenar, junto a
iniciativa privada, a implantacéo do primeiro trecho do Trem de Alta Velocidade,
entre Rio de Janeiro e Campinas, absorvendo tecnologia estrangeira para
novos projetos. Com a reestruturagdo — ainda recente para se tecer
comentarios mais profundos — a EPL passa, além dos projetos de trens de alta
velocidade, a centralizar o setor de estudos e planejamento para todo o setor

de transportes no Brasil.

A EPL exerce ainda o papel de secretaria executiva do Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transporte (CONIT), previsto para ser a entidade de
coordenacao das politicas de transportes desde 2001, mas até entdo nunca
implantado. Outra inovacdo € que, para as concessdes rodoviarias e
ferroviarias, a EPL passa a atuar como o empreendedor perante o 6érgéo
ambiental, sendo responsavel pela obtencédo das devidas licencas e superando
os problemas, notadamente atrasos, advindos da responsabilizacdo dos
concessionarios pela obtencao das licengcas ambientais.

Vinculadas a Secretaria de Aviacao Civil, estdo a Agéncia Nacional de Aviacao
Civil (ANAC) e a INFRAERO - Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroprotuaria. A ANAC tem por objetivo regular o setor da aviacdo civil por
meio da manutencdo da concessdo dos servicos de transporte aéreo, da
infraestrutura aeroportuéria e aeronautica, regulando a atuacdo das empresas
de transporte aéreo e de exploracdo de aeroportos, inclusive aqueles
administrados pela INFRAERO. A INFRAERO, por sua vez, € uma empresa
publica que mantém alguns dos principais aeroportos do pais, sendo

responsavel por parcela significativa da demanda.
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Observa-se, na descricdo das instituicdes, a estrutura constando de 6rgaos de
politica e planejamento do setor — aqui ministérios e secretarias com este
status e a EPL —, agéncias reguladoras, que gerenciam o0s contratos de
prestacdo de servicos publicos por empresas privadas, e 6rgaos de execucao
direta, podendo ser eles empresas publicas ou autarquias. Nos Estados,
replica-se uma estrutura semelhante, em que as secretarias estaduais de
transportes, obras ou congéneres situam-se no topo da cadeia, promovendo a
politica e o planejamento, enquanto agéncias reguladoras regulam contratos
com a iniciativa privada e, no nivel de execucéo, departamentos de estradas,
aeroportos, obras ou infraestrutura se responsabilizam pela execucao direta

dos servicos/infraestruturas (Figura 3.8).

3.3 As redes e servi¢os de transportes em nivel federal no Brasil atual

A estrutura territorial brasileira demonstra claramente a falta de cuidado com
sua gestdo. A distribuicdo da populacdo, das infraestruturas de transporte, da
rigueza nacionalmente produzida e, principalmente, da qualidade de vida nao
se dao de forma equilibrada no territério. O Estudo da Dimenséo Territorial para
o Planejamento (MPOG, 2008), bem como estudos do IBGE (2003 e 2012),
mostra esta realidade com seu diagndstico, conforme se vé nos mapas que se

vém a sequir.

Tal padrdao de ocupacao e configuracdo do territério guarda relagcdo com a
histéria da ocupacdo do espaco nacional, conforme pudemos analisar no
capitulo anterior, que tratou do papel das redes de transporte na formacéo

socioespacial do territorio brasileiro.
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Figura 3.8: Distribuicdo de func¢des entre instituicbes de planejamento de transportes no Brasil.

Org.: Silvio Barbosa da Silva Janior, 2013.



Figura 3.9: Mapa de densidade demografica das microrregides (2008 — sem escala).
Fonte: MPOG, 2008.
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A populacdo, apesar da existéncia de alguns pélos de desconcentracdo no
interior, segue concentrada nas por¢des mais proximas da costa; a producao
de riqueza é maior ao redor dos grandes centros e cidades médias,
notadamente no Centro-Sul do pais, salvo algumas zonas de producao agricola
e mineral modernizadas; por fim, os indices de qualidade de vida sdo melhores

nas por¢des centro-meridionais do territério.

As redes de transporte, por sua vez, estdo concentradas nas areas de maior
densidade demografica e de producédo de riquezas — ainda que o aspecto das
redes, mesmo nessas zonas, ndo sejam de grande qualidade — sendo
percebidos muito poucos esfor¢os no sentido de melhorar a distribuicdo
espacial desta infraestrutura para outras zonas, permitindo maior equilibrio

territorial.

Além de mal distribuida, a infraestrutura de transportes mostra-se ineficiente
para atender a necessidade de deslocamento de bens, impactando no preco
dos produtos e diminuindo, assim, o poder de compra das pessoas. No que se
refere ao transporte de passageiros, ha também uma rede de servigos pouco
eficientes e ndo integrados que, associados a uma distribuicdo espontanea e
nao planejada da populacdo, do comércio e dos servicos mais elementares,
dificultando o acesso da populacdo a bens e servigcos, impactando

negativamente na qualidade de vida.

Em outro nivel, o transporte é ineficiente em termos de consumo energético e
mais ainda como provedor de uma estruturacéo desejavel do territério (Quadro
3.1).

Segundo o PNLT (MT, 2007), a distribuicdo modal dos transportes no Brasil, no
que se refere ao transporte de cargas, pesa muito em favor do modo
rodoviario, sabidamente menos eficiente que os modos aquaviario, ferroviario e

dutoviario, em termos de consumo energético (Figura 3.12).
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Quadro 3.1: Consumo médio de combustivel por modo de transporte.

Modalidade Consumo de combustivel (litro/
ton.km)*

Rodoviario 101,2

Ferroviario 23,3

Navegacéo Interior 20

Cabotagem 13,8

Ferroviario (minério de ferro) 7,9

Cabotagem (petréleo e géas) 5

*Consumo de litros de diesel para transportar 1 tonelada por 1 quildbmetro.

Fonte: ANTT, 2011.

30%

O Rodovia
| Ferrovia
O Hidrovia
O Cabotagem

@ Dutovia

4%

19, 4%

Figura 3.12: Reparticdo modal de transportes no Brasil, 2007.

Fonte: MINISTERIO dos Transportes; Ministério da defesa, 2007.
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E, ainda que seja responsavel por cerca de 30% da producao de transportes de
cargas, a ferrovia responde por apenas 5% do consumo de combustivel. Os
caminhdes, que transportam 61% da produg&o, consomem 95%.

2010

Caminhdes
meédios,
9%
Caminhdes
leves, 4%
/:*\. Ferrovias,

5%

Caminhdes
pesados,

82%

Figura 3.13: Participa¢@o no consumo de combustiveis fosseis por modo.

Fonte: ANTT, 2012.

Chama a atencao, por fim, a falta de dados mais confiaveis que traduzam a
realidade dos transportes no Brasil, tendo em vista que, pelo menos desde o
inicio dos anos 2000, houve o completo desmonte das estruturas nacionais de
informacdo e planejamento de transportes, tema do qual trataremos mais

adiante.
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3.3.1Transporte rodoviario

A Rede rodoviaria brasileira possui, segundo o Anuério Estatistico dos
Transportes Terrestres, editado pela ANTT em 2009, uma rede de 1.735.612
quildmetros de rodovias, das quais apenas cerca de 220 mil quildmetros sao
pavimentadas. Grosso modo, a imensa maioria dos trechos ndo pavimentados
se refere a estradas municipais, servindo, em geral, ao transporte local da safra
agricola. As redes estaduais e federal possuem a maior parte de seus trajetos

pavimentados (Quadro 3.2 e Figura 3.14).

Porém, o fato de a rede principal ter um alto indice de pavimentacdo nao
significa uma garantia de que haverd uma compatibilidade de suas
caracteristicas fisicas e operacionais com o volume de trafego de veiculos
existente em sua totalidade. Na verdade, ha inGmeros problemas de geometria,
sinalizacdo, manutencdo e capacidade, comprometendo a qualidade da
infraestrutura e a compatibilidade com a importancia estratégica de alguns

desses eixos.

As fotografias a seguir refletem a falta de uma politica de manutencéo viaria
adequada, que se reflete na qualidade do pavimento, da limpeza da faixa de

dominio e da manutencao de um padrédo adequado de sinalizacao.

Quadro 3.2 — extensdo da malha rodoviaria por condicéo e jurisdicao.

Federais | Estaduais | Estaduais Municipais | Total
Coincidentes

Pavimentadas | 61.920 17.197 112.182 27.342 218.641

N&o 13.775 6.224 111.474 1.236.128 | 1.367.601

Pavimentadas

Fonte: ANTT, 2009.
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Figura 3.14: Mapa de Rodovias no SNV, 2012.
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Figura 3.15: Foto de placa confusa em Blumenau, SC.

Autor: SCHMIDT, A. D., 2012.

Figura 3.16: Foto: Placa pichada em Valparaiso, GO.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.
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Figura 3.17: Foto: Sinalizacdo em Brasilia.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

Figura 3.18: Foto: Canteiro central sem rocagem na BR-050 em Uberaba.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.
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Figura 3.19: Foto: Sinalizagdo de pavimento antiga e nova causando confusao.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

BN

Referente a compatibilidade do padrdo das vias com sua importancia
estratégica em nivel nacional, podemos ver a parca distribuicdo de estradas
duplicadas, concentradas majoritariamente no Estado de S&o Paulo — grande
parte dela sob responsabilidade desse Estado, diretamente ou sob delegacéo —
e em ligacdes entre a Grande Sao Paulo com outros pontos relevantes do pais:
Sao Paulo-Rio de Janeiro; S&o Paulo-Belo Horizonte; Sdo Paulo-Goiania-
Brasilia; Sdo Paulo-Porto Alegre; Litoral Nordestino, além de algumas poucas

ligacOes regionais e travessias urbanas (Figura 3.20).
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Figura 3.20: Mapa: SNV Rodovias Duplicadas, 2012.
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O Brasil, por conta também de uma falta de hierarquia no sistema rodoviario
nacional, possui varios eixos importantes, tanto em nivel econémico quanto em
nivel estratégico, descoberto por uma rede com caracteristicas compativeis
com tal importancia. Mesmo as rodovias duplicadas apresentam uma
diversidade de padrées de qualidade que acabam por denunciar esta auséncia
de diretrizes mais claras. A titulo de exemplo: sdo poucas as rodovias
duplicadas — que possuem acesso controlado, podendo ser caracterizadas
como autoestradas — ligando os centros mais destacados da rede urbana

brasileira.

A exemplo do eixo Brasilia-Santos, que exploramos no prélogo do Capitulo, em
que é possivel se deparar com rodovias de excelente qualidade, como a
Rodovia dos Imigrantes ou a Rodovia dos Bandeirantes; com rodovias com
alguns problemas de interagdo com o meio urbano, como a Via Anhanguera;
com trechos de qualidade regular, como o trecho mineiro da BR-050; trechos

com problemas geométricos, como o trecho goiano da mesma rodovia.

O mesmo eixo nos inunda de exemplos de um problema grave: o tratamento
das travessias urbanas, que sdo trechos de rodovias que atravessam areas
urbanizadas. Obviamente, o tipo de impacto causado por uma rodovia de
acesso local ou microrregional ndo é o mesmo daquele causado por grandes
eixos estruturantes. Porém, ndo havendo uma diretriz nacional que hierarquize
as rodovias, ndo existem também padrdes diferentes para o tratamento de
travessias urbanas: age-se reativamente frente ao aumento do volume de
trafego ou a namero de acidentes, optando-se por adaptar a travessia ou

construir contornos.
Trinta (2001) destaca alguns impactos relacionados a travessias urbanas:

= Os impactos sobre a mobilidade referem-se a reducao da
velocidade de percurso na via, muitas vezes sem a devida
sinalizacdo e padrdes técnicos adequados.

» Impactos sobre a acessibilidade, devido a localizacédo de

acessos, retornos, entradas e saidas;



128

= |mpactos sobre o meio ambiente (principalmente sobre o
ambiente urbano): poluicdo sonora, atmosférica, vibracéo,

visual, segregacao urbana.

Estudando, em particular, a percep¢éo dos pedestres, Silva Junior (2006, p. 85)

conclui que:

Dos impactos associados ao efeito barreira, 0s mais
destacados, segundo a pesquisa, foram a “inseguranga” (risco
de sofrer acidentes), com um peso de 39% e a “dificuldade de
cruzamento da pista”, com peso de 23%; seguidos pelas
variaveis “Desestimulo ao uso das passarelas”, com 16%;
“alteracdo no numero de viagens” com 12% e “alteragdo na
qualidade ambiental” com peso de 10%.

Relacionados a cada uma dessas variaveis, destacaram-se
alguns atributos: A “Inseguranca (risco de sofrer acidentes)”
esta fortemente identificada com a velocidade e o volume de
veiculos da estrada; A “Dificuldade no cruzamento” se
relaciona com os atributos: Auséncia de passarela no local;
sentido de mdo de dire¢cdo e numero de faixas a serem
atravessadas; O “Desestimulo ao uso de passarelas” se
identifica com o aumento da distancia percorrida e com o0 medo
de ser assaltado; A “Alteragdo no numero de viagens
realizadas” se identifica com a supressdo de viagens
desacompanhas e a pé, a realizacdo de viagens vinculadas e
com a supressdo de atividades realizadas do outro lado; A
“Alteracado na qualidade ambiental” se identifica com o ruido e a
fumaca causada pelos veiculos que trafegam a estrada.

Porém, os impactos vao além daqueles visiveis a margem das rodovias, elas
afetam os movimentos entre ambos os lados da pista, bem como alteram
padrées de desenho urbano, ou seja, um impacto de natureza territorial,
conforme destaca Mouette (1998, p. 65; grifos nossos), classifica os impactos
das travessias urbanas — cujo principal efeito ela denomina efeito barreira — em

trés niveis:

Os impactos primarios sao consequéncias diretas do sistema
de transportes e referem-se a alteracdes na acessibilidade e
mobilidade. S&o efeitos mais imediatos e facilmente
perceptiveis. Sao fortemente percebidas na ADA [area
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diretamente afetada]. Os impactos secundarios compreendem
as alteracdes da acessibilidade e na mobilidade da populacéo
e consequentes alteragbes nos padroes de viagens e no
comportamento dos individuos afetados. Sua amplitude vai
além da area diretamente afetada, atingindo a éarea de
influencia direta. O Ultimo nivel, o tercidrio, atinge a &rea de
influencia indireta e refere-se as alteragcbes na estrutura
urbana.

Outro problema inerente as rodovias brasileiras € o transporte de cargas.
Conforme ja abordado, o transporte rodoviario de cargas representa, segundo
0 Ministério dos Transportes (2007), cerca de 61% do total da movimentagao
nacional de cargas. Isto significa que alguns trechos, notadamente aqueles que
servem a portos, zonas densamente industrializadas e zonas de producéo
agricola elevada, possuam elevada participacéo de veiculos de carga frente ao
total de veiculos passantes nas vias. Aqui € identificado outro problema
relacionado a producdo de informacdo: desde 2001, ndo ha contagem
volumétrica e classificatoria do trafego em nivel federal, o que representa um
apagado de informacdo necesséaria ao planejamento de transportes, havendo

apenas contagens para projetos especificos.

A idade média da frota — associada ao estado de conservacéo dos veiculos de
carga — é outro grande inconveniente, pois representa uma menor velocidade
média, um maior consumo energético, maiores volumes de emissdo e maiores
riscos de acidentes. Os caminhdes pesados foram responsaveis por 87% das
emissdes de gases de efeito estufa do setor de transporte rodoviario de cargas
no ano de 2010 (MINISTERIO DOS TRANSPORTES; MINISTERIO DAS
CIDADES, 2012).
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Figura 3.21: Emissdes de CO2 (milhGes de toneladas equivalentes de CO2 equivalente) no
transporte rodoviario, 2010.

Fonte: Plano Setorial de Mitigagdo e Adaptacdo em Transportes e Mobilidade Urbana.
Ministério dos Transportes; Ministério das Cidades, 2012.

Ressalte-se, ainda, a auséncia de uma politica consistente para renovacéao de
frota, ainda que haja relativo consenso politico quanto a isso ser um problema
—em 2012, a Confederacdo Nacional dos Transportes, entidade de classe que
congrega os transportadores, realizou um evento para discutir a necessidade
de renovagdo da frota brasileira de caminhdes, bem como apresentar

alternativas para a situacao.

Um estudo de Rocha et al. (2011) indica que a linha de financiamento existente
no BNDES, o chamado PROCAMINHONEIRO, até entdo a Unica politica
publica voltada para o setor, mostra-se ineficiente para estimular a renovacao
de frota, tendo em vista que os ganhos auferidos pelos caminhoneiros
autbnomos, possuidores da frota mais velha, sdo insuficientes para cobrir as

parcelas nos prazos disponiveis.



131

Quadro 3.3: Idade da frota por tipo de veiculo, 2010.

Tipo de veiculo Auténomo | Empresa | Cooperativa | Total
CAMINHAO LEVE (3,5T A

19,0 8,0 11,4 12,8
7,997)
CAMINHAO SIMPLES (8T

22,6 9,9 16,3 16,3
A 29T)
CAMINHAO TRATOR 17,1 7,0 14,5 12,8
CAMINHAO TRATOR

14,8 5,6 13,6 11,3
ESPECIAL
CAMINHONETE /

- 9,4 5,6 6,6 7,2

FURGAO (1,5T A 3,49T)
REBOQUE 18,2 12,5 16,1 15,6
SEMI-REBOQUE 13,9 7.8 11,1 10,9

SEMI-REBOQUE COM 52

8,1 4,8 2,7 5,2
RODA / BITREM
SEMI-REBOQUE

12,8 6,0 6,6 8,5
ESPECIAL
UTILITARIO LEVE (0,5T A

12,9 5,9 8,1 8,9
1,49T)
VEICULO OPERACIONAL

23,9 15,4 8,3 15,9
DE APOIO
Total 15,7 8,1 10,5 11,4

Fonte: ANTT, 2012.

Org.: Silvio Barbosa da Silva Juanior, 2012.

No que toca ao transporte de passageiros no Brasil, os deslocamentos séo
também essencialmente rodoviérios. As atribuicdes sdo divididas entre o0s
Estados e a Unido. Aos Estados cabem regular as linhas de Onibus que
circulam dentro de seu territorio, enquanto a Unido, por intermédio da ANTT,
cabe regular as linhas que transpdem os limites das unidades federadas e as

linhas internacionais.
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Um problema inerente a este modelo € que as rotas, que poderiam ser
complementares, acabam por ndo sé-lo, ocorrendo problemas, inclusive, de
sobreposicdo. Alguns trechos, apesar da proibicdo formal de as empresas
interestaduais transportar passageiros em sessdes dentro de um mesmo

Estado, acabam por fazé-lo em zonas proximas as divisas.

Um exemplo é a rota Uberlandia-Ribeirdo Preto. Em tese, a empresa nao
poderia transportar passageiros entre Uberlandia e Uberaba, onde a linha faz
secdo. Mas, havendo uma parada naquela cidade e outra no povoado paulista
de Coronel Quito, no limite entre os Estados de Minas Gerais e Sao Paulo,
passageiros embarcam em Uberlandia como se fossem para tal povoado, e
desembarcam em Uberaba. Ainda que pagando por uma distancia maior que a
percorrida, sai-se no lucro, pois as tarifas quilométricas interestaduais sdo mais

baratas que aquelas praticadas dentro de Minas Gerais.

Ouro exemplo sdo as linhas de Onibus que partem de Curitiba para
Floriandpolis, Itajai ou Blumenau. Ainda que sejam linhas interestaduais,
embarcam e desembarcam passageiros nas paradas intermediarias, fazendo

secdes dentro do Estado de Santa Catarina, contrariando o disposto em lei.

Tratam-se de exemplos nos quais a lei mostra-se inadequada por né&o
vislumbrar a complementaridade dos sistemas e na qual as empresas burlam a
lei no sentido de oferecer um servico com maior abrangéncia territorial e

integracao.

3.3.2 Transporte Ferroviario

A Rede ferroviaria brasileira possui hoje aproximadamente 28.692 quilémetros
(ANTT, 2012). A maior parte das linhas possui um tragcado sentido interior-

litoral, resquicio do padréo antigo de ocupacao e modelo econémico exportador
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de commodities. Comparando-se com outros paises de porte similar, o Brasil
possui hoje uma rede pequena e ineficiente, o que fica mais evidente quando
se compara a densidade da malha com outros paises.

km de infraestrutura por 1000 km?= drea

[ndia Argentina Chile China México Russia Australia  Canada Brasil

Figura 3.22: Densidade de malha ferroviariano Brasil e outros paises, 2011.

Fonte: CNT, 2011.

Atualmente, o transporte ferroviario responde por cerca de 30% do volume de
cargas transportadas. Porém, deste volume, uma parcela expressiva — perto de
90% — refere-se a poucos produtos e em trechos restritos: minério, siderdrgicos
e soja, petroleo e derivados. Grande parte da rede é literalmente nédo utilizada.
Chama mais uma vez a atencao o fato de os entes publicos ndo disporem de
informacdo sistematizada de maneira facil, sendo mais comum encontrar a

informacéo junto aos entes privados regulados.

Para além da concentracdo em poucos produtos, boa parte dos trechos
ferroviarios esta subutilizada ou mesmo abandonada, conforme nos fala Baldez

(2011), em entrevista concedida:

O total da malha transferida ao setor privado ainda €
subaproveitada — cerca de apenas 1/3 dos 28.000 km
concessionados € plenamente utilizado, estando 2/3
abandonados ou completamente ociosos.
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Figura 3.23: Participacdo dos produtos transportados por ferrovia, 2012.

Fonte: ANTT, 2012.

A rede atual é quase totalmente concedida a iniciativa privada em malhas onde
0 operador privado possui a exclusividade da oferta do servico de transporte.
Ha mecanismos de trafego mutuo e de direito de passagem, mediante
pagamento, nos quais trens de outras concessionarias podem atravessar para

atingir determinado ponto.

Devido as dificuldades relativas ao direito de passagem, as diferencas de
bitola, as caracteristicas operacionais e ainda ao monopolio da operacdo das
malhas, a ferrovia brasileira € pouco atrativa para a carga geral. Sendo a
manutencdo da via permanente e a operacdo dos servicos de transportes
mantidos pela mesma empresa, ela optara por cargas que permitam auferir
maiores rendimentos; nem sempre pelo valor agregado da carga, mas pela
possibilidade de contratos de longo prazo com grandes volumes, tipicos de
commodities como soja, minérios e petréleo. Acrescente-se ai o fato de que, no
caso do minério, as empresas mineradoras pertencem aos mesmos grupos que

0s controladores das ferrovias.
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Figura 3.24: Ferrovias Brasileiras — Concessionarias.
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Baldez (2011, p. 77-78), nosso entrevistado segue:

Em termos de qualidade das operacdes, observa-se ainda
pouca conectividade entre as malhas (apenas 7% da producéo
€ realizada sob a forma de direito de passagem e trafego
mutuo), sdo verificados constantes atrasos na entrega das
cargas, pouco (ou nenhum) investimento foi realizado para a
eliminacdo de gargalos urbanos e passagens de nivel e os
acessos ferroviarios tém graves caréncias.

Além do mais, em virtude das concessiondrias manterem uma
postura monopolista nas malhas, as tarifas ferroviarias séo
caras e ndo permitem que os ganhos de escala e de eficiéncia
experimentados neste periodo possam ser repassados, pelo
menos em parte, para as tarifas pagas pelos usuarios, o que
beneficiaria a sociedade como um todo ao comprar produtos a
precos menores.

No que toca as caracteristicas fisicas, a ferrovia brasileira passa por problemas
semelhantes as rodovias. O abandono do investimento em construcdo e
manutencdo por décadas condenou a ferrovia brasileira deste comeco de
século a obsolescéncia: sdo problemas de geometria, passagens de nivel,
travessias, travessias urbanas, manutencao e gestédo de faixa de dominio. Este
conjunto restringe a velocidade média operacional da ferrovia brasileira a

meros 25 km/h (CNT, 2011)!

Nas principais zonas conurbadas h& problemas de conflito entre o fluxo dos
trens de carga com os trens urbanos e suburbanos de passageiros, a exemplo
do que ocorre na Grande S&o Paulo, onde ha muito tempo se pensa em
construir um Ferroanel, nos mesmos moldes dos contornos em outras zonas

urbanizadas.

Desde meados da década passada houve a retomada da construgdo de novos
trechos, destacando-se um primeiro trecho da Ferronorte, a continuidade da
Ferrovia Norte-Sul, que vinha se arrastando desde os anos 1980 e, mais
recentemente, a construcdo da Ferrovia Oeste-Leste, da Transnordestina e da

Ferrovia de Integracdo Centro-Oeste, totalizando aproximadamente quatro mil
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quildbmetros em obras do total de cerca de 10 mil quildbmetros planejados
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2012).

Estes novos trechos contemplam principalmente o acesso a areas de alta
producdo agricola e mineral e o acesso aos novos portos. Porém, nenhum
desses novos projetos contempla um projeto de organizagao territorial ao seu
redor, nos moldes do que foi a colonizacdo do Oeste americano ou, mesmo no
Brasil, do Norte Paranaense, cuja base foi a venda de lotes urbanos e

pequenas propriedades rurais ao longo do eixo ferroviario.

A novidade para estes novos trechos estd na previsdo do modelo open acces,
no qual a operacdo dos servicos e a manutencdo da infraestrutura ficariam a
cargo de entidades diferentes, provendo a possibilidade de entrada de
transportadores independentes e, assim, maior oferta de servico, maior

concorréncia e maior atratividade para a carga geral.

Para os trechos ja concedidos, estuda-se negociar com as atuais
concessiondrias e prorrogar o prazo das concessdes, mediante facilitacdo do

direito de passagem.

Para além do transporte suburbano, ha hoje apenas dois servicos de transporte
ferroviario de passageiros em todo o pais: um entre Parauapebas e Sao Luis, e
outro entre Belo Horizonte e Vitdria. A grande novidade do setor seria a
retomada do transporte de passageiros de longo curso nessas novas linhas.
Além delas, encontra-se em fase de estudos a construcao de uma linha de alta
velocidade ligando as zonas metropolitanas do Rio de Janeiro, Vale do
Paraiba, Sdo Paulo e Campinas: a regido mais adensada do pais. Além dela, o
planejamento nacional prevé mais trés linhas partindo do hub principal da rede,

Campinas, em direcao a Belo Horizonte, Curitiba e Uberlandia.

Caso executadas, serdo 0s primeiros eixos estruturantes de uma rede que
deverd conter outros eixos principais, secundarios e ligagbes regionais,

diminuindo a pressao sobre os sistemas rodoviario e aéreo.
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3.3.3 Transporte Aquaviario

Em termos de transporte aquaviario — ou hidroviario — o Brasil aproveita muito
pouco do potencial que possui: milhares de quildbmetros de rios e lagos
navegaveis, além de seu vasto litoral, nas proximidades do qual se concentram

0 grosso de sua populagcao e da producgéo de bens.

Atualmente, a hidrovia responde por cerca de 4% do transporte de cargas no
pais (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007); transporta-se na ordem de
1,4 milhdes de toneladas nas vias navegaveis interiores; o transporte de
cabotagem responde por 133 milhdes de toneladas e o transporte maritimo de
longo curso 515 milhdes de toneladas (ANTAQ, 2011). Nota-se uma grande
predominéncia do transporte maritimo de longo curso relacionado diretamente
ao comércio exterior. Porém, em relacdo a cabotagem e ao transporte nas vias
navegaveis interiores, explora-se muito pouco as possibilidades: a cabotagem
poderia ligar as zonas produtoras e consumidoras do litoral e algumas acfes

poderiam fomentar um melhor uso das vias navegéaveis interiores.

No interior, algumas vias navegaveis apresentam corredeiras, trechos
assoreados e quedas d’agua, notadamente em trechos de planalto. A
construcdo de barragens para aproveitamento do potencial hidrelétrico, que
poderia ter um efeito positivo para a navegacao, por meio da superacao de
quedas d’agua e corredeiras, acaba por impor-se como barreiras, tendo em
vista que as barragens sdo construidas, quase sempre, sem eclusas que
permitam sua transposicdo. Outro ponto € a inexisténcia de canais interligando
bacias, permitindo que as vias nhavegaveis sejam mais atraentes as

movimentagdes que demandem as zonas mais ocupadas do territorio.
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Figura 3.25: Mapa Hidroviario e principais portos, 2012.
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Os portos brasileiros possuem, em geral, instalacées precarias e incapazes de
atender a demanda por movimentacdo de mercadorias. I1sso explica, embora
apenas parcialmente, a pequena participacdo do transporte aquaviario na
matriz nacional de transportes, além de impossibilitar os portos brasileiros de

fazer frente aos grandes portos internacionais.

A movimentacao de cargas se concentra nos portos da por¢cdo mais meridional
do pais, como Santos, Paranagud, Itajai e Rio de Janeiro, por exemplo. Boa
parte deles estd sobrecarregada e, paradoxalmente, ndo sdo os produtos de
alto valor agregado que promovem este congestionamento, mas commodities,
como a soja, lotam de caminhfes os portos de Paranagua e Santos no periodo
da safra. Enquanto isto, portos equidistantes na porcao setentrional do pais
permanecem com capacidade ociosa, devido a simples falta de acesso

adequado as principais zonas produtoras, na por¢cao central do Brasil.

O acesso aos portos € bastante problematico, pois entre os mais antigos, a
localizacdo € cercada de &reas urbanas consolidadas e néo existe clareza
sobre as faixas de dominio das ferrovias e rodovias que ali desembocam. Em
muitos casos, 0 acesso de trens e caminhdes, além de conflitarem entre si,

conflita com o meio urbano.

O transporte de passageiros por via aquaviaria é, em geral, pequeno, sendo
expressivo apenas na regido amazonica que, desprovida de outros meios de
locomocéo, tem no transporte fluvial seu principal meio de deslocamento para
pessoas e mercadorias. Porém, as embarcacfes e estacbes de embarque ndo
apresentam bons padrdes de qualidade e ndo recebem fiscalizacdo adequada,

0 gque pode ser observado pelo elevado niamero de acidente (BASTOS, 2006).
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Figura 3.26: Fila de caminhdes aguardando para descarregar em Paranagua.

Fonte: Caminhdes e Carretas, 2012.

3.3.4 Transporte Aéreo

Apesar da pequena participacdo no volume de cargas transportadas, restrito
basicamente ao movimento de cargas de maior valor agregado devido ao
custo, o0 transporte aéreo é bastante significativo na movimentagdo de
passageiros. Considerando a qualidade das rodovias brasileiras, a pouca
confiabilidade dos servicos rodoviarios e, ainda, a quase inexisténcia de
servicos ferroviarios de passageiros, € esperado que alguma alternativa surja
para atender as necessidades de deslocamento.
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Em 2010, foram transportados 77 milhdes de passageiros nos aeroportos
brasileiros (ANAC, 2011), concentrados, principalmente em 58 aeroportos que

transportam mais de 100 mil passageiros anualmente cada.

Em se tratando do transporte aéreo de um modo de transporte “reativo”, ou
seja, que surge para atender uma demanda pré-existente e ndo para fomentar,
0s aeroportos mais movimentados tenderdo a se localizar nos centros urbanos

mais populosos e ricos do pais.

Em um primeiro pelotdo, encontram-se o0s principais hubs nacionais:
Guarulhos, Congonhas (Sdo Paulo), Brasilia e Galedo (Rio de Janeiro), todos
transportando mais de 10 milhdes de passageiros anualmente. Em um
segundo nivel, os demais aeroportos de importancia nacional: Confins (Belo
Horizonte), Santos Dumont (Rio de Janeiro), Viracopos (Campinas), Salvador,
Porto Alegre, Recife e Fortaleza, transportando entre 5 e 10 milhfdes de
passageiros anualmente. Aeroportos de importancia regional destacada
formam o terceiro grupo, que transporta entre 1,5 milhdo e 3,2 milhdes:
Manaus, Belém, Vitéria, Florianopolis, Goiania, Natal, Cuiabd, Sao Luis,
Macei6, Campo Grande e Foz do Iguagu. O quarto estrato € composto por
aeroportos de importancia regional transportando entre meio milhdo e 1,5
milh&o, que incluem pouco mais de uma duzia de aeroportos, como Uberlandia,
Londrina e Ribeirdo Preto. Os que transportam entre 100 mil e 500 mil, cerca
de 20, possuem alcance regional pouco mais restrito; os demais possuem

abrangéncia basicamente local.

Apesar de néo figurarem entre os aeroportos com mais de 100 mil passageiros,
chama a atencdo um volume expressivo movimentado nos pequenos
aeroportos amazonicos. Assim como a peculiaridade do transporte hidroviario
naquela regido, a importancia do transporte aéreo liga-se a auséncia de uma
rede densa de rodovias e ferrovias. O avidao e o barco sdo os veiculos que

movem os amazOnidas.
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Figura 3.27: Mapa dos aeroportos que mais transportaram em 2011.
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Nos ultimos anos, tendo havido um crescimento expressivo da renda média do
brasileiro, houve uma explosdo na demanda por transporte aéreo, chegando a
cerca de 10% ao ano entre 2003 e 2008 (BNDES, 2010).

No entanto, a capacidade de resposta do Estado Brasileiro ndo tem conseguido
acompanhar o crescimento da demanda, sendo notdria a superlotacdo dos
aeroportos, ndo apenas nas horas de pico e datas especiais, mas, agora,
também em dias Uteis. Problemas com a ocupac¢ao urbana indevida no entorno
dos aerédromos dificultam obras de expanséo. Este conjunto de problemas,
aliado a outros relacionados ao controle de trafego aéreo, instalaram o que a

imprensa denominou caos aéreo.

3.4 As estruturas de planejamento em nivel federal

Na secdo 3.2, apresentamos as instituicbes responsaveis pela gestdo da
infraestrutura e dos servicos de transportes em nivel federal e, na secédo
seguinte, uma breve apresentacdo da configuracdo atual das redes de
transporte no Brasil. Nesta secéo, analisaremos as pecas de planejamento que
servem de base para que as instituicdes atuem na definicdo das redes e
servigcos, suas concepcdes e formas de atuacao, principalmente no que tange a

interacdo dessas redes com o ordenamento do territério.
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3.4.1 O Plano Nacional de Viagédo — PNV

Até 2011, toda a organizacdo dos sistemas de transportes de interesse
nacional no Brasil era gerida pelo Plano Nacional de Viacao. Instituido pela lei
n. 5.917, de 1973, ele se constituia em uma revisdo do Plano Nacional de
Viacao anterior, de 1964, tendo em vista o rapido crescimento econémico que o

pais vivia aquela altura e que nao poderia ser suportado por esta versao.

O PNV 1973 é essencialmente multimodal e continha a infraestrutura
considerada essencial para a consecucdo dos objetivos nacionais, isso ja

deixado claro em seu texto:

Art. 2° O objetivo essencial do Plano Nacional de Viacdo é
permitir o estabelecimento da infra-estrutura de um sistema
viario integrado, assim como as bases para planos globais de
transporte que atendam, pelo menor custo, as necessidades do
Pais, sob o multiplo aspecto econdmico-social-politico-militar.

E levava em consideracdo, ainda, a articulagdo com outros planos, por meio da

devida articulacéo interinstitucional:

Art. 3° O Plano Nacional de Viagdo sera implementado no
contexto dos Planos Nacionais de Desenvolvimento e dos
Orgcamentos Plurianuais de Investimento, instituidos pelo Ato
Complementar n°® 43, de 29 de janeiro de 1969, modificado pelo
Ato Complementar n°® 76, de 21 de outubro 1969, e Lei
Complementar n® 9, de 11 de dezembro de 1970 obedecidos,
especialmente os principios e normas fundamentais seguintes,
aplicaveis a todo o Sistema Nacional de Viacao, e inclusive a
navegacao maritima, hidroviaria e aérea [...].

Dentre estes principios, destacavam-se: a necessidade de estudos; a
economicidade das escolhas; a multimodalidade; garantia da implantacdo de

infraestruturas que, ainda que antieconémicos, fossem tidas como de
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seguranca nacional; necessidade de articulacdo dos planos estaduais e

municipais com o plano federal.

O plano trazia o conjunto de rodovias, ferrovias, hidrovias, portos e aeroporto
considerados essenciais para o desenvolvimento nacional. Para as rodovias,
que totalizavam 111.944 km, o PNV considerava apenas as essenciais, e eram
assim consideradas aquelas que satisfizessem ao menos uma das

caracteristicas seguintes:

i &
£a

As rcdovias do Plano Nacional ¢e Viacap devem satisfazer a,
pelo mencs, uma das seguintes condicées:

ar ligar a Capital Federal a uma ou mais Capitais de Estados
ou Territorios ou a pontos importantes da orla oceanica ou
fronteira terrestre;

b1 ligar entre si dois ou mais dos seguintes pontos, inclusive
da mesma naturcza:

— capital estadual;

— puntc importante da crla ocednica;

— pcnto da fronteira terrestre; -
¢} ligar em pontos adeguados duas ou mais rodovias federais:
d! permitir o acesso:

— a instalaccées jederals de importancia, tais como pargues
nacionais, estabelecimentes - industrials e organizagdes
militares;

—.a estancias hidrcminerais, a cidades tombadas pelo 1ns-
tituto do Patrimoénio Historico e Artistico Nacional e

 pontos de atragao turistica notoriamente conhecidos €
explorados; ~

— a0s principais terminais maritimos e fluviais e aeradro-
mos, constantes do Planc Nacional de Viacao,

e) permitir conexoes de carater internacional;

Figura 3.28: Caracteristicas das rodovias constantes do PNV.

Fonte: BRASIL, 1973.
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Isto devido ao fato de ser um sistema capilar e de grande extensédo, sendo
necesséria a divisdo de responsabilidades com Estados e municipios. Para as
ferrovias, as normas eram menos exigentes e todas elas estavam abarcadas
pelo PNV, devendo apenas “a) ligar a Capital Federal a Capitais Estaduais ou a
pontos importantes do litoral ou de fronteira terrestre; b) ligar entre si poélos
econdmicos, nucleos importantes, ferrovias e terminais de transporte.”
(BRASIL, 1973). Para as ferrovias eram previstos 33.806 km.

Além dos eixos de transportes terrestres, foram previstos 39.904 km de vias
navegaveis, servidas por 101 portos e, ainda, 412 aerédromos. Adicionalmente,
a lei tratava dos sistemas urbanos e metropolitanos, de responsabilidade dos

Estados e Municipios.

Apesar de serem previstas revisdes quinquenais do PNV, esta sistematica ndo
foi adotada, sendo incluidos ou alterados trechos viarios conforme a
conveniéncia ou necessidade. O PNV serviu de guia para as acfes em
transporte desde 1973 até 2011, quando foi substituido pelo Sistema Nacional
de Viacdo (SNV) , instituido pela Lei n® 12.379, de 6 de janeiro de 2011.

3.4.2 O Sistema Nacional de Viacdo — SNV

O Sistema Nacional de Viagéo brasileiro, que substituiu 0 PNV, é composto
pelos subsistemas rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroviario federais.
Apesar da substituicao, ele absorve as infraestruturas anteriormente previstas
pelo SNV.

Os objetivos do SNV incluem:

| - assegurar a unidade nacional e a integracdo regional;
Il - garantir a malha viaria estratégica necessaria a seguranca
do territorio nacional;
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Il - promover a integracéo fisica com os sistemas viarios dos
paises limitrofes;

IV - atender aos grandes fluxos de mercadorias em regime de
eficiéncia, por meio de corredores estratégicos de exportacao e
abastecimento;

V - prover meios e facilidades para o transporte de passageiros
e cargas, em ambito interestadual e internacional (BRASIL,
2011).

Observa-se que, ao menos textualmente, a lei do SNV tem em seu bojo
objetivos de natureza territorial, trazendo conceitos como “unidade nacional’,
“‘integracéo regional”, “seguranga do territério nacional” e ndo apenas objetivos
de fornecer meios para realizacdo do deslocamento de pessoas e mercadorias

no territorio.

Destaca-se, dentre as rodovias, a Rede de Integracdo Nacional (RINTER) , que
consiste no conjunto daquelas rodovias que possuam ao menos um dos

seguintes requisitos:

I - promover a integracdo regional, interestadual e
internacional;

Il - ligar capitais de Estados entre si ou ao Distrito Federal;

Il - atender a fluxos de transporte de grande relevancia
econdmica; e

IV - prover ligacdes indispensaveis a seguranga nacional
(BRASIL, 2012).

Para as demais infraestruturas, ndo se traz nenhuma grande diferenciagéo em
relagdo ao que ja era feito no PNV. Particularmente em relagcdo as rodovias,
tanto o SNV quanto o PNV ndo fazem qualquer distingdo entre padrdes
minimos para sua geometria. Embora no SNV tenha destacado dentro do
subsistema rodoviario uma rede (RINTER), ndo se atribui a esta rede
caracteristicas geométricas que lhe permitam ser, de fato, essa rede

estruturadora do territério nacional.

Os subsistemas do SNV sdo compostos por rodovias, ferrovias, hidrovias,
portos e aeroportos geridos por entes federais, estaduais, municipais, podendo

ser operados diretamente por 0Orgdos ou empresas publicas ou, ainda,
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mediante concessao por ente privado. Os anexos da referida Lei trazem os
seguintes dados: 121.022,3 km de rodovias (dos quais 54.322,40 compdem a
RINTER), 45.469 km de ferrovias, 56.594km de vias navegéaveis, 48 portos

maritimos, 216 portos fluviais e lacustres, 26 eclusas e 126 aerédromos.

O veto presidencial aos anexos, que continham o detalhamento da
infraestrutura que comporiam os subsistemas e a RINTER, baseado na
auséncia de algumas infraestruturas tidas como essenciais pela Presidéncia da
Republica, fez com que houvesse a simples absorcdo do que ja estava
preconizado no PNV, ou seja, o0 SNV é mera sucessdo do PNV sem, portanto,
trazer nenhum avanco significativo para o planejamento de transportes em

nivel federal.

3.4.3 O Plano Nacional de Logistica e Transportes — PNLT

O PNLT foi desenvolvido ao longo do ano de 2006, tendo sido produto de uma
parceria entre o Ministério dos Transportes e o Ministério da Defesa. Aquela
altura, a Secretaria de Portos era ainda parte do Ministério dos Transportes e
nao existia a Secretaria de Aviacao Civil, cujas func¢des atuais eram conduzidas
pelo extinto Departamento de Aviacdo Civil, vinculado ao Ministério da Defesa.
Ou seja, o PNLT é produto da ac&o dos dois 6rgados maximos de decisdo em

transportes naquela época.

O Plano foi lancado ao publico em 2007, tendo por objetivo primeiro retomar a
tradicdo de planejamento de transportes de longo prazo, que ha muito néo
vinha sendo praticado, por meio da construcdo de bases georreferenciadas de

dados necessarios ao planejamento do setor:
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A elaboracdo do PNLT pretende, assim, representar o0 marco
inicial da retomada, em carater permanente, das atividades
destinadas a orientar o planejamento das acfes publicas e
privadas no setor dos transportes, com embasamento
cientifico. O funcionamento desse sistema permitirA a
atualizacdo e divulgacao periédica de estratégias e diretrizes
gue possam orientar as intervencgdes dos agentes publicos e
privados envolvidos com o setor dos transportes.

De imediato, o PNLT servirA de embasamento para as
formulagdes do Plano Plurianual PPA 2008-2011, das primeiras
indicagbes de investimentos para o PPA 2012-2015 e dos
ensaios de organizacdo dos PPAs seguintes até 2023, quando
se atinge o horizonte dos estudos socioecondmicos elaborados
para este Plano. Importa ressaltar ainda que o recente
Programa de Aceleragéo do Crescimento — PAC, lancado pelo
Governo Federal em 22 de janeiro de 2007, esta integrado ao
PNLT no que diz respeito ao seu horizonte 2008-2011
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007).

O segundo objetivo trata da incorporacdo da analise de custos da cadeia
logistica de produtos. Na avaliacdo de Arantes (2012), a apropriacdo do
conceito de logistica pelo PNLT né&o é clara, parecendo pender a analise para
aquela ligada a logistica empresarial, ou seja, aquela de interesse puramente
do ente privado, ao invés de tratar da logistica estatal, ou seja, aquela que

[...] se insere enquanto visdo politica e, sobretudo, base de
planejamento que orienta o administrador legal (e legitimo) no
ordenamento de seus recortes territoriais (municipios, unidades
federativas e unido). Sendo assim, a macrologistica programa
as bases territoriais, regionais e espaciais dos fluxos de
materiais entre os sistemas produtivos. Em contrapartida, ela
nao s6 se inscreve no sentido da eliminacao das barreiras aos
fluxos, mas também pode ser orientada para uma politica de
ordenamento territorial (ARANTES, 2012, p. 4).

Isto por levar em conta que a redugdo de custos logisticos de determinadas
zonas deprimidas pode, por exemplo, servir de catalisador para o
desenvolvimento de acbes que propiciem a producdo e maior intercambio de
produtos desta com outras zonas, fomentando seu desenvolvimento. Neste
ponto, o PNLT peca por nao levar em conta de modo mais aprofundado o

tema.
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O terceiro objetivo trata da mudanca modal, em busca de uma matriz de
transportes de cargas mais eficiente sob o ponto de vista do custo. A meta é
que, no horizonte 2025, o transporte rodoviario perca importancia, caindo de
quase 60% das movimentacbes para 33%, com o0 respectivo ganho de

importancia de modos mais eficientes como o hidroviario e o ferroviario.

B Rodoviario
M Ferroviario
D Aqiiaviario
ODutoviario

D Aéreo

2005 2015 2020 2025

Figura 3.29:Matriz de transportes de cargas em 2005 e 2025.

Fonte: MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007.

Como efeito marginal do terceiro objetivo, temos o0 quarto, que é a preservacao
ambiental. Com a adocdo de modos mais eficientes e menos consumidores de
energia, ttm-se um ganho de eficiéncia energética, refletindo em um menor
consumo de combustiveis fosseis, a principal fonte de energia para o
transporte no Brasil. Para além da eficiéncia energética, buscou-se parceria
com estudo entdo em desenvolvimento pelo MPOG (Estudo da dimenséao
territorial para o planejamento), visando levar em conta questdes de restricdo

de uso do solo e areas de preservacao.

Quanto ao aspecto da eficiéncia energética, Marcelo Perrupato, Secretario

Nacional de Politica de Transportes, afirmou em entrevista:
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[...] Em uma andlise preliminar, as perspectivas apontam para
gue a carga transportada em 2025 seja o dobro daquela
transportada em 2010. Se contemplarmos as mudangas
previstas na matriz logistica brasileira do PNLT, mesmo
dobrando a carga transportada, ou seja, um incremento na
producdo de transportes de 850,9 para 1.510,4 bilhdes tku
(tonelada kilébmetro [sic] util) teremos como beneficios
resultantes da mudanca da Matriz de Transportes para 2025:
38% de aumento da eficiéncia energética; 41% de reducdo de
consumo de combustivel; 32% de reducdo de emissao de CO2
(dioxido de carbono ou gas carbdnico); e 39% de reducdo de
emissao de NOx (6xido nitroso).

O quinto e ultimo objetivo constituiu aquele com maior ligacdo com a questéo

territorial, que incluia o enquadramento de projetos estruturantes, enquadrados

em quatro categorias:

Aumento de eficiéncia produtiva em areas consolidadas: a
maioria dos projetos aqui enquadrados liga-se a superacao
de gargalos que impedem esse aumento de eficiéncia em
zonas de elevada densidade populacional e econdmica,
incluindo ampliagbes de capacidade rodoviaria, contornos
urbanos e passagens de nivel ferroviarios;

Inducdo ao desenvolvimento de é&reas de expansdo de
fronteira agricola e mineral: os projetos aqui enquadrados
pretendem atender a crescente demanda por transportes
nas zonas de expansao agricola, majoritariamente no
Centro-Oeste brasileiro e zonas de produc¢do mineral, por
meio de construcdo e pavimentacdo de rodovias e
implantagéo de ferrovias;

Reducédo de desigualdades regionais em areas deprimidas:
sao projetos em regides com indicadores socioeconbmicos
abaixo da média nacional, que incluem melhoramentos em
portos e vias, visando fornecer a base para que potenciais

empreendimentos possam se instalar;
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» Integracéo regional sul-americana: projetos em zonas de
fronteira e em corredores pré-definidos que propiciem

melhor acesso e intercambio com os paises vizinhos.

Esse conjunto de objetivos subsidiam as bases conceituais do PNLT, quais

sejam:

» Carater indicativo;

» Plano nacional e federativo, ndo meramente federal;

* Plano de Estado, ndo de governo;

» Plano multimodal, envolvendo a cadeia logistica e seus
custos;

» Processo de planejamento permanente, participativo,
integrado e interinstitucional;

= Plano fortemente apoiado em conceitos de territorialidade,
seguranca nacional, desenvolvimento sustentavel, justica
social, preservacdo ambiental, evolucdo tecnologica e

racionalizacdo energética.

A metodologia da elaboracdo do plano contempla uma regionalizacdo em
“vetores logisticos” que, conforme definicdo do documento, consiste em
agrupamentos de microrregides geograficas com base em impedancias
ambientais, similaridade socioeconémica, perspectivas de inter-relacionamento
e, por fim, linhas isocustos para transporte até o0s principais portos
concentradores do pais. O que aparenta € que essa espacializacdo nao tem
grande relevancia na conducdo dos estudos, mas apenas para apresentar o

portfélio de projetos segmentados por regiao.

Foi construida, inicialmente, uma base georreferenciada contendo as
informacdes das redes de transporte e das microrregides (zonas de trafego)

que serviriam de base para as simulacdes. Em geral, foram adotadas as
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microrregides geograficas do IBGE como zonas de trafego, a excecdo de
algumas no Norte do pais, onde se adotaram municipios ou aglomeracdes de
municipios menores que microrregides, devido a extensdo territorial dos

municipios naquela regiao.

VETOR
AMAZONICO
CENTRO NORTE

.I_ESTE
NORDESTE SETENTRIONAL
.NORDESTE MERIDIOMAL
CENTRO SUDESTE
BlsuL
]

400 800 1,200

Kilometers

Figura 3.30: Vetores logisticos do PNLT. MT, 2012.

Com base no zoneamento e na rede, foram feitas projecfes da oferta atual de
transportes — sobretudo com fundamento em modelos econométricos, quando
se adotou o modelo de quatro etapas para as simula¢gdes atuais. Foram feitas
projecOes da demanda futura de transportes, com base em um rol de produtos
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considerados essenciais, e dai, feitas as simulacbes do comportamento da

rede de transportes com a demanda futura.

Fase 1 {-Ofertade | 2-Geragao | 3-Disiribui- | 4-Escolna | 5-Alocagdo
Situacio atual fransportes | deviagens | Gdo viagens modal (e viagens
Fase 2

G- Projecoes da \ 7- Alternativas de \ 8- Avaliacdo das

Avaliagdo de o !
demanda investimento alternativas

alternativas de
investimento

Figura 3.31: Etapas de simulacdo: Caracterizacdo atual, projecfes futuras e avaliacdo de

alternativas.

Fonte: MT, 2007.

Com base na matriz origem-destino futura desse rol de produtos, foram feitas
simulagbes com alternativas para a rede futura. Vale destacar que as opc¢oes
de rede futura foram construidas levando-se em conta as contribuicbes
recebidas em reunides publicas, realizadas em todo o pais no ano anterior
(2006). Tais reunides contaram com a participacdo de 6rgaos da administracao
publica dos Estados e com outros interessados da sociedade civil — por isso, 0

documento faz alusdo a ser um plano “democratico” e “participativo”.

Considerando o cenario macroecondémico do Brasil em 2023, o ano-horizonte
do plano, as alternativas, o nivel de servigo alcancado, as questdes ambientais
ligadas ao tracado e os custos de implantacdo, se deliberou o portfélio de

obras, que é a esséncia do plano.

O Plano previu ainda revisbes periodicas, visando adaptar o portfolio as

mudancgas estruturais normais de se acontecerem e, eventualmente, ndo
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previstas pelo plano. Sendo um processo, é de se esperar que o planejamento
leve isto em conta. A revisdo do PNLT teve inicio em 2010 e contou com
reunides publicas nos mesmos moldes do plano original. Havia a previsao de

gue fosse lancado a publico em 2011, mas, até o momento, ndo o foi.

Ha de se levar em conta que as obras previstas pelo PNLT tem, em alguma
medida, sido executadas pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento, do
Governo Federal que, com algum sucesso, tem conseguido executar as obras
no prazo previsto. Porém, os investimentos sdo muito aguém do necessario
para consecucao do PNLT como um todo. Em se tratando de um documento
sem forca de lei e com aplicacé@o restrita ao Ministério dos Transportes, sua
influéncia sobre a area portuaria e de aviacao civil é restrita. Outro ponto é o
fato de o plano ser federativo, ou seja, inclui obras que deveriam ser
conduzidas pelos Estados e aqui, novamente, percebe-se o peso de este plano
nao ter forgca de lei.

Outro ponto é que os investimentos governamentais seguem concentrados em
rodovias e, dificilmente, proporcionardo a mudanca modal esperada.
Simulacdes contidas na versdo preliminar do PSTM — Plano Setorial de
Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca Climatica — Transportes e Mobilidade
Urbana — que tem como base a atualizacdo do PNLT para 2011 (ndo disponivel
ao publico) mostra que a mudanca modal prevista originalmente no PNLT de
2007 esta longe de ser realidade, ainda que realizados todos os investimentos

previstos no portfélio, conforme Figura 3.32.
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Figura 3.32: Reparticdo modal ao longo dos anos com obras previstas no PNLT.

Fonte: MT; MCidades, 2012.

Considerando a pouca efetividade em cumprir seu principal objetivo, que seria
a mudanca modal, bem como seu modelo de construcdo que, ao que parece,
simplesmente busca atender basicamente aos anseios do mercado. Ao
contrario do pretenso viés territorial, 0 PNLT pouco altera a dinamica territorial,
mas apenas fornece elementos de superagdo de gargalos em zonas ja
adensadas e opc¢des de transporte em zonas onde ja florescem atividades de
exploracdo mineral e o agronegdcio. Ou seja: em nada reorganiza o territorio,

mas apenas refor¢a os padrdes vigentes hoje.

3.4.4 O Plano de Investimentos em Logistica — PIL

Houve, em fins de 2012, o anuncio do Plano de Investimentos em Logisticas

pelo Governo Federal. O plano ndo aparece consolidado em algum documento
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publico, mas em trés apresentacbes disponiveis nos sitios eletrdnicos do

Ministério dos Transportes, da EPL e das agéncias reguladoras vinculadas.

Cada uma das tais apresentacfes contém um portfélio de investimentos em
rodovias e ferrovias, portos e aeroportos. Segundo a descricdo no sitio
eletrénico da EPL,

O programa foi construido com base em trés metas: a
disponibilizacdo de uma ampla e moderna rede de
infraestrutura; a obtencdo de uma cadeia logistica eficiente e

7

competitiva; e a modicidade tarifaria. A meta € aumentar a
integragdo entre rodovias, ferrovias, hidrovias, portos e
aeroportos.

Tendo por base a ampliacdo e a modernizagéo da infraestrutura para promover
melhoria na cadeia logistica e modicidade tarifaria, o plano traz alguns pontos

interessantes para cada modo de transporte.

Para as rodovias, prevé-se a concessdo de 7.500 km de vias, dos quais
aproximadamente 5.000 que as obras de maior monta, notadamente as
duplicacdes, sejam feitas nos primeiros cinco anos de concessao,

representando cerca de 42 bilhdes de reais em investimentos.
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Figura 3.33:Investimentos do PIL em rodovias, Brasil, 2012.

Em relacdo as ferrovias, a meta inclui a ampliacdo da rede ferroviéria,
ampliagcbes de capacidade e, principalmente, a mudanca no modelo de
exploracdo da ferrovia, separando a gestao da infraestrutura da operacao dos
servicos de transporte nos trechos novos. Para este modo sédo previstos 91
bilhdes de reais em 10 mil quildbmetros de ferrovias a serem construidas ou

modernizadas.

No que se refere & mudanca do modelo de exploracdao, nos novos trechos, a
empresa vencedora do tramite licitatério constréi a ferrovia e mantém a
ferrovia; a VALEC, que até entdo coordenava a construcao de ferrovias, passa
a comprar a capacidade de frete da empresa contratada para manutencéo e
construcdo, ofertando, em seguida, a capacidade no mercado, visando o

atendimento a um publico mais amplo do que aquele que é atendido hoje.
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Figura 3.34: Investimentos do PIL em ferrovias. Brasil, 2012.

No tomo referente aos aeroportos, estdo previstos investimentos de R$ 7,3
bilhbes em 270 aeroportos, além da concessdo de mais dois grandes
aeroportos — Confins, que atende a Regido Metropolitana de Belo Horizonte, e
Galedo, no Rio de Janeiro. Quanto aos 270 aeroportos que receberdo
investimentos, o objetivo principal € adequar a capacidade dos sitios
aeroportuarios e das infraestruturas de passageiros as necessidades atuais e
ao aumento da demanda derivado aos estimulos pretendidos a aviacdo
regional, haja vista a forte dependéncia desse tipo de aviagdo nas zonas mais
isoladas e, ainda, a auséncia de ligacbes aéreas em polos regionais

importantes e centros turisticos relevantes em todo o territrio nacional.
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Figura 3.35: Investimentos do PIL em Aeroportos — Brasil, 2012.

Prevé-se a padronizacdo de caracteristicas minimas para 0s aeroportos
regionais: pequenos, medios e médios-grandes, a serem administrados por
meio de concessdo administrativa — prevé-se a criacdo da Infraero Servicos,
responsavel por apoiar os atuais administradores dos aeroportos em sua
gestdo. Como estimulo a aviacdo regional, prevé-se a isencdo das tarifas
aeroportuarias em terminais que movimentem menos de um milhdo de
passageiros ao ano, bem como subsidios a linhas aéreas, conectando

pequenas e médias cidades aos centros principais.

Finalmente, em relacdo aos portos, os objetivos sdo acabar com as barreiras
de entrada nos portos, estimular a participagdo do setor privado, modernizar a
infraestrutura e a gestdo portuaria e, com isso, aumentar a movimentacdo de

cargas por meio da reducéo de custos.

O primeiro ponto do plano de acéo é a reorganizagdo institucional e resgate da
capacidade de planejamento. O principal aspecto desse ponto € a unificacdo

das autoridades fazendaria, policial, sanitaria, maritima e de saude sob uma
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Gnica coordenacdo. O segundo ponto é o aperfeicoamento do marco
regulatorio, visando ampliar o nivel de competicdo no setor e, o terceiro, 0
conjunto de investimentos por meio de concessbes, arrendamentos e
construcdo de acessos aos portos, totalizando 54 bilhdes de reais aplicados em

portos e 6,4 bilhbes em acessos.

O plano é recente e a auséncia de um documento de carater mais técnico e
menos de publicidade prejudica sua analise. Pode-se dizer que € um plano
ambicioso em volumes de investimento e quanto ao resgate de patamares
minimamente decentes de infraestrutura nacional, mas d4 poucos indicios de
que é um plano de investimento pensado no longo prazo e na organizacao do

territorio.

3.5 Atuacédo especifica em dois casos

3.5.1 O contorno e a travessia urbana de Uberlandia

Uberlandia esta situada em um importante entroncamento rodoviario, estando
ligada a municipios vizinhos e a zonas distantes por eixos que partem em sete
diferentes direcdes (BR-365 leste e oeste; BR-050 norte e sul; BR-497; BR-455
e BR-452). Destes, o principal eixo é aquele composto pelo trecho sul da BR-
050 — em direcdo a Sao Paulo e ao Porto de Santos — e o trecho norte da BR-
050, em direcao a Brasilia e Araguari, e o trecho oeste da BR-365, fazendo a

ligagdo com Goiania e com o Sudoeste Goiano.

Haja vista a caréncia de dados mais atuais, tendo em vista a suspensao da
contagem de trafego nas rodovias ainda em 2001, os unicos dados disponiveis
sobre 0 movimento de veiculos nestes trechos sdo aqueles apontados na

Pesquisa Origem-Destino realizada pela Faculdade de Engenharia Civil da
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Universidade Federal de Uberlandia, em 2002. Embora ndo haja dados do
movimento nos trechos urbanos, hd os dados de movimento na linha de
contorno, ou seja, aqueles veiculos que adentram ou saem da zona delimitada

para a pesquisa, ou seja, a zona urbana de Uberlandia (Quadro 3.4).

Quadro 3.4 — Movimento de veiculos nas rodovias que passam por

Uberlandia, 2002

Rodovia Trecho Volume diario de veiculos
Automoveis | Onibus | Caminhdes | Total
BR-050 SUL 3.198 112 3.904 7.154
NORTE 5.873 200 3.444 9.517
BR-365 OESTE 3.488 95 2.496 6.111
LESTE 2.076 54 1.588 3.688
BR-452 | SUDESTE 2.056 68 1.343 3.467
BR-497 | SUDOESTE 1.383 57 1.295 2.735
Total Geral 18.014 586 14.040 32.672

Fonte: adaptado de FECIV/ UFU 2002.

Chama atencéo a elevada participacdo de caminhdes, da ordem de 43% do
volume de trafego. NUumero bastante coerente com a vocacdo da cidade como
centro distribuidor de mercadorias:

Estes numeros referem-se somente aos veiculos que passam
pelas rodovias, seja chegando ou saindo de Uberlandia, seja
apenas passando pela cidade com outros destinos, nao
considerando os trafegos de natureza intra-urbana, sobre os
guais ndo existem dados ou estimativas por parte dos 6rgaos
competentes (SILVA JUNIOR, 2003, p. 19).

Embora este relevante entroncamento viario garanta vantagens logisticas e
locacionais a Uberlandia e a suas empresas, o fato de os principais eixos
viarios se cruzarem na zona urbana gera uma série de problemas associados a
presenca de rodovias estruturais em meio urbano, conforme destacamos em

secbes anteriores. Silva Junior (2003) avaliou este problema em duas




164

ocasifes, uma, em 2003, caracterizando o espaco lindeiro, e outra em 2006,
avaliando os impactos na percepcdo dos pedestres. Nos dois casos foi
analisado um trecho urbano da BR-050 na cidade de Uberlandia.

Na intencdo de sanar algumas duvidas, buscamos a Unidade Local do DNIT
em Uberlandia e o atendimento foi feito por um técnico de estradas que, aqui,
optamos por ndo apresentar o nome. Em relagdo ao movimento no trecho
urbano, ele informou que, na BR-050, enquanto houve contagem automatica de
trafego (até 2001), o volume diario de trafego variava de 12 mil a 26 mil
veiculos por dia, conforme o ponto de medi¢cdo. Volumes maiores, portanto,
que os 7-9 mil que nos trechos extraurbanos o que leva a se concluir que ha
trafego urbano se utilizando das rodovias para os deslocamentos intraurbanos,

confirmando a afirmacéo de Villaca (2001, p. 82):

O sistema interurbano de transporte, quando apresenta a
possibilidade de oferecer transporte urbano de passageiros,
atrai ocupacdo urbana nos pontos acessiveis ou
potencialmente acessiveis, visto que altera o valor de uso da
terra, gerando uma oferta de novas localizagcbes que sao
ocupadas pelo excedente da populagéo e atividades geradas a
partir da cidade central em expanséao.

Até por volta de 2007, a quase totalidade dos trechos urbanos de rodovias em
Uberlandia corria em pista simples, até mesmo aqueles que, em 2001,
apresentavam volumes diarios de cerca de 26 mil veiculos por dia. Duas
solucbes diferentes se apresentavam como solucdo para o problema: a
primeira proposta pelo governo federal por meio do DNIT previa, desde o fim
da década de 1990, a duplicacdo dos trechos urbanos do eixo principal e
separacdo total dos trafegos urbanos e rodoviario; a segunda, da Prefeitura
Municipal, previa a constru¢do de contorno viario e municipalizacéo dos trechos

urbanos das rodovias.
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Figura 3.36: Fotografia da BR-050 — travessia urbana antes das intervengdes.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2003.

Figura 3.37: Fotografia da BR-050 — travessia urbana antes das intervencgdes.

Autor: Silvio Barbosa Silva Junior, 2003.
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Figura 3.38: Fotografia da BR-050 — travessia urbana antes das intervengdes.

Autor: Silvio Barbosa Silva Junior, 2003.

A proposta do DNIT, ao prever a separacdo dos trafegos urbano e rodoviario
ao longo do trecho, incluia a construcéo de trincheiras e viadutos, reforcando a
caracteristica de barreira visual com cortes e aterros. Outro problema é a
expansdo limitada da rodovia: a faixa de dominio estreita permitiria téo
somente a adicdo de uma faixa o que, a médio/longo prazo, inviabilizaria uma
nova expansao. Outro ponto relevante € que a construgdo de viadutos e
trincheiras ndo garante a separacao total dos trafegos, tendo em vista que a

disposicéo dos eixos favorece sua utilizagdo como via urbana.

Ja a proposta da Prefeitura Municipal, prevista em seu Plano Diretor de 2006,
herdada do Plano Diretor de 1994 e de ideias anteriores, previa um contorno ao
norte da mancha urbana, parte aproveitando trechos ja existentes, fazendo a
ligacdo das BR-050 sul, norte, BR-365 leste com o trecho entéo existente do

contorno a oeste da mancha urbana, concluindo a ligagdo com as BR-365
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oeste e BR-497. Esta proposta tinha o empecilho de néo estar previsto no
Plano Nacional de Viacao, vigente aquela altura; e, além disso, representaria
um acréscimo de distancia a ser percorrido para quem fizesse os principais

deslocamentos (eixos Sao Paulo-Brasilia e S&o Paulo-Goiania):

Apesar de ja existirem as diretrizes de constru¢do dos trechos
Norte (em projeto) e Sul (em execucdo) do Anel Viario de
Uberlandia, existe também a proposta de duplicacdo das
rodovias BR-050 e BR-365 na é&rea urbana de Uberlandia.
Percebe-se neste caso outra contradicdo: se ja existe o projeto
de contorno rodoviario para a cidade, inclusive com trecho ja
concluido, por que duplicar o trecho pelo qual pretende-se
justamente evitar o trafego rodoviario? (SILVA JUNIOR, 2003,
p.56).

Ainda em 2007, o cenario, além dos trechos urbanos em pista simples
cruzando a zona urbana, ainda contemplava a recente duplicacdo da BR-050
entre Uberlandia e a divisa com o Estado de S&o Paulo, finalizada na primeira
metade da década, o trecho oeste do anel viario, construido pelo governo
estadual de Minas Gerais na década de 1990, e o trecho sul do anel viério,
deixado incompleto pelo mesmo governo estadual, e com obras abandonadas
desde 1996. Havia ainda, aguardando licitacdo, os projetos de duplicacdo do
restante do eixo principal: BR-365, em direcdo ao oeste, completando a ligacdo
em pista dupla com Goiania, e BR-050, ao norte, fazendo a ligagdo com

Araguari e os limites de Minas Gerais com Goias.

Porém, quando ja ndo havia qualquer expectativa de se deliberar um consenso
e de se optar por uma solucdo, os dois projetos foram contemplados: tanto a
duplicacdo da travessia urbana, prevista desde a década anterior, quanto a
construcdo do contorno, que fora incluida no planejamento nacional na ocasido
do PNLT. Ambas as obras foram viabilizadas com recursos do PAC, que

passou a ser 0 programa de gerenciamento de obras federais apds 2007.

A duplicacdo da travessia urbana se inicia no ponto onde fora concluida a
duplicacdo da BR-050 sul. Aqui vale um paréntese, pois esta duplicagdo deixou

um viaduto em pista simples na area urbana de Uberlandia (Avenida
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Segismundo Pereira) que, até hoje, causa diversos acidentes e exige uma
reducdo dréastica de velocidade. Segundo o entrevistado do DNIT, a equipe do
escritério regional de BH, na ocasido da elaboracdo do projeto, julgou
desnecessario, ja que o contorno norte de Uberlandia, cedo ou tarde, seria

concluido.

Do ponto inicial, a travessia percorre o trecho coincidente entre as BR-050, 365
e 452, contemplando um complexo de viadutos, trincheiras, passagens
superiores e inferiores, com pistas separadas por barreiras New Jersey,
seguindo, depois, pelo trecho oeste da BR-365. Foi parcialmente concluida em
2009, tendo algumas obras de arte remanescentes por serem ainda feitas.
Outro trecho foi concluido em 2012, no ambito da duplicacéo do trecho norte da
BR-050.

Figura 3.39: Fotografia da BR-050 — travessia urbana de Uberlandia.

Autor: Silvio Barbosa Silva Junior, 2003.
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Figura 3.40: Mapa de Rodovias em Uberlandia, contorno e travessia urbana.
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Ja o contorno norte foi concluido em 2010. Foi realizada a duplicagdo de um
trecho da BR-365 leste e, a partir dali, foi construido um trecho em pista dupla
contornando ao norte a mancha urbana do municipio, através de terras

desapropriadas pelo municipio como contrapartida para a obra.

Figura 3.41: Fotografia do Contorno Norte de Uberlandia.

Autor: COUTINHO, Valter; 2011.

Acreditava-se que, com a abertura do contorno norte, finalmente o trecho
urbano estaria livre do trafego de passagem. Porém, o que ocorreu nao foi isso.
O trafego pesado seguiu usando o trecho urbano e o contorno norte, em pista
dupla de excelente padrdo e permitindo velocidades superiores a travessia
urbana (100 km/h do contorno contra 80 km/h do trecho urbano) ficou

subutilizado.
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Figura 3.42: Sinaliza¢do do Contorno Norte de Uberlandia.

Autor: COUTINHO, Valter, 2011.

Por que isso teria acontecido, contrariando as expectativas do DNIT e da

prefeitura?

Para os principais fluxos, houve aumento significativo de distancia: para
atravessar Uberlandia trafegando-se entre Brasilia e Sdo Paulo, percorrem-se
18,5 km pelo contorno, contra 11,5 km na travessia urbana (medidos entre o
trevo da Jodo Naves e o trevo norte, saida para Araguari); cruzar Uberlandia no
eixo S8o Paulo — Goiania, percorrem-se 30 km no contorno contra 16,8 da

travessia urbana (medidos entre o trevo da Jodo Naves e a saida oeste).

Outro fato que contribuiu foi a posigdo do distrito industrial da cidade, bem
como a localizacdo de empresas ao longo dos eixos: embora o trafego de
passagem fosse importante, boa parte dele tem como destino a prépria cidade,
mais especificamente as empresas localizadas as margens da travessia urbana
e no distrito industrial. Em 2002, dos veiculos de carga, apenas 19,2 % do fluxo
era de passagem (FECIV, 2002), ou seja, 80,8% tinham como origem ou

destino a propria cidade.
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Em 2003, muito antes da construcao do contorno, ja se previa:

O trecho Norte, em projeto, que interligaria a BR-365/LESTE a
BR-050/NORTE, seria a via que articularia os fluxos do eixo
Sao Paulo — Brasilia. O trecho, em decorréncia do aumento do
percurso, pode ser subutilizado, caso ndo se oferegcam
vantagens como a possibilidade de maiores velocidades e a
construcao dos devidos indutores de trafego que direcionem o
trafego rodoviario para a nova via (SILVA JUNIOR, 2003, p.
63).

O DNIT tomou como atitude sinalizar os acessos ao novo contorno,
vislumbrando que, com a sinalizacdo, os veiculos de carga seguissem pelo

contorno, porém com pouco efeito.

Figura 3.43: Sinalizacdo indicando acesso ao contorno de Uberlandia para veiculos de

cargas.

Autor: Silvio Barbosa Silva Junior, 2012.
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Conforme avaliei em 2003, o tracado é inadequado e aumenta a distancia
percorrida muito acima do razoavel e, por fim, ndo ha uma legibilidade do
caminho, que identifique o contorno como o caminho natural: todos os viadutos
e acessos tém como caminho natural a travessia urbana e, deste modo, por
mais que haja uma sinalizacdo — alias, precaria — o fluxo tende a seguir o
caminho mais natural.

Ainda em relag&o a entrevista com o técnico do DNIT, o fato de o contorno ser
subutilizado se deve a um unico fator: “os caminhoneiros desobedecem a
sinalizagéo” e ignoram o fato de os acessos favorecerem a continuidade dos
trajetos pela via urbana e ndo pelo contorno: “viaduto basico é aquilo mesmo”,
ignorando a existéncia de obras de arte que induzem a mudanca de direcéo.

i\ Trevo Norte/Uberlandia/MG, 2%

/
Brasilia ;S50 Paulo
Sao Paulq'- Brasilia

Org.: S. B. Silva Junior - 2012
Adaptado de: Google Maps
Mapa Sem Efcala

Figura 3.44: Acesso no extremo norte do Contorno viario. Notem-se as conversdes

necessarias para que o fluxo do eixo principal (Brasilia — S&o Paulo) permaneca no eixo.



174

Morumbi/Uberlandia/MG

Brasilia - Sao Paulo
Sao Paulo - Brasilia

Org.: S. B. Silva Junior - 2012
Adaptado de: Google Maps
Mapa Sem Escala

Figura 3.45: trevo de conexdo entre o contorno norte e a BR-365 leste. Fluxo principal (Sao

Paulo — Brasilia) deixando o ‘caminho natural’ para seguir no eixo.

Jodo Naves de Avila/Uberlandia/MG
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Org.: S. B. Silva Junior - 2012
Adaptado de: Google Maps
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Figura 3.46: Acesso sul ao contorno e os “malabarismos” para se permanecer no eixo.
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Figura 3.47: Exemplo de viaduto com faixas direcionais, no cruzamento entre as rodovias
Anhanguera e Bandeirantes, nas proximidades de Cordeirépolis, SP.

Fonte: Imagem do Google Earth, 2005.

A concluséo a que se chega é que a adoc¢ao de contornos viarios como solucao
generalizada para os problemas advindos dos conflitos entre cidade e rodovia
esta longe de ser a melhor. A solugdo passa por uma articulacdo adequada
entre gestao urbana e gestdo da rodovia. A solucao desse tipo de questéo fica
muito simplificada, resumindo-se a questdes como “a cidade atrapalha a

rodovia” ou “precisamos retirar a rodovia da cidade a qualquer custo”.

Poder-se-ia adotar, neste caso, uma solucdo na qual a rodovia poderia seguir
pelos caminhos pelos quais ja passava, com um tratamento mais adequado ao
meio urbano, ou um contorno menos distante da cidade, mas com restricbes de
ocupacao do seu entorno, optando-se por uma geometria e acessos que nao

representassem conflito com o meio urbano.
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Figura 3.48: Cruzamento entre o Rodoanel Mario Covas e a Rodovia Régis Bittencourt na

Grande S&o Paulo — exemplo de solucao sofisticada em cruzamento.

Fonte: Imagem do Google Earth, 2012.

O caso de Uberlandia mostra a total falta de uma inteligéncia territorial que va
além da simplificagdo em frases simples e que, de fato, compreenda os
problemas de transportes, e dos seus conflitos com o meio urbano, como
problemas territoriais e de gestéo e cuja solucédo passa pela gestéo territorial e
pela adocao de parametros territoriais no desenho das infraestruturas.
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3.5.2 REBIO Uni&o x Ministério dos Transportes

Em 2010 o Instituto Chico Mendes para a Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBio) iniciou estudos no sentido de analisar a viabilidade de expanséo da
area da Reserva Biolégica Unido (REBIO Unido), uma reserva bioldgica
localizada no Estado do Rio de Janeiro, com vegetacdo predominante de Mata
Atlantica criada, fundamentalmente, para proteger uma espécie ameacada de

extingdo: o mico-ledo-dourado.

A REBIO Uniéao foi criada em 1998, por um Decreto sem numero de 22 de abril
daquele ano, a partir da Fazenda Unido, entdo de propriedade da Rede
Ferroviaria Federal e que continha, em parte de seu terreno, plantacdes de
eucalipto que visavam, originalmente, fornecer carvao para as locomotivas e,

mais adiante, madeira para a confec¢do de dormentes.

No inicio de 2011, o ICMBio comecou uma série de consultas junto a atores
envolvidos, que incluiam orgdos da administracdo publica federal que,
porventura, pudessem ter interesse no caso, dentre eles a ANTT e o Ministério

dos Transportes e logo se avaliou que haveria algum conflito.

O texto do Decreto de 22 de abril de 1998 relata que estdo excluidos da
poligonal da REBIO a BR-101, a estrada de ferro, suas respectivas faixas de
dominio, a subestacdo de energia, as linhas de alta tensdo, os patio ferroviario
e o oleoduto que por ali passam, porém afirma em seu paragrafo segundo:

As empresas e 0rgdos responsaveis pelas vias de circulagéo,
edificacdes e instalagbes mencionadas no paragrafo anterior,
suas concessionarias e prestadoras de servico, deverao
desenvolver suas atividades em estrita observancia a
legislacdo ambiental e as normas especificas, a serem
estabelecidas pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis-IBAMA, nédo podendo
expandir as suas atividades nos trechos que interferirem
diretamente com a Reserva Biolégica Unido. [grifo nosso].
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E curioso que, quando da elaboracédo do referido decreto, os responsaveis nao
tenham se atentado para a importdncia de se consultar o Ministério dos
Transportes quanto a importancia das vias ali localizadas e de sua futura
necessidade de expanséo. Se por um lado ndo havia, naquele momento (e ndo
ha hoje), uma agenda de ordenamento territorial destacando o papel das redes
de transportes e a importancia das unidades de conservacgao, deveria haver,
minimamente, uma noc¢do de que a BR-101 e o trecho ferroviario ali contido
sdo de relevancia nacional e que deveriam ter sido pensados naquele

momento.

Mais curioso ainda é que a proibicdo de ampliagdo sé tenha sido notada
guando os 6rgaos de transporte anteriormente referidos foram demandados
pelo ICMBiIo.

De 1998 até entdo, a ANTT conduziu um processo que delegou a gestdo da
BR-101 a um ente privado e, dentre as obrigacbes do concessionario, a
duplicacdo da pista no trecho que intercepta a REBIO e, ainda, em um trecho
onde se pretendia, aquela altura, a ampliagcdo da REBIO. Note-se que a ANTT
desconhecia o dispositivo legal do Decreto supracitado que impedia a
ampliacdo da rodovia naquele trecho. Nao impedia diretamente, mas impediria
no caso de a ampliacdo da rodovia demandar areas externas a faixa de

dominio — o0 que era o caso.

Paradoxalmente, os contratos de concessdo preveem que se deve cumprir,
estritamente, a legislagdo ambiental, chocando com a necessidade de
ampliacdo da rodovia, nos termos estabelecidos pelo mesmo contrato.

Analisado o0 caso, partiu-se para as negociacdes envolvendo a ANTT, o
Ministério dos Transportes e o ICMBio. A decisdo a que chegou foi a de
permitir a duplicacdo da pista, mas com um projeto que nao extrapolasse a
faixa de dominio original da rodovia, ainda que 0s cortes e aterros necessarios
provocassem um impacto visual maior do que uma possivel invasao de trechos
da REBIO.
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Aqui se nota a falta que faz uma agenda territorial, maior que as politicas
setoriais. Enquanto os planejadores de transporte veem a questdao ambiental
como algo que se restringe a atrapalhar o desenvolvimento, os ambientalistas
entendem o transporte como algo para destruir, ignorando aspectos como o
provimento de servicos e infraestruturas de transportes a populacdo e

estruturacgao territorial (Figura 3.49).

3.6 ConsideracGes gerais — um quadro-resumo dos principais problemas

em transportes e territério na atualidade

Analisando as caracteristicas basicas das redes e servicos de transportes no
Brasil, das pecas fundamentais de planejamento do setor, bem como alguns
exemplos da atuacao direta dos 6rgaos, torna-se possivel tracar um quadro-
resumo das principais questbes e problemas do setor, analisados,
fundamentalmente, sob a 6tica da relagdo entre transportes, territério e seu

ordenamento.

Dedica-se esta parte do texto a uma categorizacdo dos problemas, por
vislumbrar que, apesar dos avancos recentes, a administracdo publica ainda

tem grandes dificuldades em lidar com os problemas da sociedade:

Na atualidade, a administracdo publica € composta por um
conjunto de 6rgaos encarregados especificamente de tarefas
de interesse geral que a iniciativa privada ndo pode ou nao
considera vantajoso realiza: no primeiro caso por
impossibilidade de meios, como a defesa nacional, e no
segundo pela falta de perspectiva de lucro (CASTRO, 2010, p.
126-127).
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Proposta de amplia¢ao dos limites da REBIO Uniao

etalbes: Localizacdo do poligono da REBIO Unido (vermelho), da proposta de amplacso dos
utes da REBIO Unido (laranja) ¢ da drea de mfluéncia de 10 km da nova drea proposta (verde)
»ate: Google Maps @2011 Google ~ Imagem ©2011 TerraMetrics

Figura 3.49: REBIO Unido, limites e BR-101.
Fonte: ANTT, 2011.
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Para melhor organizar essa questdo, dividiu-se a explanagdo em cinco

categorias:

= Aspectos de legislacéo e planejamento;

= Aspectos de articulacdo interinstitucional — em nivel federal,

= Aspectos de articulagdo interinstitucional — entre niveis
federal e estadual;

= Aspectos de articulacdo interinstitucional — envolvendo
federacédo e municipios;

» Atuacdo dos 6rgdos — sob o ponto de vista das redes

prioritarias.

3.6.1 Aspectos de legislacao e planejamento

A analise prévia de literatura trouxe visdes de alguns autores segundo as
quais, desde o fim do século XX, o Estado brasileiro vinha sendo omisso e
relegando a um segundo plano a questdo do planejamento de médio e longo
prazo, bem como a politica territorial para um segundo plano. Moraes (2011, p.
21) chega a afirmar que “[...] Estado ndo deseja participar do processo de

condenar o disciplinamento do territorio”.

E, ainda:

A crise econdmica correspondeu a uma desconfianga
crescente da sociedade frente As possibilidades do
planejamento estatal integrado no sentido de bem conduzir a
economia nacional, imperando a partir dessa época uma visao
cada vez mais setorial na formulacdo das politicas publicas,
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num quadro governamental no qual a ética geogréfica tornava-
se gradativamente mais secundaria até o desaparecimento de
gualquer preocupacgéo central com aspectos de localizagdo na
formulacdo dos programas e ac¢des da administracdo publica
federal. E interessante assinalar que as agéncias de politica
ambiental brasileiras em sua maioria se estruturaram nesse
periodo, na contramdo da tendéncia geral da estrutura do
Estado, 0 que explica certo isolamento institucional desse
setor, muito associado a medidas restritivas em relacdo as
demais areas de governo (MORAES, 2011, p. 128-129).

Apesar de forte, a afirmacg&o do autor reflete a auséncia de planos e metas de
planejamento de longo prazo e, ainda mais que considerassem a dimensao
territorial (ambiental aqui inclusa), que de fato houve no periodo. Porém, a
partir de meados da década de 2000, houve iniciativas no sentido de recuperar
a capacidade estatal de planejamento, além da tentativa de incluir novamente

0S aspectos territoriais na tomada de decisao.

Especificamente no setor dos transportes, a principal iniciativa foi o Plano
Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), que iniciou seus trabalhos em
2006 e foi levado a publico em 2007. O plano traz, consigo, uma série de
diretrizes de ordem territorial, cujos objetivos seriam atingidos por meio da
execucdo de obras de superacdo de gargalos, inducdo de desenvolvimento,
melhorias para fomentar desenvolvimento em areas deprimidas e integracdo
com a infraestrutura dos paises vizinhos. Porém, ha um grande problema
associado a auséncia de uma agenda territorial para o pais. Como respaldar
tais investimentos — e seus impactos territoriais esperados — sem uma diretriz

territorial de desenvolvimento?

O documento do PNLT faz mencéo a territorialidade e ao estudo entdo em
desenvolvimento pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, o
Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento, ao qual estaria
associado. Porém, tal estudo, que incluia um plano territorial, o Brasil
Policéntrico, apesar de ter gerado alguma empolgag¢do no comeco, parece ter

sido engavetado e ndo gerou maiores decisoes.

A legislacdo basica que orienta a infraestrutura de transportes € o SNV, de

2011, mas que representa mera replicacdo do PNV, que data de 1973 e que,
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apesar das atualizacdes constantes, ndo consegue abarcar a complexidade da
realidade atual nem os instrumentos necessarios para ordenar o setor de modo
adequado. Ja o PNLT, em face de sua fragilidade enquanto norma, pois nédo
tem forca de lei, encontra resisténcia dentro do proprio Ministério dos
Transportes para ser executado. “PNLT é utopia!”, frase comum de ser ouvida

entre técnicos do Ministério.

Relatar estes problemas néo significa que ndo haja reconhecimento dos
avancos, notadamente no aumento do investimento em recuperacdo e
ampliacdo da infraestrutura e melhorias em termos de gestdo de obras por
meio do PAC. E, neste aspecto, ha de se concordar com o Ministro Paulo

Sérgio Passos, que, em entrevista (em 2010) afirmou:

O grande avanco do setor ja foi dado através da retomada do
processo de planejamento no setor de transportes de modo
permanente, participativo, integrado e interinstitucional,
envolvendo toda a sociedade brasileira; houve um grande
reforco de investimentos na infraestrutura de transportes
através do PAC que totalizou quase R$ 80 hilhdes no periodo
2007-2010, elevando o percentual de dispéndios de 0,2% para
0,5% do PIB e caminhando para atingirmos o patamar ideal de
1%. Como pontos passiveis de melhorias podem ser citados os
caminhos apontados pelo PNLT para a mudanca na matriz de
transportes, envolvendo a consolidacdo de uma nova malha
ferroviaria, a estruturacdo de corredores hidroviarios e a
intensificacdo dos esforgos de racionalizacdo energética em
transportes.

Um estudo do Banco Mundial (2010) aponta o0s seguintes entraves a

implantacdo do PNLT:

» Elevados custos de investimento em infraestrutura,;
» Necessidade de coordenacao centralizada,

* Maior integragéo entre concessionarias;

» Falta de cultura de transporte de cabotagem,;

» Necessidade de ampliacdo de malha hidroviéria;
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*» Pequeno volume de cargas no N e NE pra ferroviario e

aquavidario.

E propde como acdes para superacéo das barreiras:

» Elaboracdo de modelo de financiamento e captacao de
recurso pra infraestrutura,

» Ministério dos Transportes coordenando a implantacao;

*» Programa de conservac¢ao da infraestrutura;

» Fomento da cabotagem;

= Melhorias na monitoracdo do PAC e PNLT.

Além disso, o setor dos transportes encontra-se dividido entre pelo menos trés
setores administrativos: Ministério dos Transportes, Secretaria de Portos e
Secretaria de Aviacao Civil. Nesse caso, o Ministério dos Transportes € o Unico
responsavel atual pelo PNLT, responsavel por “forcar’ os demais ministérios a
adotar suas diretrizes. Isto se manifesta na edi¢éo de planos paralelos como o
recente Plano Nacional de Logistica Portuéria, pela Secretaria de Portos.

Falta, por fim, uma articulacdo entre as legislacdes e as politicas de transporte,
meio ambiente, urbana, dentre outras, por meio de uma diretriz territorial de
desenvolvimento: o plano de transportes ndo se articula com o plano de
unidades de conservacao, planos energéticos, nem tampouco com as diretrizes

para a rede urbana — estas, alias, inexistentes.

E por que falta essa articulacdo? Seriam interesses especificos? Segundo
Seabra et al. (2000, p. 21), néo:

Isso j& temos em pequenos paises com grande densidade
econdmica, técnica e social — como a Holanda, por exemplo —
gue precisam utilizar e valorizar de maneira bem precisa cada
por¢do do seu territorio. No caso do Brasil, cuja ocupacgéo
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territorial capitalista € recente — ha apenas 20 anos o pais &
inteiramente ocupado -, existem ainda areas onde a
necessidade do zoneamento, digamos assim, ndo é tao forte.

Ou seja, é necessario se pensar o territério em suas diversas dimensfes antes
que a auséncia dessa preocupagdo provoque problemas maiores e mais

complexos de se resolver, inclusive na questao dos transportes.

3.6.2 Aspectos de articulacéao interinstitucional — em nivel federal

Se em termos de normas e legislacdo ndo ha entendimento entre os diversos
setores do Estado, € facil supor que isso tenha origem na inadequada
articulacdo interinstitucional entre tais setores. Na falta de uma politica
transversal, que trace o0s pontos em comum entre as diversas politicas
setoriais, alguns conflitos se externalizam, particularmente entre os setores de

transportes e gestdo ambiental.

Tais conflitos se materializam desde as escolhas de tracados, locais de
implantacdo de infraestruturas a processos de concessdo e renovacao de
licencas ambientais. Um estudo conduzido pela area ambiental da ANTT, por
meio de entrevistas com concessionarios de infraestruturas, reguladores da
propria ANTT e técnicos de Orgdos de licenciamento ambiental, trazem
algumas visdes sobre a questdo ambiental no setor dos transportes,
particularmente sobre o licenciamento ambiental. Para os concessionarios dos

servicos, o0 processo de licenciamento apresenta as seguintes caracteristicas:

i. Morosidade no processo

Entre as principais dificuldades apontadas pelos
representantes das concessionarias destaca-se a morosidade
no processo de Licenciamento Ambiental. O tempo de andlise
do IBAMA é considerado longo para a emissdo das Licencas
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Ambientais. Por ocasido do planejamento das obras as
concessionarias estimam um tempo para cada etapa, sendo
que o célculo é feito considerando os prazos dos Orgéos
Ambientais. Esses prazos ndo tém sido cumpridos.

ii. Necessidade de procedimentos diferenciados para obras
diferenciadas

O Orgéo Licenciador néo faz diferenciacéo entre as obras e os
Licenciamentos. Nao diferenciam, por exemplo, uma Licenca
Ambiental para a ampliacdo de um patio dentro da faixa de
dominio, em uma &rea antropizada, e uma Licenca Ambiental
para a realizacdo de um trabalho em uma area totalmente
preservada.

Também desejam um olhar diferenciado para as obras
emergenciais, de melhoria de integridade da ferrovia ou da
rodovia, localizadas dentro da faixa de dominio, em &reas
antropizadas, sugerindo um processo mais simplificado.

iii. Falta de critérios formais para a analise e complexidade
dos Estudos Ambientais

Segundo relatos, os Técnicos dos Orgdos Ambientais n&o
possuem parametros pré-estabelecidos para embasar as suas
andlises. Além disso, os Estudos ambientais solicitados s&o
complexos, muitas vezes ndo condizentes com as
necessidades do projeto.

iv.  Rotatividade do Corpo Técnico dos Orgdos Ambientais

Quando as Equipes Técnicas que vistoriam as obras e
analisam as solicitagcbes encaminhadas séo diferentes, o
processo de comunicagdo ndo é tao eficiente, a burocracia é
maior, havendo uma falta de organizacdo na sequéncia dos
projetos. A critica, afirmam, ndo é em relacdo as exigéncias do
Licenciamento Ambiental, mas em relacdo a forma como o
processo é conduzido.

V. Falta de conhecimento do empreendimento

Segundo os Entrevistados a falta de conhecimento por parte
dos Técnicos dos Orgdos Ambientais que realizam a anélise
das solicitagbes, no que tange a estrutura fisica, as atividades
do negdcio das concessionarias rodoviarias e ferroviarias foi o
altimo item apontado como dificuldade. Na visdo dos
Entrevistados, é importante este Técnico conhecer o objeto do
seu estudo, conhecer as atividades que sdo realizadas por
agquela empresa. Observa-se uma falta de entendimento do
gue é a operacao ferroviaria, principalmente, e dos aspectos
relacionados a operagdo ferroviaria. Acreditam que esse
conhecimento facilitaria o processo, tornando o processo de
Licenciamento Ambiental mais agil (CABUS, 2012).
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Por parte dos técnicos dos orgaos de licenciamento ambiental, destacaram-se

as seguintes questoes:

i. M& qualidade dos Estudos Ambientais e dos Projetos
apresentados
[...] Comentam que a precariedade dos Estudos Ambientais é
oriunda da baixa qualificacdo das empresas que os realizam,
na maioria das vezes, terceirizadas. De acordo com os relatos,
0s empreendedores valorizam o0 custo do servico em
detrimento da qualidade, o que acaba impactando na
concessdao das Licencas Ambientais.

ii. Atendimento incompleto das especificacdes dos Termos
de Referéncia
Os Entrevistados destacam o fato das concessionarias néo
atenderem todas as especificagdes constantes no Termo de
Referéncia, o que acaba resultando em um Estudo incompleto.

iii. Corpo Técnico insuficiente

A falta de pessoal no Quadro dos Orgéos Licenciadores é vista
como outra dificuldade. A demanda por andlises € elevada e o
efetivo é baixo. Além disso, os processos tém grande volume
de material a ser analisado e ha uma grande rotatividade de
Analistas, fazendo com que alguns processos sejam
parcialmente avaliados por um Técnico e completados por
outro, 0 que gera novamente um aumento do tempo de andlise.

iv. Auséncia de procedimentos padrédo no Processo de
Licenciamento Ambiental

Outra dificuldade apontada com énfase pelos Entrevistados é a
auséncia de procedimentos padrdo no Processo de
Licenciamento Ambiental. Citam que ndo ha um roteiro
claramente definido a ser seguido, o que gera diferentes
entendimentos para empreendimentos semelhantes. Tal
situacéo confunde tanto Analistas quanto empreendedores e se
reflete em Estudos incompletos além de Licencas concedidas e
posteriormente questionadas por outros Orgaos.

v. Sobreposicdo de atuacéo de diferentes Orgaos

Citam, ainda, a sobreposicdo de atuacéo de diferentes Orgdos
(Federais, Estaduais, Municipais) em relagéo ao Licenciamento
Ambiental de determinados empreendimentos, inclusive os
relacionados as concessbes rodoviarias e ferroviarias. Tal
condicdo gera burocracia demasiada, complexidade do
processo e prazo extenso até que todos os Orgdos envolvidos
emitam os devidos Pareceres e Anuéncias.

vi. Falta de planejamento por parte das Concessionarias

Outro ponto exposto pelos Entrevistados é a falta de
planejamento das concessiondrias, principalmente as
rodoviérias. Descrevem que as obras ja séo previstas desde o

inicio da concessao e por este motivo, as concessionarias
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poderiam realizar um planejamento para a execucdo das obras
com antecedéncia, ja prevendo e antecipando algumas etapas.
Entretanto o que ocorre, na realidade, é a falta de
planejamento e o “atropelo” das etapas do processo. Destacam
gue grande parte das solicitacbes acaba sendo realizada em
regime de urgéncia, havendo pressdo para a liberacdo da
Licenca Ambiental e retrabalho em fungcdo de Estudos
deficientes (CABUS, 2012).

As declaracdes e andlise dos casos nos déo conta de que “na escala nacional,
0 aumento e a complexidade das demandas sociais confrontam-se cada vez
mais com aparatos estatais que enfrentam grandes dificuldades para fazer
frente a estas demandas” (CASTRO, 2010, p. 118).

Ainda a respeito de licenciamento ambiental, as Licencas Prévia, de
Implantacédo e de Operacao sao emitidas com base nos estudos preliminares e
designam correcdes de rumo e programas ambientais a serem implementados,
mas em nenhum momento se faz uma verificacdo do cumprimento das
condicionantes ou mesmo de impactos nao previstos ap0s a concessao das

licencas definitivas.

Uma mudanga positiva recentemente implantada é na transferéncia da
responsabilidade de obtencao das licencas ambientais para o ente publico, por
meio da EPL. Assim, as concessionarias assumem as infraestruturas cientes
das responsabilidades ambientais contidas nas licencas, evitando que qualquer

aspecto ambiental sirva de subterflgio para atrasar uma obra.

Conflitos recentes impactaram na definicdo do tracado na pavimentacdo de
trecho da BR-364, em Mato Grosso, devido a existéncia de é&reas de
conservacdo nas proximidades do tracado original®. O tracado definitivo,
conforme se vé na figura a seguir, nos mostra como um processo decisorio
sem a desejavel articulacdo interinstitucional pode ter resultados desastrosos,

fazendo com o que o trecho possua uma extensdo muito maior do que a

® A justificativa oficial foi evitar a proximidade com Reservas Indigenas e abreviar o processo
de licenciamento ambiental, aproveitando trechos de rodovias estaduais pré-existentes,
passados do Estado de Mato Grosso para a Unido, diminuindo a area de intervengé@o. No
entanto, fala-se em beneficiar determinados atores politicos pois com o novo tracado, apesar
de totalmente il6gico se considerar a importancia e a ligacdo pretendida pelo eixo, servia a
terras pertencentes a um grupo empresarial ligado ao entdo governador do Estado de Mato
Grosso, Blairo Maggi.
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prevista anteriormente — aproximadamente 200 quildbmetros — e que, por fim,

nao sirva ao proposto.
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Figura 3.50: BR-364 em Mato Grosso — trecho original, em laranja, e trecho pavimentado, em

roxo. Mapa sem escala.

Adaptado de: Guia Quatro Rodas, 2012.

Outro caso recente foi o impasse entre, de um lado, o Ministério dos
Transportes e a ANTT e, de outro, o Ministério do Meio Ambiente e o Instituto
Chico Mendes para a Conservacao da Biodiversidade, quando da proposta de
ampliacdo da REBIO Uni&o, no Estado do Rio. No processo de consulta do
ICMBIO com outros 6rgdos da administracdo federal se viu que a legislacao
gue rege a administragdo da REBIO inviabilizaria a ampliagédo de capacidade
da BR-101 no trecho que intercepta a unidade, em uma clara demonstracao de

que a legislacdo ambiental e os planos de transporte ndo estao suficientemente
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articulados e, mais ainda, a ineficiéncia dos 6rgaos envolvidos na propositura

de normativos que nao consideram os demais setores afetados.

Apesar dos conflitos notorios, as declaragcdes publicas dao justamente a
impresséo contraria, a de que os setores se relacionam muito harmonicamente,
conforme podemos ver nas declaracbes do Ministro dos Transportes e do

Secretéario Nacional de Politica de Transportes, em anexo.

3.6.3 Aspectos de articulacdo interinstitucional — entre niveis federal e

estadual

Em relacdo aos Estados, o PNLT foi construido levando-se em consideracao
as contribuicbes advindas dos érgdos estaduais, bem como das entidades da
sociedade civil interessadas. O PNLT afirma, ainda, ser um plano federativo, e
nao apenas federal, havendo a necessidade de envolvimento dos demais entes

federados para sua consecucao.

Em alguns projetos h& a contrapartida ou mesmo uma participacdo maior do
que a federal no provimento de recursos, como, por exemplo, o caso do
Rodoanel Mario Covas, uma rodovia de contorno para a Regido Metropolitana
de Sao Paulo, cuja maior parte dos recursos provém do Governo do Estado de

Sao Paulo.

Ha de se destacar, ainda, que os planos estaduais deveriam estar articulados
com o plano nacional, assim como os planos de viacdo dos estados deveriam

estar em sintonia com o Sistema Nacional de Viagao.

Ha, ainda, uma caréncia na troca de conhecimento entre 6rgdos das duas
esferas, a exemplo do planejamento federal que pouco ou nada absorve do
planejamento praticado no Estado de Sao Paulo que, apesar de suas

deficiéncias, apresenta uma qualidade de planejamento e execugcdo bem
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superior. Seu Plano Diretor de Desenvolvimento de Transportes (PDDT) é
construido com base em uma pesquisa origem-destino (SECRETARIA DE
LOGISTICA E TRANSPORTES DO ESTADO DE SAO PAULO, 2010), ao
contrario do PNLT, que partiu de bases macroecondmicas e econometricas
para estimar demanda (ARANTES, 2012).

O SNV estabelece dentro do subsistema rodoviario um conjunto de rodovias
tidas como de importancia nacional, a Rede de Integracdo Nacional (RINTER),
prevendo que as vias ndo-RINTER possam ser delegadas aos Estados e
municipios, quando for o caso. No entanto, o que se percebe € uma gama de
rodovias de relevancia meramente local ou regional sob tutela federal e, em
contrapartida, trechos de extrema relevancia nacional encontram-se sob tutela

de governos estaduais.

3.6.4 Aspectos de articulacdo interinstitucional — envolvendo federacao e

municipios

Os problemas de que tratamos aqui derivam n&o apenas da dificuldade de
articulacdo entre os municipios, os menores entes federados, e a unido, mas
também da nitida incapacidade técnica da imensa maioria dos municipios em

planejar o ordenamento do seu préprio territério.

Um conflito tipicamente encontrado € o das travessias urbanas, nas quais parte
do comércio da pequena cidade depende em grande medida do fluxo da
rodovia. A rodovia torna-se, muitas vezes, a avenida da cidade, havendo

presséao local para que néo seja construido um contorno.

Em outros casos, tipicamente em cidades maiores ou em rodovias muito

movimentadas, quando o volume de acidentes e toda a sorte de impactos
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ligados a rodovia incomodam a populacéo lindeira e que se faz presséo para

gue se construa um contorno, eliminando aquela via.

O que ocorre é que nem 0s Orgados nacionais, que gerem a rodovia, tém
conhecimento acumulado sobre o comportamento de travessias urbanas nem
normas adequadas para seu tratamento; nem 0s municipios dispdem de
mecanismos adequados para gerir o0 uso do solo em seu territério. Essa
combinacdo promove o que se vé Brasil afora com as constantes invasdes de
faixa de dominio, diminuicdo da qualidade das rodovias — redutores de
velocidade, travessias em nivel, e da qualidade de vida nas cidades que as

margeiam.

Figura 3.51: Redutores de velocidade na BR-040 na divisa entre DF e GO, vista para a area

urbana de Valparaiso, GO.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.
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Nem sempre a solucdo de contornos € a mais adequada, como observamos no
caso de Uberlandia, na qual uma opcao de tragado inadequada fez com que o

contorno seja subutilizado.

Ainda sobre contornos, nota-se a dificuldade dos Orgaos nacionais de
trabalharem com conjuntos de municipios. Nao sé dos érgdos nacionais, como
o DNIT, mas dos proprios municipios que ndo se articulam entre si. Um
exemplo notério é o de Maringa que, em seu ordenamento territorial, previu
uma area para construcdo de uma variante da BR-376 que cruzava seu centro

urbano.

Até ai uma deciséo acertada, se ndo contassemos com o fato de Maringa ser
conurbada com outros municipios e o tracado previsto para o contorno ignorar
a existéncia das zonas urbanas vizinhas. Como resultado, o contorno, hoje em
execucao, retirara o trafego pesado da area central de Maringa, mas deixara os
outros municipios com o mesmo problema, a excecdo daqueles que, assim
como Maringa, se articularam com o poder central de forma isolada para

resolver seu problema individual.

Em outro caso, no extremo oposto, temos o recente investimento do DNIT, ora
em execucao, para tratamento de trechos urbanos em Cuiaba. O problema
esta em que a Grande Cuiabda ja possui um contorno que serve ao trafego de

passagem.

Para as ferrovias, o caso é semelhante; apesar de ndo servirem de eixo para
deslocamentos urbanos, sdo afetadas suas qualidades operacionais com as
invasdes de faixa de dominio, reducdo de velocidade pelas passagens de nivel.
Assim como portos e aeroportos, que tém suas areas de expansdao invadidas e
areas que deveriam ter uma restricdo de ocupacdo mais efetiva por parte dos

municipios e ndo se tem.
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3.6.5 Atuacdao dos 6rgéos — a falta de redes prioritarias/ estruturais

Havendo a falta de definicdo de uma rede prioritaria/estrutural de transportes,
falta, como consequéncia, a identificacdo, no conjunto de vias, de quais

formariam tal rede prioritaria.

Em relagdo a rodovias, h& o entendimento de que suas caracteristicas fisicas e
operacionais promovam uma legibilidade de sua funcdo. Rodovias arteriais
devem privilegiar a mobilidade, por serem vias que servem a fluxos de longa
distancia; enquanto rodovias locais fazem apenas pequenas ligacbes e devem
privilegiar a acessibilidade, rodovias coletoras, por sua vez, deverdo apresentar

caracteristicas que promovam o equilibrio entre as duas funcdes.

SISTEMAS

Arterial

Coletor

Local ACESSO

>
FUNCOES

Figura 3.53: Sistemas rodoviarios e suas fungoes.

Fonte: Lima (2009).
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No entanto, uma analise na rede mostra que vias que servem a deslocamentos
estruturantes e, portanto, deveriam ter um tratamento de uma rodovia arterial,
possuindo acesso controlado, maior velocidade-diretriz e melhores condi¢bes
geomeétricas acabam por nédo ter tais caracteristicas. Ou seja: o sistema néo é
legivel. Nao ha a legibilidade de que aquela é uma via arterial, estruturante do

trafego de importancia nacional, ndo ha uma rede clara de autoestradas.

Em relacédo as ferrovias, ja ndo ha definicdo de “troncos principais”, como em
outros tempos, nem tampouco a definicho de eixos de transportes de
passageiros — na acep¢do moderna, poderiamos entender como eixos de
ferrovias de alta velocidade — atendendo aos pdlos mais destacados da rede

urbana nacional.

Em ndo havendo a definicdo de uma rede estruturadora de transportes e, ainda
mais, ndo ligada a uma estratégia de ordenamento do territério, vislumbra-se
que, apesar dos esforcos de retomada do planejamento, este € ainda muito
baseado no espontaneismo, com a participacdo minima do Estado na
organizacédo dos espacos. Moraes (2011, p. 22) afirma:

A grande desordem atual do Brasil € muito mais visivel a partir
do territ6rio, o que esta dando a geografia um papel importante
na interpretagdo e, mais tarde, na tarefa de reconstrugcdo do
pais.

Se levarmos em conta que, apesar do discurso de migracdo para modos
menos agressivos ao ambiente e mais eficientes em termos energéticos e de
custo, o transporte de cargas segue sendo essencialmente rodoviario e o de

passageiros dividido entre rodoviario e aéreo:

Os sistemas rodoviarios e aeroviarios sdo sempre reativos a
uma ocupacdo ndo planejada do espaco geografico. O
desenvolvimento destes sistemas € claramente adaptado a
uma demografia centrada em atividades econdémicas de ciclos
anteriores e funcionam exclusivamente como solucdes de
transporte  adaptativas ao espontaneismo demografico
desordenado que os precedeu. (SERPA, 2011, p. 12).
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O Estado brasileiro segue ndo investindo em um sistema estruturador do
territdrio e opta por investir em modos reativos que simplesmente atendem as
projecdes futuras de demanda, relegando uma gestdo mais efetiva do territorio

ainda a um plano secundario.
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CAPITULO 4

APONTAMENTOS SOBRE A ATUACAO DA UNIAO EUROPEIA

4.1 O estagio de doutorado

Iniciando a pesquisa, vislumbrou-se a necessidade de um contraponto que nao
fosse meramente, tedrico para o caso brasileiro. Considerando a existéncia de
um termo de cooperagdo institucional entre a Universidade Federal de
Uberlandia e a Universidade de Lisboa, optou-se por fazer esta etapa de

pesquisa por meio do estudo das experiéncias europeia e portuguesa.

Em adicdo a isso, o entendimento de o Brasil ser uma continua¢éo do Império
Portugués na América do Sul subsidiou uma hipétese da similaridade

administrativa entre Brasil e Portugal.

Apesar de ser mais desenvolvido que o Brasil em termos socioecondmicos, a
Unido Europeia é composta por um conjunto de Estados nacionais com niveis
dispares de desenvolvimento e organizacao institucional. Consideramos esta
disparidade socioecondmica nos compartimentos territoriais europeus como

ponto favoravel a uma comparacéo entre Unido Europeia e Brasil.

Escolhido o caso europeu para servir de contraponto ao caso brasileiro, foi
realizado, com apoio da CAPES, estagio na Universidade de Lisboa entre
setembro de 2011 e janeiro de 2012, sob coorientacdo do Professor Doutor
Nuno Manuel Sessarego Marques da Costa. O apoio do referido professor foi
fundamental no sentido de auxiliar na busca de bibliografia pertinente, de
legislacéo relativa ao tema — tanto em nivel europeu quanto em nivel portugués

— e nos contatos para a realizagéo de entrevistas.
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Aqui, merece destaque a opcao por fazer a analise em dois niveis: o primeiro,
das diretrizes comunitérias, ou seja, a legislacdo e normas em nivel europeu; e
0 segundo, o nivel dos planos e acfes do Estado Portugués. Nas bibliografias
sugeridas, buscou-se, portanto, literatura que tratasse da evolucédo recente e
do estado atual dos sistemas de planejamento de transportes em Portugal e
Europa. Em paralelo, documentos publicos europeus e portugueses sobre a
tematica, merecendo destaque o Livro Branco dos Transportes (e suas

atualizacdes), que traca as diretrizes gerais para o setor.

Foram realizadas visitas técnicas/entrevistas aos seguintes érgaos do Estado
Portugués:

= Comboios de Portugal - CP;

» Direccdo Geral de Ordenamento do Territorial e
Desenvolvimento Urbano — DGOTDU;

» Estradas de Portugal;

» Instituto de Mobilidade e Transportes Terrestres;

= Agéncia Portuguesa do Ambiente.

No caso dos Comboios de Portugal foram levantadas informacfes historicas
sobre as ferrovias portuguesas, notadamente sobre as mudancas institucionais
derivadas de politicas europeias, visando a liberalizacdo do mercado dos

servicos ferroviarios.

Para a Sra. Ana Catita, da DGOTDU, foram realizadas questfes referentes a
interacdo desta instituicAo com o0s projetos de transportes com as diretrizes
territoriais nacionais presentes no Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério. Tratou-se de questdes relacionadas a articulagéo
interinstitucional da instituicAo com outras, dentre as quais aquelas que gerem
as infraestruturas e servicos de transportes, as responsaveis pelo

licenciamento ambiental, areas de conservacgao e outras.
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A visita a Estradas de Portugal — por meio de seu Gabinete de Ambiente —
tratou da visdo e atuagdo desta instituicdo em termos de gestdo ambiental e
territorio. Arguiu-se, ainda, sobre a interacdo desta instituicdo com aquelas de
gestao territorial, ambiental e érgdos municipais. Abordaram-se, em particular,
os casos da Circular Regional Interna de Lisboa e da Ponte Vasco da Gama.

Nesta instituicéo, foi entrevistada a Sra. Ana Cristina Martins.

No Instituto de Mobilidade e Transportes Terrestres obteve-se, por meio de
conversa com o Sr. Sérgio Ribeiro, um panorama geral do setor transportes em

Portugal e Europa, incluindo questdes regulatorias.

Por fim, na Agéncia Portuguesa do Ambiente, por meio da Sra. Cristina Russo,
foi possivel conhecer em profundidade o processo de licenciamento ambiental
em Portugal bem como questbes de relagédo interinstitucional com outros

setores.

4.2 A Unido Europeia e seu funcionamento

A Unidao Europeia é o conjunto de 27 Estados-nacdo que formam uma unido
politica e econdmica. A Unido funciona com base no Estado de Direito,
emitindo regulamentos sobre topicos de intervencdo delegados e aprovados

pelos Estados-membros.

As origens da Unido Europeia estdo associadas ao fim da Segunda Guerra
Mundial. O Plano Marshall (1947), conforme Lacoste (2009), foi empreendido
pelos Estados Unidos, baseado na ajuda financeira a reconstrucao dos paises
— vencidos e vencedores — visava, além da reconstrucdo, a ampliacdo da
influéncia americana no continente para fomentar a paz na regido. Tal objetivo
de paz parece ter sido alcancado, inclusive tendo a Unidao Europeia sido

laureada com o Prémio Nobel da Paz em 2012, pelo Comité Nobel da Noruega.
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Logo, em 1951, um grupo inicial de seis paises — Beélgica, Paises Baixos,
Luxemburgo, Franga, Alemanha Ocidental e Itdlia fundaram a Comunidade
Europeia do Carvao e do Aco. Seis anos mais tarde, em 1957, o mesmo
conjunto de paises assinou o Tratado de Roma, documento considerado como
o marco de fundacédo da Unido Europeia. Ao longo das décadas subsequentes
foram sendo definidas algumas politicas comuns e, a medida que se venciam
barreiras politicas, foram sendo agregados, paulatinamente, novos Estados

Membros.

Merecem destaque, dentre outros fatores, a adocdo do Sistema Monetario
Europeu, em 1979, e a assinatura do Tratado de Maastricht, de 1992, que
alterouo nome de Comunidade Econdmica Europeia para Unido Europeia,
transformando a esséncia de um mero grupo de cooperacdo econémica para
uma unido politica mais ampla, com principios de integracdo mais ousados. Em
2002, comecou a circular a moeda Unica na maioria dos paises do bloco, o
Euro (Quadro 4.1).

Ao longo do processo de integracdo, houve a proposta de uma Constituicdo
Europeia, que acabou rejeitado por dois paises, abortando o processo. Em
2007, foi firmado, finalmente, o Tratado de Lisboa, que, em substituicdo a
proposta de constituicdo, esclareceu pontos obscuros, dando clareza a forma

de funcionamento da Uni&o e de sua relacdo com os Estados-membros.

Hoje a Unido Europeia funciona como unido politica, baseada em um mercado
comum e com a supressdo do controle fronteirico entre seus membros — a
excecao do Reino Unido. Possui 23 linguas oficiais e, se considerada como um
anico pais, teria o terceiro maior contingente populacional, atras de China e
india, e o maior Produto Interno Bruto (PIB), superando os Estados Unidos
(EUROSTAT, 2013). Séo aproximadamente 500 milhdes de habitantes vivendo
em 27 paises distribuidos em uma superficie de, aproximadamente, 4,5

milhdes de quildmetros quadrados.
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Quadro 4.1: Cronologia da Unido Europeia — principais acontecimentos

ANO FATO RELEVANTE

1947 | Plano Marshall para restauracéo e integracao do velho continente

1951 | Comunidade Europeia do Carvao e do A¢co (Monnet e Schuman) — Alemanha,
Franca, Benelux e Italia

1954 | Recusa da Comunidade Europeia de Defesa (gaulistas e comunistas na
Franca)

1957 | Tratado de Roma — Comunidade Econdmica Europeia (mesmos: Alemanha,
Franca, Itélia e Benelux)

1960 | Associacdo Europeia de Livre-Comércio — iniciativa do Reino Unido com
Austria, Dinamarca, Noruega, Suécia, Suica, Portugal

1962 | Politica Agricola Comum

1963 | Charles De Gaule recusa entrada do Reino Unido na CEE

1966 | Por presséo da Franca, decide-se que em questfes essenciais, SO 0 voto de
unanimidade para confirmar a decisao

1973 | Reino Unido, Irlanda e Dinamarca integram a CEE

1979 | Sistema Monetario Europeu (menos RU)

1981 | Adeséo da Grécia

1985 | Alemanha, Benelux e Franga criam o Espago Schengen. Em 1995 os demais
paises, exceto RU, aderem

1986 | Portugal e Espanha aderem a CEE. Institucionalizagdo da Cooperacao
Politica Europeia

1987 | Candidatura da Turquia

1992 | Assinatura do Tratado de Maastricht — criagdo oficial da Unido Europeia;
previsdo da criagdo da moeda Unica

1995 | Austria, Finlandia e Suécia aderem a UE

2002 | Entra em circulagao o Euro, exceto no RU, Suécia e Dinamarca

2004 | Adesdo de Chipre, Estbnia, Hungria, Letbnia, Lituania, Malta, Polbnia,
Tcheca, Eslovaquia e Eslovénia

2005 | Rejeicdo do projeto de Constituigdo Europeia na Holanda e Franca —
abortado o processo

2007 | Ingresso de Bulgéria e Roménia

2009 | Candidatura da Islandia, Croéacia

2007 | Tratado de Lisboa — substitui a tentativa de constituicdo

2009
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Fonte: European Union, 2011.

A Unido Europeia funciona com base na cesséo pelos paises de uma parcela
de sua soberania nacional sobre determinados assuntos a Unido visando,
deste modo, a construcdo de politicas comuns, viabilizando a desejavel
integracdo. Funcionando como uma federagdo supranacional, houve a
necessidade de o Tratado de Lisboa, firmado em 2007 e em vigor desde 2009,
estabelecer quais sao as competéncias especificas da Unido e dos Estados e
aguelas em que sao compartilhadas.
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Sao competéncias exclusivas da Unido:

= A unido aduaneira;

» O estabelecimento de regras de concorréncia necessarias
ao funcionamento do mercado interno;

= A politica monetaria dos Estados-membros cuja moeda
seja o Euro;

» A conservagdo dos recursos biolégicos do mar no ambito
da Politica Comum das Pescas;

= A politica comercial.

Sao competéncias compartilhadas entre Unido e Estados:

= O mercado interno;

= A politica social para os aspectos definidos no presente
Tratado;

= Economia, coesao social e territorial;

= A agricultura e pescas, com exce¢ao da conservacdo dos
recursos biolégicos marinhos;

= Ambiente;

= A proteg&o dos consumidores;

= Transportes;

» Redes Transeuropeias;

= Energia;

= O espaco de liberdade, seguranca e justica;

* Normas comuns de segurancga para a saude publica, nos

aspectos definidos no presente Tratado.
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Sao competéncias dos Estados, podendo ser apoiadas pela Unido:

= A protegdo e a melhoria da saiude humana,;

» |nddstria;
= Cultura;
=  Turismo;

» Educacéo, juventude, desporto e formacgao profissional,
» A protecgéo civil (prevengao de desastres);

»= A cooperacdo administrativa.

A administracdo da Unido Europeia é semelhante a de um pais federal, como o
Brasil ou os Estados Unidos, havendo uma divisdo de poderes entre Executivo,

Legislativo e Judiciario.

O 6rgdo maximo da Unido Europeia € o Conselho Europeu, composto pelos
chefes de Estado ou de Governo dos paises-membros e tem a
responsabilidade de definir as orientacbes e prioridades politicas da Unido

Europeia.

O o6rgdo executivo europeu € a Comissdo Europeia. Composta por um
presidente e 26 comissarios, sendo um de cada pais-membro. E o organismo
que representa a unido Europeia internacionalmente. E responséavel, ainda, por
aplicar as decisbes dos 0rgaos legislativos. Associadas a Comissao,
encontram-se diversas Dire¢Bes Gerais, divididas por area de atuacédo, e que

sao equivalentes aos ministérios nos paises.

A funcéo legislativa é composta por dois organismos: o Parlamento Europeu e
o Conselho da Unido Europeia. O Parlamento € composto por deputados —
chamados Eurodeputados — eleitos pelo voto direto, proporcionalmente a
populacdo de cada Estado-membro; ja o Conselho é formado por
representantes dos governos dos Estados-membros, funcionando com

camaras tematicas, conforme o assunto a ser deliberado. As duas casas



206

funcionam em sistema de co-decisdo e sao responsaveis por aprovar o

orgamento, ratificar acordos internacionais, dentre outros aspectos.

Para a funcéo judiciaria, ha o Tribunal de Justica da Unido Europeia como
orgao supremo, com a funcéo de resolver conflitos entre a Unido e os Estados-
membros, bem como dirimir ddvidas relativas a interpretacdo de normas
comunitarias. Ha, ainda, tribunais de instancias inferiores para outras questdes

gue sejam de competéncia da Uniao.

Nos moldes do que se pratica em outras nacfes, ha, ainda, o Banco Central
Europeu e o Tribunal de Contas da Unido Europeia, com as mesmas fungdes

gue seus equivalentes nacionais.

4.3 Os transportes na Unido Europeia e a Politica Europeia de Transportes

Os numeros dos sistemas de transportes na Unido Europeia surpreendem: em
2010 (EUROSTAT, 2012), a rede de rodovias pavimentadas chegava a 4,5
milhdes de quildmetros, as ferrovias a 212.500 quildbmetros e 41 mil quildometros
de vias interiores navegaveis. Ainda em 2010, mais de 700 milhdes de

passageiros passaram pelos aeroportos da Unido Europeia.

Vale estabelecer uma comparacao, o territério da Unido com o do Brasil, duas
vezes maior, e ainda que possua populacdo 2,5 vezes menor que a europeia,
possui tdo somente 218,5 mil quildbmetros de rodovias pavimentadas (4% do
tamanho da rede europeia), perto de 30 mil quildbmetros de ferrovias
(equivalente a 14% da rede da Unido Europeia), 11,5 mil quildbmetros de vias
navegaveis (28% do total europeu) e, no ano de 2010 foram transportados 77
milhbes de passageiros nos aeroportos brasileiros (cerca de 11% do

transportado na UE).
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O Brasil néo fica para tras apenas nos quantitativos da rede de transportes,
mas também na qualidade das infraestruturas e servigos, conforme se vé nas
Figuras 4.2 a 4.6.

A qualidade da sinalizacdo, do pavimento, da manutencdo das faixas de
dominio, a oferta de sistemas ferroviarios de passageiros — muitos deles de alta
velocidade — e a grande oferta de destinos por meio do avido, dentre outros

aspectos, demonstram o0 enorme gap entre os sistemas europeu e brasileiro.

Apesar dessa diferenca grande, com larga vantagem para 0s europeus, eles
parecem nao estar satisfeitos com o0s sistemas e servicos de transportes
existentes: eles enxergam os problemas e propdem solucdes. Preocupada com
a quantidade de acidentes, a Comissao Europeia propds, em 2003, um plano
de acdo para reduzir as mortes nas estradas pela metade até 2010. Naquela
altura, os numeros indicavam que, por ano, morriam 40 mil pessoas e 1,7
milhdo saiam feridos dos acidentes, representando um custo de cerca de 2%
do PIB do conjunto dos 15 paises que, naquele ano, compunham a Uniéo.
Além de apontar o problema, identificavam como causas a velocidade, abuso
de élcool, fadiga, falta de cinto de seguranca, os carros com pouca protecao, a
existéncia de pontos negros, a negligéncia do tempo de repouso e a
visibilidade. E, obviamente, propunham ac¢des de Estado no sentido de superar

tais problemas.

Banister (1998) chama a atencéo para um efeito colateral da implantacdo de
melhorias na infraestrutura, notadamente a rodoviaria, materializada no
espraiamento urbano (urbans prawl) derivado da diminuicdo dos tempos de
deslocamento e a consequente migracdo de populacédo e atividades urbanas
para areas rurais ao redor das rodovias. Ao longo de sua analise, destaca a
importancia de se se planejar o transporte tendo em vista a necessidade de se

levar em conta aspectos econdmicos, ambientais, dentre outros:
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Figura 4.2: Estagdo de trens de Sdo Pancracio, em Londres.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2011.
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Figura 4.3: Aspecto do Aeroporto de Barajas, em Madrid.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2011.
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Figura 4.4: Estagéo Lisboa Oriente — Trens metropolitanos, suburbanos, terminal e 6nibus e
trens de longo curso.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2011.

Figura 4.5: Rodovia de acesso & cidade de Barcelona — acesso controlado.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2011.
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Figura 4.6: Travessia urbana em Vila Nova da Gaia.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

it should also be remembered that transport is only one (albeit
important) part of economy and so the environmental choices in
the transport sector need to be balanced against other priorities
(BANISTER, 1998, p. 8)°.

Em 2000, o mesmo autor (BANISTER) elencou outros aspectos das redes de

transporte na Unido Europeia:

= Crescimento da mobilidade individual em detrimento da
coletiva — mais sustentavel, vigente em outras épocas;
= Desafio de conciliar desenvolvimento econdmico,

planejamento de transportes e questdes ambientais;

o [...] deve-se lembrar também que o transporte é apenas uma parte (embora importante) da
economia e assim as escolhas ambientais no sector dos transportes precisam de ser
equilibrado com outras prioridades (Traducéo Livre do Autor).
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» Oportunidade de a Europa, tendo em vista a tradicdo em
transporte  puablico, de reverter a tendéncia de
individualizagcdo e de, no horizonte de 2020, ter uma
mobilidade mais sustentavel;

» Externalidades de transportes representam 7.8% do PIB
europeu em 2000 (exceto congestionamento);

= Congestionamento nas areas mais densas econfbmica e

populacionalmente — regides mais urbanizadas.

No mesmo artigo, reforca a questdo do espraiamento urbano por meio da
suburbanizacdo da populacdo e do consequente aumento da mobilidade
individual, enquanto a demanda de passageiros por meios coletivos se

estabiliza.

A mais recente politica europeia de transportes comeca a se estruturar a partir
do Tratado de Maastricht, de 1992, o marco inicial da Uni&o Europeia ndo mais
como mera unido econémica, mas como unido politica de fato. Duarte (2001, p.

413) destaca os principais pontos:

Em 1992, o Tratado de Maastricht (Titulo XIlI, Art.° 129b),
reforcou as bases politicas, institucionais e or¢camentais da
PCT' e o conceito de REDE Transeuropeia (TEN). Este
conceito, tomado como instrumento, destinou-se — no plano
europeu — a estabelecer um esquema director das infra-
estruturas de transportes, beneficiario de sustentaculo
financeiro comunitério, traduzido em subsidios a outorgar e em
empréstimos a conceder pelo BEI'.

Esta Politica Comum de Transportes tinha como principios o fomento da
competitividade, da coesao territorial e a protecdo ambiental. Embora as bases
institucionais e o conceito de Redes Transeuropeias tenham sido langcados a
época do Tratado de Maastricht, ja havia antes iniciativas no sentido de os

Estados da entdo Comunidade Econémica Europeia articularem suas politicas

19 politica Comum de Transportes.
! Banco Europeu de Investimentos.
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de transportes. O proprio Tratado de Roma ja previu a intencdo de construir
uma politica comum, mas que nunca fora implantada pelos Estados ou pelos
operadores privados. Ou, como em 1986, quando se deliberou a remocao de
barreiras fisicas nas fronteiras, a reducdo das barreiras técnicas e a

harmonizacédo das barreiras fiscais.

O Tratado de 1992 previa a inclusdo de regras comuns para transporte
internacional e seguranca no transporte, e delimitava, como prioridades do
Banco Europeu de Investimentos, aqueles a ser realizados em regides com
dificuldades, reducdo da dependéncia do petréleo, projetos de integracao
europeia, tecnologia avancada e inovacéo (BANISTER, 2000).

Em 1994, (Conselho de Essen) fez-se o primeiro esbo¢co das Redes
Transeuropeias, que consistiam nas redes de transportes, comunicacao e
energia. Em relacdo as redes de transportes, naquele momento eram
compostas 34 projetos de redes de transporte, com horizonte 2010, sendo 11
deles ferroviarios. Os projetos de transportes representavam, no biénio1996/7,
cerca de 80% dos recursos, dos quais, aproximadamente 25% do total

destinados a vias ferroviarias de alta velocidade:

[...] nas zonas com grande intensidade de trafego rodoviério de
longa distancia, as linhas de grande velocidade podem
fomentar a transferéncia para o modo ferroviario e contribuir,
deste modo, para aliviar o trdfego rodoviario e proteger o
ambiente. De facto, o aumento do trafego, especialmente
rodoviario e aéreo, ameaca prejudicar a competitividade de
algumas regides centrais da UE devido aos riscos de
congestionamento (COMISSAO EUROPEIA, 1999, p. 15).

O centro das Redes Transeuropeias se alinha as demais politicas de
transportes, favorecendo o fomento de ferrovias e navegagdo costeira
(cabotagem) em substituicAo ao transporte rodoviario e aéreo. As Redes
Transeuropeias de transportes tem por finalidade servir de suporte ao sistema
policéntrico de cidades, favorecendo as ligacbes entre as periferias e o centro
da Unido.
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A concepcédo das Redes Transeuropeias parte do principio de que

E impossivel reduzir as assimetrias territoriais da UE sem
melhorar radicalmente as infraestruturas e o0s servicos de
transportes nas regibes onde a falta de acesso as
infraestruturas de transportes e comunicacdes dificulta o
desenvolvimento econémico (COMISSAO EUROPEIA, 1999, p.
29).

Para além da rede principal, vislumbra-se investir em redes secundarias, sob
responsabilidade das nacgdes constituintes e das regides infranacionais, em
regime de complementaridade das redes estruturantes. As redes secundarias
devem permitir a coesdo entre ndcleos urbanos e sua hinterland, bem como
possibilitar deslocamentos rapidos e eficientes em zonas pouco povoadas,
visando possibilitar arranjos espaciais e politicos entre essas pequenas
localidades, e paragarantir quorum populacional para ter determinados

Servicos.

As autoridades mostram preocupacdo com a expansdo das redes
Transeuropeias e do conceito de rede urbana policéntrica para os paises que
aderirem a Unido e, ainda, com o crescente peso do modo rodovidrio, custando
um grande impacto no meio ambiente e na eficdcia dos deslocamentos: “O
aumento das portagens rodoviérias ou internalizagdo dos custos externos do
transporte rodoviario, acompanhados de uma politica de localizacdo adequada
s&o alguns dos exemplos possiveis” (COMISSAO EUROPEIA, 1999, p. 31).
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Figura 4.7: Redes Transeuropeias — Canais, hidrovias e portos.

Fonte: European Comission, 2011.
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Figura 4.8: Redes Transeuropeias —

Fonte: European Comission, 2011.

Ferrovias de Carga.
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Figura 4.9: Redes Transeuropeias — Ferrovias de Passageiros.

Fonte: European Comission, 2011.
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Figura 4.10: Redes Transeuropeias — Rede rodoviaria estrutural.

Fonte: European Comission, 2011.
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Obviamente, o transporte rodoviario ndo deve desaparecer, mas ser utilizado
de forma mais racional, principalmente nas regides menos adensadas, onde é
menos viavel o transporte ferroviario. J& nas regides mais adensadas, deve-se
fomentar o transporte ferroviario de alta velocidade, visando substituir o

transporte por avido em viagens de até 800 km.

O primeiro documento estruturador de uma politica integral de transportes foi o
1° Livro Branco dos Transportes, de 1996. Livro Branco € uma denominacao da
Unido Europeia para os documentos da Comissao Europeia (poder executivo
europeu) que representam um plano de trabalho plurianual para determinado
setor, sendo a gestdo dos transportes uma atribuicdo compartilhada entre

Unido e Estados Nacionais.

Sao os objetivos precipuos do Livro Branco dos Transportes:

» Reestruturar o setor rodoviério, visando melhorar
infraestruturas e reforcar a seguranca;

» Revitalizar as ferrovias, por meio de uma concorréncia
regulada, da definicAo de padrdes de nivel europeu a
serem seguidos nos Estados e ampliando a velocidade
média do transporte de cargas para 80 km/h;

= Controlar o crescimento do transporte aéreo (entre 1974 e
1998 o transporte aéreo cresceu, em média, 7,4% ao ano);

» Criacdo do “Céu Unico Europeu” em substituicdo aos
sistemas nacionais de controle do trafego aéreo;

» Tarifacdo para desestimular o uso dos aeroportos em
certos horarios;

» Criacdo de taxas nos combustiveis aeronauticos para rotas
servidas por trens de alta velocidade;

» Fomento da multimodalidade, por meio de ligacdes entre
hidrovias interiores e ferrovias — autoestradas do mar,
criacdo de eclusas, propiciando o descongestionamento

dos grandes eixos;
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» Promocédo de uma rede de trens de passageiros de alta
velocidade;

» Superagdo de gargalos como as travessias alpinas, 0s
Pirineus.

= Apoio financeiro de até 20% pra as Redes Transeuropeias;

» Promocéo de politicas de tarifagdo mais eficaz;

» Pesquisa em tecnologias menos poluentes e mais eficazes;

» Direitos e deveres dos usuarios;

* Incluséo de objetivos ambientais para médio e longo prazo.

Para o setor ferroviario, desde o inicio da década de 1990, antes mesmo da
adocdo do Livro Branco, ja estava sendo postas em marcha algumas
mudancas, destacando-se a separacdo contabil entre a gestdo da
infraestrutura e a operagdo dos servicos de transporte de cargas, visando
promover a abertura do mercado de transporte de cargas e de passageiros e
superar a estagnacao vivida pelo setor. Em 1970, transportava-se por ferrovia
241 bi ton.km'?, 0 que representava 28 % das mercadorias que circulavam pelo
territério europeu; em 2001, transportou-se 283 bi ton.km, o que representava
tdo somente 8% mercadorias. Em 1998, ainda havia casos sem separacao da
gestdo de infraestrutura da prestacdo do servico; relatavam-se problemas de
pontualidade e, para cargas, as ferrovias apresentavam velocidade média de
18 km/h, o que explica o baixo desempenho do modo ferroviario.

Tais mudancas contébeis e juridicas, baseadas na separacdo da operacdo da
gestdo de infraestrutura, ttm como meta final abrir mercados nacionais e
constituir um sistema ferroviario unico em 2020, combatendo os esforgos anti-
concorréncia. Em 2003, funcionavam em regime pleno de abertura os 50 mil
quildmetros pertencentes as Redes Transeuropeias e, em 2008, toda a rede ja
estava aberta para o trafego de mercadorias. A abertura promoveu o interesse
de empresas e consorcios — além das tradicionais no setor — oferecendo

transporte, como a BASF/Rail4chen e a rede de lojas IKEA, por exemplo.

'2 Tonelada vezes quildmetro.
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Essa primeira versédo do Livro Branco, conforme analise na revisdo da politica
feita em 2001, atingiu os objetivos propostos, a exce¢do das metas
relacionadas ao transporte ferroviario de cargas: a implantacdo da “cabotagem
internacional” (caminhd@o néo precisa retornar vazio de outro pais); a abertura
dos mercados aéreos, 0 que proporcionou um crescimento do setor maior que
0 crescimento da economia; o oferecimento de servicos de transporte com
menores precos; o aumento da mobilidade média do cidaddo europeu (17 km
em 1970 para 35 em 1998); e a implantacdo de rede de trens de alta
velocidade. O periodo foi marcado pela modernizacdo das redes de transporte,

porém com pouca modernizagao institucional.

Em 2001, 10% da rede rodoviaria (7500 km) e 20% da rede ferroviaria (18 mil
km) eram consideradas zonas de congestionamento e 16 aeroportos
apresentavam mais de 30% dos voos com atrasos superiores a 15 minutos
(Comissao Europeia, 2001). Avalia-se que a saturacdo de muitas destas
infraestruturas se liga a ndo implantacdo de obras previstas nas Redes

Transeuropeias.

Outra incongruéncia clara é que, embora a politica europeia tenha dado
prioridade ao modo ferroviario, os pleitos para financiamento para os Estados
membros sao essencialmente para rodovias. Nos paises do leste europeu, que
naquele momento iniciavam o processo de integracdo a Unido Europeia, ainda
h& grande demanda ferroviaria. Porém, com a abertura politica, cresce mais o
transporte rodoviario, 0 que ajuda a explicar a demanda por financiamentos

rodoviarios.

Quanto aos trens de alta velocidade, principal item da politica para transporte
de passageiros, espera-se ligar, paulatinamente, todos os grandes centros
europeus, substituindo-se as linhas convencionais e o transporte aéreo, este

mais poluente.

Algumas experiéncias se mostraram bem sucedidas, como a participagdo do
modo aéreo entre Sevilha e Madrid (Espanha), que caiu de 40% para 13%
apos a implantacdo dos servigos de trens de alta velocidade; ou o trecho Paris-

Bruxelas, onde a participacdo das viagens por automovel caiu para 15%. Em
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2001, uma nova linha de alta velocidade ligou Paris a Marselha (Franca),

reduzindo o tempo de viagem para trés horas:

Com efeito, e contrariamente a uma ideia generalizada, para os
passageiros, o interesse pela alta velocidade ndo se limita a
viagens inferiores a trés horas. Entre Paris e a costa
mediterranea, antes da entrada do servigo da nova linha de alta
velocidade, a quota de mercado do comboio de alta velocidade
ultrapassava os 25%. Quando o tempo de trajeto atual até
Marselha ou até as estagbes da Codte d’Azur era largamente
superior a quatro horas (COMISSAO EUROPEIA, 2001, p. 58).

Os projetos prioritarios, notadamente aqueles descritos nas Redes
Transeuropeias, tinham um custo estimado, em 2001, de 110 bilhdes de Euros
dos orcamentos nacionais, podendo ter apoio financeiro da Unido de até 10%
dos custos. Porém, este esquema nhao consegue fomentar projetos
transfronteiricos e, aquela altura, ja estudavam a possibilidade de aumentar

este financiamento para a casa dos 20%.

Em relacdo aos projetos co-financiados pela Unido, os Estados nacionais
priorizam investimentos dentro dos paises e ndo 0s comunitarios, como o
exemplo do governo francés, que priorizou o TGV*® Paris-Estrasburgo ao invés
da travessia dos Alpes.

Em resposta aos desafios, bons exemplos surgem. Tem-se pensado novas
formas de financiamento, como as taxacdes sobre o transporte rodoviario. Na
Suica, existe uma taxacao de 20% os veiculos pesados, 25% de imposto sobre
6leos minerais e, ainda, um aumento de 1% como Imposto de Valor Agregado

gue, em conjunto com os fundos de penséo, tem financiado tuneis e ferrovias.

Na Franca, existe um fundo de transportes terrestres e vias navegaveis, de
1995, que taxa em 0,69 centavos de euro por quildmetro rodado em
autoestradas, pago pelas concessionarias (taxe d’aménagement du territoire),
que financia infraestruturas, sendo metade do valor obrigatoriamente usado em

ferrovias.

Train & grande vitesse.
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Ha, ainda, exemplos de taxacdo progressiva para utilizacdo da infraestrutura,
referentes a poluicdo e impactos em geral (poluicdo, impactos em geral),
baseados na ideia de quanto mais taxas, menos trafego. Na Suica, cobram-se
36 euros e, na Alemanha, 13 euros para cada 100 km percorridos por veiculos
de carga. A taxacdo extra nas autoestradas encontra ainda um entrave juridico,
pois a tarifa ndo pode conter outros custos sendao aqueles de construcdo e
operacdo. A excecdo sdo os veiculos de carga que pagam pela poluicdo que

emitem, a chamada “Eurovinheta”, variando entre 750 e 1550 euros por ano.

Em termos de servigos de passageiros, a tdnica € harmonizar procedimentos —
antes variaveis de pais para pais, e ampliar a oferta de informagcdo para o
usuario, fomentando, ainda, a integracdo entre redes e modos de transportes.
Exemplos bem sucedidos sdo os bilhetes de trem que incluem trechos de taxi,
na Holanda, ou ainda os bilhetes aero-ferroviarios, com os quais se tem
acesso, via trem, a algum aeroporto com boa oferta de voos e, dali,
prosseguindo de avido. Este € o caso do acordo entre a Deutsche Bahn e a
Lufthansa, na Alemanha, fazendo a ligacdo de Stutgard ao Aeroporto de
Frankfurt, e o acordo entre a Airfrance e Thalys (operadora do TGV Paris —
Bruxelas), que fornece bilhetes aero-ferroviarios para se deslocar de Bruxelas a

outros pontos por meio do Aeroporto Charles de Gaule, em Paris (Figura 4.11).

4.4 O caso portugués

Portugal é o pais mais ocidental da Unido Europeia, possuindo, além do
territorio continental, os arquipélagos dos Acores e da Madeira, no Atlantico. O
territdrio de pouco mais de 92 mil km2 é habitado por cerca de 10,6 milhdes de
habitantes (EUROSTAT, 2013). A populacdo se concentra majoritariamente na
costa atlantica, metade ao redor das zonas metropolitanas de Lisboa e do

Porto.
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Figura 4.11: Placa indicando Integracdo trem-avido em estacdo de trem em Bruxelas, 2011.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.

Portugal, em termos administrativos, € um pais unitario, sendo que as divisées
infranacionais ndo possuem fung¢do politico-administrativa, mas meramente
histéricas e culturais, a excecdo das llhas dos Acores e da Madeira. O poder
local esta na mado dos conselhos, equivalente portugués dos municipios
brasileiros, e, por sua vez, sdo divididos em freguesias, algo similar aos
distritos no Brasil. Porém, diferente do caso brasileiro em que os distritos ndo
possuem uma administracdo prépria, as freguesias administram uma série de

servigos publicos mais basicos para a populacéo.

O pais aderiu a Unido Europeia em 1986, sendo profundamente impactado
pelas politicas de desenvolvimento engendradas no nivel comunitario. Aqui hos
interessam aquelas ligadas aos transportes e ao ordenamento territorial. O
Esquema de Desenvolvimento do Espaco Comunitario (EDEC) é um
documento que traga as diretrizes do desenvolvimento territorial europeu, tendo
por principios reduzir as desigualdades regionais, reforcar a coesédo
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econbmica, fomentar a conservacdo e gestdo dos recursos naturais e do
patriménio cultural, além de promover uma competitividade mais equilibrada do

territério europeu.

Tais objetivos séao atingidos por meio do provimento de infraestruturas onde ela
falta ou onde estd sobrecarregada — aqui merecem destaque as Redes
Transeuropeias —, por meio da gestdo dos aspectos ambientais e por meio de

politicas de pesquisa e desenvolvimento:

A construc@o de novas infraestruturas, por mais indispensavel
gue seja para todas as regifes, ndo sera por si s6 suficiente
para resolver os problemas mencionados. O desenvolvimento
regional ndo pode ser assegurado pela simples presenca de
infraestruturas de transportes e de telecomunicacdes. E
necessaria a adopcado de medidas complementares noutros
dominios, tais como a politica estrutural regional ou a
promocaoda educacao e da formacéo, a fim de que os factores
de localizacao regionais possam ser melhorados a longo prazo,
principalmente no caso das regides estruturalmente mais
débeis (COMISSAO EUROPEIA, 1999).

Em Portugal, é notério o impacto de tais politicas, visivelmente na expanséo e
qualidade das infraestruturas de transporte interurbano vistas apos a adeséo a

Unido Europeia.

4.4.1 O PNPOT - Programa Nacional da Politica de Ordenamento do

Territério

Em 2007, o Parlamento Portugués aprovou o Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT), que consolida os instrumentos de gestao

territorial naquele pais. Sendo um tema transversal e articulador de outras
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politicas, foi construido considerando as contribuicbes setoriais, bem como

contempla os compromissos de cada setor, incluindo os transportes.

O PNPOT possui quatro grandes objetivos, sintonizados com os principios da
Unido Europeia, incluindo as orientacdes do EDEC, o policentrismo urbano e

as Redes Transeuropeias, quais sejam:

= Espaco sustentavel e bem ordenado;

= Economia competitiva, integrada e aberta;

= Um territério mais equitativo em termos de
desenvolvimento e bem estar;

=  Uma sociedade mais criativa e com sentido de cidadania.

Por ser um plano nacional e levando-se em consideragéo o fato de que as
politicas com impacto territorial ndo sdo levadas a cabo apenas pelo governo
nacional, o PNPOT define as responsabilidades de nivel regional e municipal.
Para o nivel regional, h4 o Plano Regional de Ordenamento do
Territorio(PROT), que detalha as diretrizes nacionais ao nivel regional. A
execucdo do PROT ¢é fiscalizada pelas Comissdes de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional, unidades descentralizadas do Governo Central
responsaveis, ainda, pelos licenciamentos ambiental e territorial nas regides,

tendo em vista que ndo h& governos regionais em Portugal.

O PNPOT, tendo o territério como ponto articulador das politicas publicas, traz,

em seu seio, diversas tematicas, dentre as quais:

» Recursos Naturais e gestao de riscos;

» Desenvolvimento urbano e rural;

* Transporte, energia e mudanca climatica;
= Competitividade;

» Infraestrutura e servigos coletivos;
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= Cultura civica e gestdo territorial.

O destaque que aqui nos interessa € as questdes de Transporte e rede urbana:
faz-se uma analise da rede urbana portuguesa no momento da concepcao do
plano e projeta-se a rede urbana futura, sugerindo-se, ja, as aglomeracdes
urbanas, cidades e vilas que receberdo quais tipos de equipamento, pensando-

se na acessibilidade da populacéo a tais equipamentos.

Isto é complementado pela sintonia do PNPOT com o Plano Nacional
Rodoviario de Portugal, onde toda a estrutura de transportes intermunicipais,

de interesse nacional, ja se encontra definida.

7z

A responsabilidade pela implantagdo do PNPOT nédo é centralizada, mas
compartilhada entre os diversos 6rgdos ligados aos setores abrangidos pelo
plano. A entidade responsavel pelo acompanhamento da implantacdo das
acOes previstas no PNPOT é a Direc¢do-Geral de Ordenamento do Territério e
do Desenvolvimento Urbano — DGOTDU, vinculada a pasta do Ministério da
Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério, que tem

como fungdes propor-se:

»= Ao apoio técnico a definicdo da politica de ordenamento do
territério e de urbanismo e ao desenvolvimento do seu
guadro legal e regulamentar;

= A monitorizac&o e avaliagdo do funcionamento do sistema
de gestao territorial e das préticas de gestao territorial,

» Ao exercicio das fungbes normativa e regulamentar e de
orientacdo e apoio técnico a pratica e aos agentes das
transformacoes territoriais;

= A divulgacido de boas praticas e as accbes de formacao,
informacédo e divulgacdo técnica dirigidas a capacitacédo
dos agentes territoriais, publicos e privados, e aos
cidadaos em geral;

= Ao acompanhamento das politicas territorial e urbana nos
ambitos comunitario, europeu e internacional, através da
representacdo nacional nas organizacbes e entidades
responsaveis pela formulagdo das bases técnicas dessas
politicas e da promocdo da respectiva aplicacdo no
territério nacional.
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Figura 4.12: Rede urbana e acessibilidade em Portugal Continental.

Fonte: PNPOT, 2007

Um problema relatado pela entrevistada Ana Catita, em 2011, é o de que 0s
orgdos que devem levar a cabo as acbes previstas ndo percebem o
ordenamento do territério como uma politica transversal e que deve permear
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todas as politicas, mas sim como uma politica setorial, dificultando atingir
alguns dos objetivos. Citou, ainda, que o setor de transportes € o mais
problematico, pois, para o governo portugués, o Plano Nacional Rodoviario
seria intocavel, o que faz com que todo o restante do plano deva se articular

em torno das redes de transportes.

Catita atribui as dificuldades ao fato de a DGOTDU, responsavel pela gestao
territorial, encontrar-se no mesmo nivel dos demais 6érgdos, nao tendo poder de
impor e, além de tudo, o PNPOT é orientativo, ndo taxativo. Diferentemente de
Portugal, prossegue, na Franca, que o ordenamento do territério é vinculado ao
Primeiro-Ministro, sendo, portanto, superior as demais entidades e, em sua

visao, funcionando melhor que o esquema portugués.

4.4.2 Planejamento de transportes em Portugal

A ideia inicial de se fazer um estudo do planejamento de transportes em
Portugal derivou da necessidade de uma comparacdo do Brasil com algo
similar. No caso, a similaridade viria da Unido Europeia, por questdes de porte
territorial, populacional e diversidade socioecon6mica. E, ainda, pela hipétese

de similaridade administrativa entre Brasil e Portugal.

Inicialmente, acreditava-se que a infraestrutura portuguesa, visivelmente
melhor que a brasileira, derivasse, além de um modelo de planejamento em
nivel europeu que funcionava bem, da boa gestdo dos recursos pelos entes
publicos portugueses. Porém, confirmou-se apenas o primeiro item: as boas
diretrizes de ordenamento do territério e das politicas de transportes geraram
bons resultados; porém, néo é possivel dizer o mesmo a respeito da qualidade
da gestdo publica em Portugal. Uma conclusdo — antes mesmo de iniciar a
descricdo — é a de que a hipotese de similaridade administrativa entre Portugal

e Brasil vai além do que se esperava inicialmente.
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Segundo Sérgio Ribeiro, entrevistado no entdo Instituto de Mobilidade e
Transportes Terrestres, em 2011, havia até a década de 1980 um gabinete de
estudos e planejamento de transportes, que fora entdo extinto. Desde entao,
foram feitas tentativas de planejamento, porém isoladas, setoriais, modais e

desarticuladas entre si.

Com a reorganizagcao de instituicdes do Estado Portugués, em 2005, foram
criados Grupos de Planejamento Estratégico e Relacdes Internacionais
(GPERI), diversos, alocados em cada ministério, que deveriam cumprir funcdes
de planejamento e articular as politicas setoriais entre si e com o propésito de
uniformizar com as questdes internacionais. Porém, jamais funcionaram devido
a falta de estrutura adequada. Foi extinto o Gabinete de Estudos Estratégicos
e, atualmente, os gabinetes de planejamento atuam de forma isolada e sem
articulacdo entre si. Cada empresa, cada instituto, cada 6rgdo publico atua de

forma isolada e sem coordenacgdao entre si.

O entrevistado deu a entender que nunca houve uma estabilidade institucional,
tendo ocorrido diversas fusdes e separagcbes entre empresas e institutos
publicos. Atualmente, apés as mudancas empreendidas em 2011, em
decorréncia da crise e sob a necessidade de cortar gastos e reorganizar o

estado portugués, o setor de transportes funciona como descrito a seguir.

O Ministério de Obras Publicas, Transportes e Comunicacdo passa a se
vincular ao Ministério da Economia e Emprego, sob a forma de uma Secretaria.
Subordinado a ela, encontram-se dois institutos publicos, exercendo a fungéo
de regulacéo: o Instituto Nacional de Aviagcdo Civil (INAC), e o Instituto de
Mobilidade e Transportes (IMT), resultado da fusdo dos seguintes érgdos: o
Instituto Nacional de Infraestrutura Rodoviaria (INIR), o Instituto de Mobilidade
e Transportes Terrestres (IMTT), o Instituto Nacional de Transporte Ferroviario
(INTF) —, e o Instituto de Portos e Transporte Maritimo (IPTM).

Cabe destacar que, em Portugal, a regulacdo dos transportes urbanos também
se da no nivel do governo central. Porém, para este estudo apenas interessam

0S transportes estruturantes, relevantes em escala regional e nacional.
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Portanto, aqui serdo tratadas apenas as instituices relativas a este tipo de

transporte.

No nivel de execucdo, encontram-se empresas publicas que mantém as
infraestruturas e fornece os servigos diretamente, ou mediante subconcessao,
a populacdo: A Comboios de Portugal (CP), responsavel por servigcos de
transporte de cargas e passageiros; a REFER, responsavel pela manutencéo
das linhas férreas; a Estradas de Portugal (EP), responséavel pela gestao,
construcdo e operacao das vias constantes do Plano Rodoviario Nacional, além
das administradoras dos portos e aeroportos — merecem destaque a
Aeroportos de Portugal (ANA), vinculada ao governo central, e a Aeroportos da

Madeira (ANAM), vinculada a Regido Autbnoma da llha da Madeira.

Ministério da Economia e do Emprego
Politicas

Secretaria de Obras Publicas, Transportes e
Comunicacado

- | Instituto Nacional de Instituto de Mobilidade e
Regulacdo - e e
| Aviacdo Civil Transportes Terrestres
ANA Estradas de REFER
Portugal
Execucdo
ANAM Comboios de Autoridades
Portugal Portudrias

Figura 4.13: Estrutura para o planejamento de transportes em Portugal.

A rede rodovidria portuguesa tem sua construcdo orientada pelo Plano
Rodoviario Nacional, de 2000. A rede é hierarquizada em dois tipos de

sistemas: a Rede Nacional Fundamental e a Rede Nacional Complementar.
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A Rede Nacional Fundamental € composta pelos ltinerarios principais, trés
trechos no sentido Norte-Sul e seis trechos no sentido Leste-Oeste, ligando os
principais centros de populagdo, portos e fronteiras. Possuem,

obrigatoriamente, perfil de autoestrada, totalizando 2.500 km de rodovias.

A Rede Nacional Complementar é composta pelos Itinerarios Complementares,
que ligam centros intermediarios e grandes, podendo ter perfil de autoestrada
ou outro tipo de rodovia de acesso controlado, sem divisdo de pistas, e pelas
Estradas Nacionais e Estradas Regionais, ndo necessariamente possuindo

controle de acesso. Contempla o total de 7.500 km de vias.

Porém, conforme destaca Sérgio Ribeiro em sua entrevista, o periodo pos-
adesdo a Unido Europeia foi marcado pela construcdo de mais trechos do que
a capacidade financeira do Estado portugués permitia, sendo um dos fatores
precursores do grande endividamento publico vivenciado atualmente por
aguela nacao. Considerando a oferta de apoio europeu e crédito facil e, ainda,
vislumbrando-se o alargamento da Unido Europeia para o leste, com paises
mais pobres e que requereriam mais investimentos, as decisdes de construgéo
de autoestradas foram feitas as pressas, com o temor da escassez de crédito

derivada do direcionamento dos créditos aos paises do leste (Figura 4.15).

Para atrair investidores no cenario de juros baixos vivenciados ali, o Estado
Portugués maquiou os dados de demanda, superestimando-as e, assim,
atraindo investidores para os procedimentos licitatorios. Assim, as diferencas
atuais verificadas entre o recurso proveniente dos pedagios e aqueles
estimados para as licitagbes sao integralmente custeadas pelo Estado

Portugués.

7

O sistema ferroviario de Portugal € composto por uma rede ferroviaria
operacional de 2.794 km, por onde circulam, em média, 1.776 trens por dia.
Diferentemente do que ocorre no Brasil, as linhas portuguesas transportam
tanto passageiros quanto cargas. As ferrovias portuguesas cobrem uma area
em que vivem cerca de 85% da populacdo nacional (REFER, 2011), além de

abranger quatro dos principais portos portugueses e pontos de fronteira.
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Figura 4.14: Rede de Autoestradas Portuguesas. Sem escala.

Fonte: Portugal Convida, 2011.

Os servicos de passageiros incluem Servicos de suburbio, regionais, inter-
regionais e internacionais, incluindo o Alfa Pendular, que chega a 200 km/h,
circulando entre as principais cidades portuguesas localizadas proximas a
costa, desde Faro, no sul, até Braga, no norte. Os servicos de passageiros da
Comboios de Portugal (CP), a principal operadora, transportaram, em 2010,
3.718 milhdes de passageiros (MINISTERIO DO EMPREGO E ECONOMIA,
2011).
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CAMPANHA - CONTUMIL E ERMESINDE - LOUSADO

Figura 4.15: Modernizagéo ferroviaria financiada com recursos da Unido Europeia, Porto.

Autor: Silvio Barbosa da Silva Junior, 2012.
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Figura 4.16: Rede ferroviaria portuguesa e velocidades limites de velocidade, 2013.

Fonte: REFER, 2013.

O transporte ferroviario em Portugal, juntamente com a Espanha, possui a

peculiaridade de possuir uma bitola diversa daquela existente no resto dos
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paises da Unido Europeia, a chamada bitola ibérica, o que dificulta a

interoperabilidade preconizada na politica europeia de transportes.

Outro ponto relacionado a politica europeia de transportes é a separacao
contabilistica apregoada desde os anos 1990. Portugal foi além da separacéo
contabilistica e criou duas empresas publicas, sendo uma, a REFER, para gerir
a infraestrutura ferroviaria, e outra, a CP, para prestar os servicos de

transportes de cargas e passageiros.

H& ainda o projeto do Trem de Alta Velocidade contemplando trés eixos:
Lisboa-Porto, Porto-Vigo e Lisboa-Madrid. Este ultimo tido como um eixo
prioritario dentre as Redes Transeuropeias. Porém, mesmo apods os estudos e
varios adiamentos, o projeto fora cancelado pelo atual governo portugués, no

contexto da atual crise econémica que a Europa vivencia nos ultimos anos.

Um dado conflitante com a falta de prioridade dada aos projetos ferroviarios é a
crescente demanda pelo transporte aéreo. Os aeroportos portugueses
transportaram aproximadamente 29 milhdes de passageiros no ano de 2011,
sendo que mais da metade desse trafego se concentra no Aeroporto

Internacional da Portela, em Lisboa.

Quadro 4.2: Movimentacao nos aeroportos de Portugal em 2011.

Aeroporto Movimentagdo em 2011
Lisboa 14.478.255
Porto 5.840.798
Faro 4.911.329
Funchal 1.830.476
Ponta Delgada 842.214
Terceira 417.574
Horta 180.048

Adaptado de INAC, 2012.

Observa-se que o Estado Portugués privilegiou o transporte rodoviario — vide o
conjunto de autoestradas que, segundo o préprio governo, tem uma das

maiores redes do mundo, proporcionalmente ao territorio e a populacéo; e o
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transporte aéreo, com trafego crescente e com as obras de melhoria que
ampliaram a capacidade do Aeroporto de Lisboa, bem como acesso a ele por

metro.

Este fato ndo ocorreu apenas em Portugal, mas também em outros paises da
Unido Europeia. Privilegiou-se o transporte por automoével e a construcao de

autoestradas em detrimento dos investimentos nas redes ferroviarias.

4.4.3 O PET - Plano Estratégico de Transportes

No fim de 2011, enquanto ainda era realizado o Estagio de Doutorado na
Universidade de Lisboa, foi publicado pelo Ministério da Economia e do
Emprego, que acabara de encampar o Ministério de Obras Publicas,
Transportes e Comunicag¢des, um Plano Estratégico de Transportes. Embora o
nome sugira um plano integrador de politicas de transportes — sabidamente
desarticuladas também em Portugal — trata-se de um plano com a pretenséao de
superar o estado de endividamento vivenciado pelas empresas publicas

responsaveis pela prestacdo dos servicos.

O diagnéstico apresentado no documento mostra a relagéo do elevado grau de
endividamento das empresas publicas com a ineficiéncia em suas operacoes,
na falta de coordenacéo entre as acbes de tais empresas que, em alguns
casos, concorriam entre si. O entrevistado Sérgio Ribeiro chegou a dizer que a
divida dessas empresas ndo era contabilizada como parte da divida publica
portuguesa e, a partir do momento em que a Unido Europeia passou a
pressionar no sentido de maior transparéncia e coeréncia € que se percebeu o

nivel de endividamento de todo o Estado Portugués.

O primeiro ponto é a oferta de mais lugares do que passageiros. Nao em um

patamar que garantisse conforto, mas em patamares exacerbados. Tal
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situacdo foi averiguada tanto em sistemas urbanos, como o Metrd de Lisboa, o
Metr6 do Porto e a Carris, quanto nas operadoras de transporte de longo curso,

como a CP, conforme vemos nas figuras a seguir.

Da superoferta derivaram-se os déficits econdmicos; da ampliacdo da
infraestrutura e dos servicos, vieram os déficits financeiros das atividades de
investimento e, a partir dai, em se tratando de um servico publico essencial e a
necessidade de sua manutencdo, 0s encargos com juros dos empréstimos

contraidos para manutencao e expansao dos servicos.

600.000 -
Juros e gastos similares
obtidos
Amortizagoes
500.000 -
M Outros Gastos e Perdas
a 400.000 - ® Custo das mercadorias
5 vendidas e consumidas
Q
] H Fornecimentos e
E 300.000 - Servigos Externos
Q
E m Gastos com Pessoal
=
E 200.000 - Juros e rendimentos
similares obtidos
H Outros Rendimentos e
100.000 - Ganhos
Vendas e Servicos
Prestados
0 -+ T 1

Custos Proveitos

Figura 4.17: custos e entradas na opera¢cdo da CP em 2010.

Fonte: Ministério da Economia e do Emprego, 2011.
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Figura 4.18: oferta de lugares e procura por passageiros ha CP em 2010.

Fonte: Ministério da Economia e do Emprego, 2011.

A estimativa do documento é a de que até 2015, se nenhuma medida fosse
tomada, seria atingido o nivel de endividamento da ordem de 16,7 bilhGes de

Euros pelo conjunto de empresas publicas de transportes.

Para além do endividamento, a superestimacdo de demandas para a
concessao de rodovias gerou uma diferenca entre as receitas auferidas pelas
concessiondrias e aquelas esperadas. Tal diferenca é integralmente custeada
pelo orcamento nacional. Ha, ainda, as autoestradas construidas sem a

cobranca de pedagio ou “Sem custos para os utilizadores” — SCUT.

Como solucgéo, o documento propde trés vetores de atuacao prioritaria:

=  Cumprir com 0os compromissos financeiros assumidos por
Portugal internacionalmente sem que isso represente o
sufocamento do contribuinte portugués;

= Alavancar a competitividade;
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= Garantir a mobilidade e o acesso a bens e servi¢cos para a
populacao considerando as alternativas mais

economicamente viaveis.

A diretriz a que se chega € a da necessidade de reorganizacdo do setor
empresarial do Estado, ou seja, as empresas publicas prestadoras de servicos.
As iniciativas incluem a fusdo dos operadores de transporte urbano,
particularmente nas areas metropolitanas de Lisboa e do Porto; a adequacao
do quadro de pessoal ao quantitativo necessario, reduzindo-se os cargos de
direcédo; a racionalizagdo das redes, eliminando-se redundancias, extinguindo
servicos deficitarios e substituindo-os por outros economicamente viaveis; a
geracdo de receitas extra-tarifarias e, por fim, a adequacdo das tarifas ao

patamar dos demais paises europeus.

Exemplos de servicos extremamente deficitarios estdo alguns ramais
ferroviarios que exigem muita manutencdo, com pesados custos fixos,
atendendo a poucos passageiros. O PET recomenda a extincdo desses

servicos, substituindo por 6nibus onde for menos oneroso.

Outras acdes incluem a transferéncia de algumas infraestruturas menos
relevantes em nivel nacional para a administracdo dos municipios; a concessao
de algumas rodovias operadas diretamente pelo Estado e a suspensdao seletiva
de novos investimentos. Ndo serdo executados aqueles empreendimentos que
ndo demonstrem ser autossustentaveis ou que dependam de recursos extra-
orcamentarios. Dentre 0s projetos suspensos, merece destaque o Trem de Alta

Velocidade, abortado apés este documento.

7

Um ponto interessante é a decisdo de fomentar plataformas logisticas em
sintonia com as Redes Transeuropeias: o PET propde que tais plataformas se
localizem ao redor dos portos, aeroportos, que conectam Portugal com o

mundo, e ao redor dos eixos das Redes Transeuropeias.
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4.5 Outras Questdes — Consideracdes Gerais

Para além dos planos, instituicbes e endividamento, ha aprendizados a se

tomar da experiéncia portuguesa e europeia.

Ana Catita, da DGOTDU, tratou de um processo sem correspondente no Brasil:
a reserva de areas para faixas de dominio: quando se decide pela construcéo
de uma infraestrutura linear ou pontual de energia ou transportes, se faz o
chamado “condicionamento de area”. Apds o0s estudos que indicam os
melhores tracados ou localizacbes, se suspendem o0s licenciamentos
(liberagbes/alvaras) para construgdes novas nas areas atingidas. Isto minimiza
0os problemas com indeniza¢cées mais elevadas por conta de benfeitorias, no

caso de desapropriacoes.

A relacéo entre as instituicoes de planejamento e gestao de transportes com as
instituicbes de gestdo ambiental e licenciamento territorial € um caso a parte:
todos os entrevistados destacaram haver um bom relacionamento entre os
setores. Por um lado, o planejamento e a gestdo dos transportes em Portugal
parecem ter absorvido as melhores técnicas em respeito ao meio ambiente; por
outro, o processo do licenciamento ambiental tem prazos definidos e que sdo
cumpridos pelas instituicdes licenciadoras. Esses dois fatores favorecem a boa
relacdo entre os setores, ao contrario do que ocorre no Brasil, onde a relacao &

mais conflituosa.

Dois exemplos de decisbes que consideraram 0s aspectos ambientais
merecem destaque: a construcdo da Ponte Vasco da Gama e a construcéo da

Circular Regional Interna de Lisboa, a CRIL.

A Ponte Vasco da Gama é parte do ltinerario Principal 1(IP-1), componente do
sistema fundamental do Plano Rodoviario Nacional, que precisava superatr,
além do estuario do Rio Tejo, um sapal (manguezal) e salinas protegidas pela
legislagdo ambiental (Parque Natural do Estuério do Tejo). Considerando que

tanto a autoestrada quanto as areas protegidas eram de fundamental
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importancia para a nacao, deliberou-se a construcdo com viadutos de acesso

que néo interferissem com as areas protegidas.

A largura do estuario, no trecho, é de aproximadamente nove quildmetros.
Porém, considerando a necessidade de preservacdo das areas protegidas, a
ponte foi inaugurada em 1998 com um trecho elevado de 12 quildmetros e,

contabilizando os acessos, mais de 17 quildmetros.

Figura 4.19: Ponte Vasco da Gama.

Autor: Dmitry Mazurov, 2012.

A Circular Regional Interna de Lisboa (CRIL) é uma autoestrada de 21 km que
circunda a parte mais central da zona metropolitana de Lisboa, servindo tanto
para deslocamentos de longa distancia quanto para deslocamentos
metropolitanos. Havia nela um trecho faltante concluido em 2011, nove anos

apos o primeiro trecho.
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Os relatos de Cristina Russo, da APA, e de Ana Cristina Martins, da EP, nos
dao conta de como foi o processo. Ja ha muitos anos havia a previsao de sua
conclusao, estando reservada uma faixa non aedificandi para tal finalidade. No
entanto, tal faixa fora ocupada por moradias irregulares em alguns pontos. O
processo de construcdo comecou com a remocdo dessas familias e a
transferéncia delas para locais apropriados, por meio de programas de
habitacao.

==

. el

Figura 4.20: Padrao de sinalizacédo e acesso a CRIL.

Autor: Dmitry Mazurov, 2012.

As entrevistadas destacaram, ainda, que a “Declaracao de Impacte Ambiental”,
como eles denominam o documento de licenciamento ambiental, propbs a
mudanca da tecnologia construtiva de elevado para tunel/vala aberta, visando
eliminar o efeito barreira (MOUETTE, 1998) sobre o meio urbano circundante.

As areas remanescentes foram transformadas em areas de lazer. Ana Cristina
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Martins, da EP, destacou também, apesar de haver dificuldades, a boa relacao

com os concelhos (municipios) durante o processo de licenciamento territorial.

Figura 4.21: Protecdo contra ruidos nos trechos urbanos de autoestrada em Lisboa.

Autor: Dmitry Mazurov, 2012.

O que ha de se aprender da experiéncia portuguesa e europeia é ter o foco na
qualidade de vida e uma diretriz territorial que guie as decisdes. O foco na
qualidade de vida é notavel na qualidade dos servicos e infraestruturas: boas
autoestradas, tratamento digno de travessias urbanas, servi¢cos confiaveis e de

transporte de longo curso, ambientes integrados com os transportes urbanos.

A politica europeia de transportes é consistente e sintonizada com diretrizes
territoriais e ambientais, priorizando os modos menos poluentes como o
ferroviario e aquaviario, sem ignorar a importancia do rodoviario e aéreo.

Porém, os Estados Nacionais priorizaram investimentos intranacionais e
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rodoviarios, reforcando, salvo excecdes, as infraestruturas rodoviarias e o uso

do automovel.

N&o foi diferente em Portugal, onde, além da constru¢cdo de uma grande rede
de autoestradas, promoveram um acréscimo de oferta de transporte publico —
urbano e de longo curso — e da qualidade do servico. Porém, a oferta era muito
maior que a demanda, o que foi decisivo na geracao de déficits, culminando no

endividamento das empresas estatais.

A acgédo no sentido de reverter o quadro e tomar decisdes mais racionais s veio
com o advento da crise, que evidenciou o processo de endividamento. Ha de
se destacar a inacao do Estado Portugués durante anos de gestao ineficiente,
tendo tomado atitudes mais concretas apenas apos a deflagracdo de uma crise
maior. L&, na bonanca financeira dos recursos abundantes da Unido Europeia,
modernizaram sua infraestrutura, ainda que tenham priorizado o modo
rodoviario e deixado de lado aspectos importantes, e melhoraram a qualidade

de vida da populagéo.

Porém, a modernizacgéao institucional, muito lentamente, apenas tem caminhado
apos o periodo de crise. No Brasil, tanto instituicGes quanto a infraestrutura e
0S servicos deixam a desejar; porém, com 0 recente boom na qualidade de
vida e na disponibilidade de recursos para investimentos, amplia-se a aplicacao
de recursos em infraestruturas sem, no entanto, que iSso represente uma
melhoria na atuacdo das instituicdes. Deste modo, observa-se a semelhanca
entre 0 modus operandi la e ca, confirmando a hip6tese da similaridade

administrativa entre os Estados Portugués e Brasileiro.
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4.6 Atuacéao do Estado Brasileiro e da Unido Europeia: uma Sintese

No Capitulo 3, descrevemos brevemente a configuragédo e o estado atual das
redes e servicos de transportes estruturantes, em nivel federal, no Brasil e a
principal avaliacdo é a de que, tal como esta configurada hoje, ela indica nao
haver uma real preocupacdo com a funcédo dos transportes como elementos
estruturadores do territorio nacional. Mais que isso, 0s sistemas nacionais de
transporte ndo conseguem atender adequadamente uma fungdo mais bésica,
que é a de suprir as demandas por deslocamentos de bens e pessoas no

territério.

Tais caracteristicas de rede refletem uma incapacidade/incompeténcia da
administracdo publica, por meio dos 6rgdos responsaveis, em planejar, num

primeiro momento e, em seguida, gerir tal rede.

No que se refere a planejamento, é notdria a auséncia ou o0 uso inadequado de
principios norteadores, ou seja, objetivos maiores que se pretende atingir com
determinada politica. O viés que aqui adotamos é que, dentre tais principios,
haja conteddo de ordenamento do territorio, tendo em vista que o territério é
uma das bases fundamentais de um Estado-Nag&o.

Num segundo nivel, h4 o conjunto de dificuldades em se executar a politica
vigente, seja por falta de recursos orcamentarios, pela incompeténcia dos
responsaveis, por questdes politico-partidarias ou, ainda, pelos sabidos
problemas de articulagdo interinstitucional, que também destacamos no

Capitulo 3.

Em termos de articulacdo interinstitucional, destacamos naquele Capitulo
aquelas intersetoriais, considerando conflitos de instituicdes do mesmo nivel de
decisdo como os setores de transporte x ambiental, ou transporte x energia,
mas também interfederativos, quando se abordam as dificuldades de
relacionamento entre os entes federados — Unido, Estados e Municipios, seja
pela divisdo inadequada de poderes, seja pela falta de capacidade de

articulagéao.
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Um terceiro elemento que pode ser incluido na analise € a boa qualidade
necesséria a todo o processo, desde o nivel da definicdo de principios,
passando pelas politicas e planos mais especificos, chegando até as obras
mais pontuais. H4 de se ter como padrdo de exceléncia que todas essas
etapas/niveis possuam elevado grau de coeréncia entre si e sejam consoantes
com as necessidades e principios da sociedade a que servem. Em suma: as
politicas publicas devem ser claras, eficientes e sintonizadas com os principios;
os planos especificos devem detalhar partes da politica publica e conter
informacédo o suficiente para ser levado a cabo; bem como as obras em si
devem ser suficientemente discutidas, no sentido de serem feitas as melhores

escolhas, e bem construidas, visando garantir sua qualidade objetiva.

Embora a atuacdo em planejamento e gestdo de transportes na Unido
Europeia apresente problemas, € ponto pacifico observar que ali ja se
encontram em outro patamar de qualidade, muito mais elevado do que o

brasileiro.

O principal instrumento de politica publica de transportes, o Livro Branco dos
Transportes, encontra-se em grande sintonia com o0s principios basicos da
Unido Europeia, relacionando-se ao desenvolvimento socioecondmico e
territorial por meio da reducdo das desigualdades sociais e regionais, da
coesdo territorial e do aumento da competitividade perante o cenario

internacional.

A Unido Europeia, apesar de, em linhas gerais, possuir maior nivel de
desenvolvimento socioecondmico que o Brasil, possui grandes disparidades
regionais entre o0s paises e dentro dos préprios paises, e a politica de
transportes tem o mérito de, seguindo os principios basicos, ser um dos pilares

da superacao dessa condigao.

Nota-se o claro viés territorial dos principios e, por conseguinte, do documento
norteador das politicas publicas. A meta do planejamento e da gestao é, por
meio dos principios, atingir aos objetivos propostos e ndo meramente eliminar

gargalos, como tem sido a acéo brasileira.
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Porém, é ilusoério crer que um documento, por si s, por mais alinhado que
esteja com principios, e por mais que traga medidas que efetivamente tenham
potencial de atingir aos objetivos preconizados, seja capaz de prover a melhor
infraestrutura e os melhores servigcos possiveis. Outro ponto que pode induzir a
uma conclusdo equivocada € o fato de as infraestruturas e servicos europeus
apresentarem um patamar de qualidade bastante superior aos brasileiros,
dando a impressao de que tudo é perfeito e isento de problemas.

Assim como no Brasil, ha Unido Europeia ha problemas de ordem politico-
partidaria e problemas de articulacdo intersetorial, interfederativa e
interinstitucional. E de se esperar que, em um grupo de quase 500 milhdes de
cidadaos, habitantes de 27 paises, falantes de, pelo menos, 23 linguas oficiais,
exista a possibilidade de grandes divergéncias em termos de posicionamento
politico e que refletem na definicdo de prioridades da Unido e das politicas
publicas.

A articulacéo intersetorial pode ser menos problematica, quando se tem em
vista o alinhamento aos principios ja referidos; porém, ha de se tomar especial
atencdo em relacdo as interacbes entre as infraestruturas e éareas de
protegidas — ambientais e de comunidades tradicionais, bem como com
infraestruturas produtoras de energia — hidrelétricas, por exemplo — e com

areas urbanas.

A questdo da articulacao interfederativa € particularmente sensivel, pese a que,
além das diretrizes comunitérias, editadas pela Unido, existe ainda o nivel
nacional, com sua legislacdo e suas normas (que por mais que estejam
alinhadas com as da Unido, podem conter pontos divergentes), e 0s niveis

infranacionais, variaveis de pais para pais.

Quanto a isto, temos o0s exemplos analisados no Capitulo 4 que mostram que,
apesar da preferéncia para projetos ferroviarios pelas diretrizes do Livro
Branco, grande parte dos pedidos de financiamento por parte dos paises se
refere a autoestradas. Da mesma forma, € incongruente o crescimento elevado
do transporte aéreo frente a estagnacdo do transporte ferroviario de

passageiros.
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Dificuldades de articulacdo entre paises se referem as Redes Transeuropeias,
particularmente em projetos de grande monta e que superem fronteiras
nacionais, que nao vinham sendo alvo de pedidos de financiamento por parte
dos paises, que preferiam tocar obras que se situassem integralmente dentro
de seus limites. Este fato gerou, nas revisdes do Livro Branco, a se repensar 0s
mecanismos de financiamento de modo a estimular que o0s projetos

transnacionais fossem levados a cabo.

Este é um ponto positivo do planejamento em nivel europeu: a autocritica. As
revisdes do Livro Branco dos Transportes fazem a leitura dos erros e acertos
da versédo anterior, bem como propdem correcbes de rumos, algo que o

planejamento, como feito no Brasil, ndo considera.

A proposta que ora se faz € a de um modelo para um sistema de planejamento
de transportes para o Brasil, com base nas caracteristicas observadas,
melhorias requeridas, bem como na experiéncia europeia, considerando seus

pontos fortes e fracos.

O primeiro item necessario € a definicdo de quais os principios norteadores
para a politica nacional de transportes. Na auséncia de um plano nacional de
ordenamento do territério, o setor dos transportes, detentor de grande
orcamento e prestigio — ainda que nao seja o que melhor funcione — deveria se
articular com o0s demais setores, particularmente ambiental, energia,
planejamento, integracdo nacional, no sentido de se definir principios e
diretrizes comuns de desenvolvimento, principalmente no aspecto territorial

desse desenvolvimento.

Essas bases virdo, primordialmente, da Constituicdo Federal e da participacao
popular, mas também de uma visdo nacional, de um projeto nacional de longo
prazo em que se definam metas a serem atingidas em determinado periodo.
Sendo os transportes um elemento fundamental na organizacdo do espaco,
nao ha como pensar os transportes sem considerar o territério e, também, nao

h& como pensar territorio sem considerar os transportes.
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De conhecimento de tais principios, metas e diretrizes, devem ser conduzidos
estudos para uma politica consistente de transportes, com base territorial e
forte articulacdo com as demais politicas setoriais. Nao é preciso lembrar que o
transporte € mais um elemento da cadeia e ndo funciona so. E, a medida que
0S principios norteadores sdo 0s mesmos e que as politicas setoriais sao

construidas em conjunto, se minimizam as possibilidades de conflito.

No modelo das Redes Transeuropeias, haveria de se definir uma rede
estruturante, principal, em torno da qual haveria a concentracdo de populacao
e atividades econdmicas. Tal rede deve ser definida tendo caracteristicas
minimas, de modo a atingir os objetivos propostos.

Em relacdo aos transportes, uma politica de longo prazo deve considerar
minimamente a necessidade da intermodalidade, da complementaridade dos
modos, da qualidade da informacdo ao usuario/cidaddo, os modelos de
financiamento, a integracdo do territério nacional, as caracteristicas da frota.

Hoje, boa parte desses itens esté de fora da atuacdo do Estado Brasileiro.

Com base na experiéncia europeia, da dificuldade de articulagcdo entre as
nacdes para a consecucdo de projetos transnacionais, ha de se fomentar um
estreitamento das relacdes entre os 6rgaos federais e aqueles estaduais, com
vistas a harmonizar os interesses. Se por um lado h4 a necessidade de se
centralizar a informacéo, as diretrizes e a definicdo de padrées minimos, por
outro se deve descentralizar a execucdao dos planos e obras especificos,
permitindo com que cada Estado desenvolva seus modelos de execucao,
possibilitando, inclusive, a inovacgéo, por meio da variedade de experiéncias.

Quando falamos em padrbes minimos, remetemos também a necessidade de
definicdo de uma rede estruturante nacional, ou seja, uma rede, em torno da
qual se desenvolverdo os principais nucleos populacionais e atividades
econdbmicas mais relevantes. Esta rede deve ter padrdes minimos, definidos
nacionalmente. Deve haver padrbes minimos de geometria e sinalizacdo
também para as redes secundarias, visando uniformizar o tratamento e a
qualidade da infraestrutura, bem como oferecer uma rede mais ‘legivel’ e

inteligivel por parte dos cidadaos.
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Por fim, ha a necessidade de se melhorar a qualidade das obras e da operacéo
dos sistemas. Primeiramente, adotando-se as melhores normas internacionais
sobre o0 assunto; adotando-se padrbes minimos para as infraestruturas e
servicos tidos como estruturantes e, fundamentalmente, melhorando qualidade
da gestdo das instituicbes responsaveis por conduzir e fiscalizar tais obras e

operacao.

Ainda em relacéo a articulacéo interfederativa, enquanto ndo se pensa em uma
redivisdo administrativa e redistribuicdo de poderes, ha de se fornecer o devido
apoio aos municipios (Estados e Unido) para que sejam capazes de ordenar e
controlar seu desenvolvimento urbano. O crescimento desordenado e/ou mal
ordenado das areas urbanas sdo um dos principais causadores de
saturacaol/inutilizacdo das infraestruturas estruturantes de transportes. Isto
ocorre principalmente pela incapacidade de grande parte dos municipios em
gerir seu territério. Vale lembrar que a imensa maioria dos municipios tem
poucos habitantes e, portanto, menor possibilidade de formar quadros

competentes para a gestao municipal.

Em suma, o planejamento e a gestdo dos transportessao partem de algo maior,
que tem como centro a gestdo do territdério, orientado por principios
norteadores da sociedade, e que tem por finalidade ultima a garantia da
qualidade de vida para os habitantes de dado territério. Sendo assim, néo faz
sentido o planejamento de transportes por si s6, mas sim aquele que leva em

consideracao os principios maiores.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao final do desenvolvimento do programa de pesquisa que idealizamos para

esta tese, consideramos que atingimos aos objetivos propostos no inicio.

Discutimos, com base em conceitos fundamentais como territorio, transportes e
ordenamento do territério, levando-se em consideracao as reflexdes tanto de
autores classicos quanto de estudos mais recentes, o papel fundamental que
as redes de transporte possuem sobre a estruturacdo do territério nas mais

variadas escalas.

Buscamos reconstruir, com base na andlise da literatura disponivel e,
associando aos conceitos fundamentais considerados neste estudo, o papel
das politicas e das redes de transporte na formacdo socioespacial brasileira,
desde o “Descobrimento” em 1500 até o inicio do presente século. Embora o
transporte, como discutimos, ndo seja uma atividade fim, mas uma atividade
meio que serve de suporte para as demais atividades humanas, o tema sempre
esteve em discussdo e suas caracteristicas — das redes, dos servigcos, das
politicas — influenciaram profundamente a estruturacdo do espaco nacional,
desde as primeiras vilas fundadas a beira-mar ou a margem de rios, permitindo
0S contatos comerciais com a metropole portuguesa ou outros centros, as

discussoes recentes para implantacdo de uma rede de trens de alta velocidade.

Chegando ao cerne da principal questdo proposta nesta tese, observa-se que
ndo existe no Brasil uma politica territorial consistente. Apesar de estudos em
particular — como o “Estudo para a dimensao territorial para o planejamento” —
possuirem uma Vvisdo mais abrangente, jamais conseguiu influenciar de modo
substancioso as decisbes do Estado brasileiro. Bem como politicas de
“‘desenvolvimento regional” e outras politicas setoriais — ambiental, de

transportes, dentre outras que, apesar de considerarem variaveis territoriais,
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trabalham de modo desarticulado devido, dentre outros fatores, a auséncia de

uma viséao territorial que as unifique.

O que concluimos até aqui € que, apesar de ndo se poder falar em auséncia de
uma visdo territorial nas politicas publicas do Estado Brasileiro, ha uma
auséncia de uma visao territorial unificada que sirva de parametro para as

politicas setoriais, com vistas ao ordenamento do territorio nacional.

A politica nacional de transportes encontra-se baseada em uma legislacao que,
apesar de mencionar itens como “seguranga nacional”, “integracédo regional,
nacional e internacional”, dentre outros, resume-se a um rol de vias e terminais
gue vem sendo incluidos nas diversas atualizacdes da legislacdo. Com base
em tal legislacdo, o principal guia para a gestdo dos transportes é o Plano
Nacional de Logistica e Transportes. Este, embora possua como méritos a
tentativa de resgate do planejamento de longo prazo e, ainda, a consideracao
de alguns aspectos territoriais como premissas, esta longe de ser algo préximo
do desejavel: por um lado por ser descolado de uma logica maior de
ordenamento do territorio, por outro por ser apenas um plano indicativo, sem

vinculacéo legal que obrigue sua execucdao integral.

O discurso € de o PNLT ser um plano de Estado, sendo que este deveria ser
viabilizado pelos entes da Unido. Até o momento, o que se tem, é de que
algumas das obras constantes do PNLT estejam sendo realizadas via
Programa de Aceleracdo do Crescimento, que nada mais é que um programa
de gestdo de obras. Embora tenha elevado o nivel de fiscalizacdo e a
velocidade de execucdo das obras sob sua tutela, o PAC estad longe de

viabilizar a totalidade das infraestruturas previstas no PNLT.

Mais recentemente fora lancado o Programa de Investimentos em Logistica
(PIL), que tem a pretensdo de ampliar o investimento em infraestrutura de
transportes por meio de parcerias do Estado com parceiros privados, com
recurso da concesséo e ampliacdo de capacidade de rodovias, construcao de
ferrovias, mudancas no modelo de operacdo ferroviaria, concessdes e
melhoramentos em aeroportos e portos. Tal programa ainda é muito recente

para que se tecam maiores comentarios, mas, considerando que h& um
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problema de descolamento da politica de transportes com uma estratégia
territorial mais ampla, este programa poderd, tdo somente, conseguir melhorar
as infraestruturas, sem que isso signifique uma maior atencdo ao ordenamento

do territorio.

A rede brasileira de transportes, apesar das intervencoes e melhorias recentes,
segue mostrando a inoperancia do Estado brasileiro, nas ultimas décadas, em
ordenar o espacgo nacional, desprezando o potencial das redes de transportes
para tal. Isto € claramente visivel quando se nota a auséncia de hierarquia do
sistema viario nacional, denunciados, por exemplo, pela falta de uma rede
estrutural de autoestradas e/ ou de trens de alta velocidade conectando os
centros relevantes do territério nacional, como existe em paises ditos

desenvolvidos e, até mesmo, em outros mais pobres que o Brasil.

Além da auséncia de uma visao/politica estratégica nacional que considere o
territdrio como substrato para o desenvolvimento, outro ponto fulcral é a
questdo da articulagdo interinstitucional: as instituicdes envolvidas nos
processos de decisdo que culminam na implantacdo de infraestruturas e
servicos de transportes ndo se articulam adequadamente. Isso em diversos
niveis: entre instituicdes do mesmo setor, entre instituicbes de setores distintos,

entre niveis federativos.

Ha uma enorme tensdo, conforme constatamos, entre os setores de
transportes e de meio ambiente, reflexo tanto de uma falta de conhecimento de
ambas as partes sobre a importancia do trabalho da outra e, sobretudo, de uma
politica de ordenamento territorial que traga diretrizes claras para os demais

setores.

Naturalmente, a organizacéo institucional tem peso nesse aspecto, tendo em
vista que ha trés entidades com status de ministério gerindo o sistema nacional
de transportes, ampliando o nivel de dificuldade para a articulacdo e, por
consequéncia, uma melhor execug¢do da politica de transportes: O Ministério

dos Transportes, a Secretaria de Portos e a Secretaria de Aviagéo Civil.
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Ainda em relacéo a articulacao interinstitucional, é particularmente grave a falta
de um didlogo qualificado entre as decisdes de nivel federal — sobre a rede
estrutural de transportes — e aquelas tomadas nos municipios. Aqueles que
decidem sobre transportes demonstram desconhecer a natureza dos impactos
em nivel local e as solugdes possiveis. Os municipios, apesar de dotados de
mais poder desde a Constituicdo Federal de 1988, ndo possuem — em sua
ampla maioria — capacidade técnica nem administrativa para gerir tais questdes
nem tampouco negociar com os demais niveis. Caberia ao nivel mais elevado
— e com mais condi¢cdes técnicas e financeiras — a iniciativa de melhorar tal
relacdo, por meio de uma visdo transescalar, analisando os problemas néo
meramente pela 6tica macro, mas considerando seus potenciais impactos nas

escalas regional e local, atuando em parceria com Estados e municipios.

Ha de se esperar, por conta da natureza federativa do Estado Brasileiro e da
consequente divisdo de poderes, que haja conflitos entre a atuagéo da Unido e
a dos Estados e Municipios. Porém, ha de se buscar sua superacdo no intuito
de oferecer algo que deve ser interesse de toda a administracdo publica, que &
o fornecimento de um territério equilibrado, servido de infraestruturas

adequadas e servicos de qualidade para a populagédo que o habita.

Ainda que seja um territério com problemas a serem superados e com um
contexto historico bastante diverso do brasileiro, as a¢cdes da Unido Europeia
nos fornecem um bom contraponto ao caso brasileiro. Em se tratando de uma
unido de Estados nacionais independentes, que renunciaram parte de sua
soberania para um ente maior, encontra-se nesse aspecto uma possibilidade

de harmonizar e eliminar alguns conflitos.

A politica de transportes da Unido Europeia € um bom exemplo de politica
comunitaria supranacional que, apesar de todos os problemas relatados no
capitulo 4, tem conseguido melhorar infraestruturas no nivel dos Estados-
membros e, ainda, articular esforcos transnacionais em projetos que o
requeiram, como as Redes Trane Europeias. Possui forte viés territorial e
ambiental, contendo metas por periodos, bem como revisdes periddicas que

contém a autocritica necessaria a toda politica.
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As politicas nacionais devem, obrigatoriamente, estar alinhadas a politica
comunitéria, o que busca a harmonizacdo das acdes e eliminacdo de
redundancias. No Brasil, ainda estamos longe desse nivel de organiza¢do no

qual Estados e Unido ainda possuem muitos pontos divergentes.

Em termos de organizagéo institucional, acertos politicos nos niveis nacional e
infranacional demonstram uma semelhanca com o Brasil: no caso portugués,
por exemplo, ha redundancias e confusdes na atribuicdo de érgéos, o que deve
se repetir em outras nacdes. Porém, a existéncia de metas a serem atingidas e
cobradas em nivel comunitario parece fazer com que as instituicdes tenham

gue se articular de modo mais afinado em busca das metas estabelecidas.

O territério europeu mostra, apesar das dificuldades de gestdo de recursos e
de articulacao institucional que avaliamos no Capitulo 4, que ha uma sintonia
muito maior entre o ordenamento do territorio e a distribuicdo da infraestrutura

de transportes, ao contrario do que observamos no territorio brasileiro.

Em suma, a legislagdo pertinente, a politica nacional de transportes e a
atuacao recente dos 0rgaos responsaveis pelos transportes em escala nacional
no Brasil mostram-se inadequados no sentido de prover ao pais um sistema
estruturador para a movimentagdo de cargas e pessoas, tendo como razdes

principais:

» A auséncia de uma ligacdo com uma estratégia superior de
ordenamento do territorio;

= A falta de articulacdo entre as politicas setoriais —
notadamente uma politica de ordenamento do territério que
sirva de ponto para tal articulagéo;

» As dificuldades de articulacao interinstitucional;

» As dificuldades de articulacdo interfederativa.

A superacéo desta situacao passa, a comecar, pela construcdo e uma agenda

nacional de desenvolvimento, tendo por base uma diretriz de ordenamento
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territorial. Apenas com base em uma diretriz territorial, que sirva como ponto de
articulacdo entre politicas setoriais, havera a possibilidade de haver menos
atritos e mais sinergia entre os planos/politicas territoriais.

Passa, em seguida, pela revisdo da legislacéo relativa aos transportes e sua
organizagédo, priorizando a divisdo adequada das responsabilidades entre os
niveis federativos, ficando a cargo da unido a definicho das diretrizes do
sistema como um todo e, particularmente, a gestdo dos sistemas
estruturadores, ou seja, aquele conjunto de infraestruturas e servicos de
interesse nacional. Deve considerar, ainda, uma reforma institucional que
centralize a informacgéo e o planejamento em um Unico ministério, diminuindo a
possibilidade de “ruidos” e disputas de poder, bem como simplifigue o quadro
de instituicbes subordinadas a tal ministério, facilitando, acima de tudo, a vida
do cidaddo que sabera mais facilmente a quem recorrer em caso de

problemas.

Assim, consideramos que haverd uma melhor capacidade de gestdo dos
sistemas de transportes e de seus impactos sobre o territério. Se voltarmos a
premissa inicial do trabalho de que os problemas de transportes sdo, em
grande medida, problemas de ordenamento do territorio, poderdo ser investidos
esforcos de superar tais problemas atacando também o ordenamento do

territério e ndo meramente a infraestrutura que lhe da suporte.



257

REFERENCIAS

AEROPORTO Regional de Maringa - Estatisticas. Disponivel em:

http://www.aeroportomaringa.com.br. Acesso em: 05 set. 2012.

AMARAL, Marina; ALMEIDA, Sérgio Pinto de; RIBEIRO, Leo Gilson; FREIRE,
Roberto; BOURDOUKAN, Georges; NORO, Jodo; SOUZA, Sérgio de.
Entrevista com o professor Milton Santos. PADE: estudos em filosofia, raga,
género e direitos humanos, UniCEUB, FACJS, Vol.2,N.1.(2007) Disponivel em:
http://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/index.php/pade/article/viewFile/1
51/140 - Publicado originalmente na Revista Caros Amigos, Agosto de 1998,
Numero 17.

AGENCIA Nacional da Aviacdo Civil. Anuéario do Transporte Aéreo 2010.
Brasilia: ANAC, 2010.

AGENCIA Nacional de Transportes Aquaviarios. Anudrio Estatistico
Aquaviario. Brasilia: ANTA, 2011.

AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres. Anudrio Estatistico dos

Transportes Terrestres. Brasilia: ANTT, 2009.

AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres. Evolucdo do Transporte
Ferroviario. Brasilia: ANTT, 2012.


http://www.aeroportomaringa.com.br/
http://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/index.php/pade/article/viewFile/151/140
http://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/index.php/pade/article/viewFile/151/140

258

AGENCIA Nacional De Transportes Terrestres. 1° Inventario Nacional de
Emissdes Atmosféricas do Transporte Ferroviario de Cargas. Brasilia:
ANTT, 2012.

AGENCIA Nacional De Transportes Terrestres. Programa de Exploracdo da
Rodovia — PER - RODOVIA BR-101/RJ - TRECHO: Div. RJ/ES - Ponte
Presidente Costa e Silva [42 Revisdo Ordinaria e 32 Revisdo Extraordinaria
Aprovada pela Resolugdo n.° 3.771, de 26/01/2012 (publicada no D.O.U. em
30/01/2012)]. Brasilia, 2012.

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. Registro Nacional de
Transporte Rodoviario de Cargas — RNTRC - RNTRC em numeros.
Disponivel em
http://appweb2.antt.gov.br/rntrc_numeros/rntrc_ldadeVeiculoMedia.asp. Acesso
em 24 jul. 2012.

ARANTES, Thiago Gervasio Figueira. Base conceitual e metodolégica do
plano nacional de logistica e transportes (PNLT): uma leitura geografica.
2012. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) — Universidade Federal de

Uberlandia, Instituto de Geografia, Uberlandia, 2012.

ASSOCIACAO Nacional dos Transportadores Ferroviarios. Resultados das
Concessdes Ferroviarias de 2011. Brasilia, 2012.

BALDEZ, Luis Henrique. Entrevista a Revista ANTT. Brasilia, Revista ANTT,

novembro de 2011.

BANCO Mundial. Estudo de baixo carbono para o Brasil — Relatério de
sintese técnica. Washington: World Bank, 2010.

BANCO Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social. Evolu¢édo do setor
de transporte aéreo no Brasil — Relatério Consolidado. Rio de Janeiro:

McKinsey & Company, 2010.


http://appweb2.antt.gov.br/rntrc_numeros/rntrc_IdadeVeiculoMedia.asp

259

BANISTER, David et al. European transport policy and sustainable
mobility. London/New York: SPON Press, 2000.

BANISTER, David (Ed.). Transport policy and environment. London/New
York: E&FN SPON, 1998.

BASTOS, Maria Martins da Rocha Diniz. Geografia dos Transportes: trajetos
e conflitos nos percursos fluviais da Amazbnia Paraense: um estudo sobre
acidentes em embarcacdes. 2006. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) —

Universidade Federal de Uberlandia, Instituto de Geografia, Uberlandia, 2006.

BECKER, Bertha K. A geopolitica na virada do milénio: logistica e
desenvolvimento sustentavel. In: CASTRO, Ina Elias de; GOMES, Paulo César
da Costa; CORREA, Roberto Lobato (Org.) Geografia: conceitos e temas. Rio

de Janeiro: Bertrand Brasil, 1995.

BRASIL. Decreto (s. n°) de 22 de abril de 1998.

BRASIL. Decreto n° 7.717 de 4 de abril de 2012.

BRASIL. Lei n® 4.592, de 29 de Dezembro de 1964.

BRASIL. Lei 5.917, de 10 de setembro de 1973.

BRASIL. LEI N° 12.462, de 4 de agosto de 2011.

BRASIL. LEI N° 11.518, de 5 de setembro de 2007.

BRASIL. LEI N° 12.379, de 6 de janeiro de 2011.

BRASIL. LEI N° 12.743, de 19 de dezembro de 2012.



260

BRASIL. Medida Provisodria n°® 576, de 15 de agosto de 2012

BRASIL. | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) 1972/74. Brasilia,
dezembro de 1971.

BRASIL. Plano de Investimento em Logistica — Rodovias e Ferrovias.

Brasilia, agosto de 2012.

BRASIL. Plano de Investimento em Logistica — Aeroportos. Brasilia,
dezembro de 2012.

BRASIL. Plano de Investimento em Logistica — Portos. Brasilia, dezembro
de 2012.

BRASIL. Projeto do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979).
Brasilia, setembro de 1974.

BRUTON, Michael J. Introducdo ao planejamento dos transportes. Sao

Paulo: Interciéncia, 1979.

CABUS, Janice. Meio ambiente/ transportes no ambito de atuagédo da ANTT —
Relatério de Pesquisa. In: Revista ANTT. V.4 n° 1. Maio, 2012. Brasilia.

CAMINHOES e Carretas. Caminhdes formam fila para descarregar no Porto
de Paranagua. Disponivel em: <http://www.caminhoes-e-
carretas.com/2012/03/caminhoes-formam-fila-para-descarregar.html>. Acesso
em: 07 out. 2012.

CARGNIN, Anténio Paulo. A dimensédo territorial do planejamento
governamental brasileiro: avancos e limitacbes na elaboracdo dos PPA’s. In: |
Seminario Reforma do Estado e Territorio: Integracédo Sul-Americana e Gestéo
do Territério. Anais... Porto Alegre: UFRGS/ POSGEA, novembro de 2007.


http://www.caminhoes-e-carretas.com/2012/03/caminhoes-formam-fila-para-descarregar.html
http://www.caminhoes-e-carretas.com/2012/03/caminhoes-formam-fila-para-descarregar.html

261

CASTRO, Ina Elias de. Geografia e Politica. Territorio, escalas de acao e

instituicdes. 3. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2010.

CATITA, Ana; BOTELHO, Maria Jodo; COITO, Anabela. Ordenamento do
territério em Portugal. Lisboa, DGOTDU, 19 de dezembro de 2011. Entrevista

a Silvio Barbosa da Silva Junior.

CHRISTALLER, W. Central places in Southern Germany. Englewood Cliffs,
N.J.: Prentice-Hall, 1966. 230 p.

COMISSAO EUROPEIA. Edec — Esquema de desenvolvimento do espaco
comunitario. Luxemburgo: Servico das publicacdes oficiais das Comunidades

Européias, 1999.

COMISSAO EUROPEIA. Livro Branco — a politica europeia de transportes
no horizonte 2010: a hora das opcdes. Servico de publicacdes oficiais das

Comunidades Europeias. Luxemburgo, 2001.

COMISSAO EUROPEIA. Reduzir para metade o numero de vitimas da
estrada na Unido Europeia até 2010: uma responsabilidade de todos —

Programa de Accao Europeu — Comunicacao da Comisséo. Bruxelas, 2003.

COMUNICACAO DA COMISSAO AO CONSELHO E AO PARLAMENTO
EUROPEU. Manter a Europa em movimento — mobilidade sustentavel para
0 Nnosso continente — Revisado intercalar do Livro Branco da Comissao de

2006 sobre os transportes. Bruxelas, 2006.

CONFEDERACAO Nacional dos Transportes. Pesquisa CNT de Ferrovias
2011. Brasilia: CNT, 2011.

CORREA, R. L. A Rede Urbana. Sao Paulo: Atica, 1989.



262

COSTA, Wanderly Messias da. O Estado e as politicas territoriais no Brasil.
7. ed. Sao Paulo: Editora Contexto, 1997.

COUTO, Ronaldo Costa. Brasilia Kubitschek de Oliveira. Rio de Janeiro:
Record, 2001.

DAESP — Departamento Aeroviario do Estado de Séo Paulo. Disponivel em

http://www.daesp.gov.br/estatistica. Acesso em: 05 set. 2012.

DEFFOUNTAINE, Pierre. Como se constituiu no Brasil a rede de cidades. In:
Boletim Geogréafico, ano 2, n°s 14 e 15, abril de 1944.

DERSA - Desenvolvimento  Rodoviario S.A. Disponivel em

http://www.dersa.sp.gov.br. Acesso em: 04 ago. 2012.

DIAS, Leila Christina. Redes: emergéncia e organizacdo. In: CASTRO, Ina
Elias de; GOMES, Paulo César da Costa; CORREA, Roberto Lobato (Org.).

Geografia: conceitos e temas. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1995.

DNIT — DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE
TRANSPORTES. Breve histérico sobre a evolugcdo do planejamento

nacional de transportes. Brasilia: DNIT, s.d.

DUARTE, J. E. Coutinho. A Unido Europeia e a Politica Comum de
Transportes. Revista Informacdo Internacional. Andlise Econdémica e
Politica, Vol. 2, Lisboa, 2001.

EGLER, Claudio A. G. Questdo regional e gestdo do territério no Brasil. In:
CASTRO, Ina Elias de; GOMES, Paulo César da Costa; CORREA, Roberto
Lobato (Org.) Geografia: conceitos e temas. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
1995.


http://www.daesp.gov.br/estatistica
http://www.dersa.sp.gov.br/

263

EUROPEAN COMISSION.Freight Transport Logistics Action Plan.

Comunication from the Comission. Brussels, 2007.

EUROPEAN COMISSION. Proposal for a regulation of the european
parliament and of the council on Union guidelines for the development of
the trans-European transport network. BRUSSELS, 2011

EUROPEAN COMISSION: WHITE PAPER - Roadmap to a Single European
Transport Area — Towards a competitive and resource efficient transport

system. Brussels, 2011.

EUROPEAN ENVIRONMENTAL AGENCY. Success stories within the road
transport sector on reducing greenhouse gas emission and producing
ancillary benefits.EEA Technical Report n® 2/ 2008 Copenhaguen, 2008.

EUROPEAN ENVIRONMENTAL AGENCY. Urban Sprawl in Europe: the The
Ignored Challenge. EEA Technical Report n° 10/ 2006 Copenhaguen, 2006.

EUROPEAN UNION. EUROPE and you: a snapshot of EU achievements.
Luxembourg: European Union, 2011.

EUROSTAT.Energy, transport and environment indicators. Luxembourg:

Eurostat — European Commission, 2012.

EUROSTAT.The EU in the world — a statistical portrait., 2012. Luxembourg:
Eurostat — European Commission, 2012.

FACULDADE DE ENGENHARIA CIVIL — UNIVERSIDADE FEDERAL DE
UBERLANDIA. Pesquisa Origem/Destino. Uberlandia: FECIV, 2002

FREITAS, Jorge Manoel da Costa. A escola geopolitica brasileira. Rio de
Janeiro: Biblioteca do Exército, 2004.



264

GEIPOT - EMPRESA BRASILEIRA DE PLANEJAMENTO DE
TRANSPORTES. Transportes no Brasil: histéria e reflexdes. Brasilia:
GEIPOT/ Recife: Editora Universitaria da UFPE, 2001.

HAESBART, Rogério. Regional - Global: dilemas da regido e da
regionalizacdo na geografia contemporanea. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2010.

HUERTAS, Daniel Monteiro. Da fachada atlantica a imensiddao amazobnica:

Fronteira agricola e integracao territorial. Sdo Paulo: Annablume, 2009.

IBGE. Atlas Nacional do Brasil 2010. Rio de Janeiro, 2010.

IBGE. Censo Demogréafico 2010 - Caracteristicas da Populacdo e dos
Domicilios - Resultados do Universo. Rio de Janeiro, 2010.

IBGE. Divisdo do Brasil em Regifes Funcionais Urbanas. Rio de Janeiro,
1972.

IBGE. Regibes de Influencia das Cidades 1987. Rio de Janeiro, 1987.

IBGE. Regides de Influéncia das Cidades 1993. Rio de Janeiro, 2000.

IBGE. Regibes de Influéncia das Cidades 2008. Rio de Janeiro, 2008.

INFRAERO Aeroportos. Estatisticas. Disponivel em:
http://www.infraero.gov.br/index.php/br/estatistica-dos-aeroportos.html. Acesso
em: 05 set. 2012.

INSTITUTO Chico Mendes de Conservagédo da Biodiversidade. Proposta de
ampliacdo da Reserva Biol6gica Unido — relatorio técnico. Brasilia: ICMBIo,
2010.


http://www.infraero.gov.br/index.php/br/estatistica-dos-aeroportos.html

265

INSTITUTO Nacional De Aviacado Civil. Anuario da Aviacdo Civil 2011.
Lisboa: INAC, 2012

INSTITUTO Nacional De Aviagéo Civil. Monitorizagcdo Mensal do Trafego nas

Infraestruturas Aeroportuarias Nacionais. Lisboa: INAC, 2012

KNOWLES, Richard; SHAW, Jon; DOCHERTY, lain. Transport Geographies:

mobilities, flows and spaces. Blackwell Publishing, 2008.

LACOSTE, Yves. A Geografia: isso serve, em primeiro lugar, para fazer a

guerra. Trad. Maria Cecilia Franca. 2. ed. Campinas: Papirus, 1988.

LACOSTE, Yves. Geopolitica: la larga historia del presente. Trad. De Isabel
Moreno Correa. Madrid: Editorial Sintesis, 2009.

LEE, ShuHan. Introducdo ao projeto geométrico de rodovias — parte 1.
(notas de aula). Florianopolis, UFSC/ DECIV, 2000.

LIMA, Milton Luiz Paiva de. Projeto de estradas (notas de aula) — versédo 3.
Rio Grande: FURG, 2009.

LISBOA, Marcus Vinicius. Contribuicdo para a tomada de decisdo na
classificacdo e selecdo de tracados para rodovias em trechos
urbanizados. 2002. Dissertacdo (Mestrado em Geografia)-Universidade de

Sao Paulo, Escola Politécnica, 2002.

LOURENCO, Luis Augusto Bustamante. A oeste das minas: escravos, indios
e homens livres numa fronteira oitocentista, Triangulo Mineiro (1750-1861).
Uberlandia: Universidade Federal de Uberlandia, Programa de Pos-Graduagéo

em Geografia, 2002.



266

MARTINS, Ana Cristina; RODRIGUES, Paula. Autoestradas Portuguesas.

Almada, EP, 18 de janeiro de 2012. Entrevista a Silvio Barbosa da Silva Junior.

MENDES, Constantino Cronenberger. Brasil Policéntrico e planejamento
territorial de longo prazo. In: Boletim Regional n° 5 (set-dez/ 2007). Brasilia:
Ministério da Integracdo Nacional, Secretaria de Politicas de Desenvolvimento
Regional, 2007.

MINISTERIO da Economia e do Emprego. Plano Estratégico dos
Transportes: mobilidade sustentavel — horizonte 2011-2015. Lisboa: MEE,
2011.

MINISTERIO do Meio Ambiente. 1° Inventario Nacional de Emissfes

Atmosféricas por Veiculos Rodoviarios Automotores. Brasilia, 2011.

MINISTERIO do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Estudo da dimenséo

territorial para o planejamento. Brasilia, 2008.

MINISTERIO do Planejamento, Orgcamento e Gest&o. Estudo para subsidiar a
abordagem da dimenséao territorial do desenvolvimento nacional no Plano
Plurianual 2008-2011 e no planejamento governamental de longo prazo —

Documento de referéncia. Brasilia, 2006. (Mimeo).

MINISTERIO do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Regides de referéncia
para subsidiar a abordagem da dimenséo territorial do desenvolvimento
nacional no Plano Plurianual (PPA) 2008-2011 e no planejamento
governamental de longo prazo — Proposta de regionalizacdo do Brasil.
Belo Horizonte, 2006. (Mimeo).

MINISTERIO dos Transportes. Evolucdo Histérica do Ministério dos
Transportes. Disponivel em
http://www.transportes.gov.br/index/conteudo/id/37613. Brasilia, 2010. Acesso
em: ago. 2011.


http://www.transportes.gov.br/index/conteudo/id/37613

267

MINISTERIO dos Transportes; Ministério da Defesa. Plano Nacional de

Logistica e Transportes. Brasilia: MT/ Exército Brasileiro, 2007.

MINISTERIO dos Transportes. Programa de investimentos em logistica:

rodovias e ferrovias. Brasilia, 2012.

MINISTERIO dos Transportes; Ministério das Cidades. Plano Setorial de
Transporte e da Mobilidade Urbana para Mitigagcdo das Mudancas
Climaticas — PSTM — Versao Preliminar. Brasilia, 2012.

MIRANDA, E. E. de; GOMES, E. G. GUIMARAES, M. Mapeamento e
estimativa da area urbanizada do Brasil com base em imagens orbitais e
modelos estatisticos. Campinas: Embrapa Monitoramento por Satélite, 2005.
Disponivel em: <http://www.urbanizacao.cnpm.embrapa.br>. Acesso em: 10
mar. 2012.

MIYAMOTO, Shiguenoli. A geopolitica no Brasil. In: Geopolitica e poder no
Brasil. Campinas: Papirus, 1995. p. 43-144.

MORAES, Anténio Carlos Robert. Geografia historica do Brasil: capitalismo,

territorio e periferia. Sdo Paulo: Annablume, 2011.

MOUETTE, Dominique. Os pedestres e o efeito barreira. Tese (Doutorado

em Geociéncias) — Universidade de Sao Paulo, Escola Politécnica, 1998.

OLIVEIRA, E. X. G. et al. Regibes de influéncia das cidades. In: ENCONTRO
NACIONAL DA ANPEGE, 6., 2005, Fortaleza. Livro de resumos. Fortaleza,
2005. p. 44.

PASSOS, Paulo Sério Oliveira. Entrevista a Revista ANTT. Brasilia, Revista
ANTT, novembro de 2010.



268

PERRUPATO, Marcelo. Entrevista a Revista ANTT. Brasilia, Revista ANTT,
maio de 2011.

PONS, Joana Maria Segui; REYNES, Maria Rosa Martinez. Geografia de los

transportes. Palma (lllesBalears): Universitat de Iés lllesBalears, 2004.

PORTUGAL. DECRETO-LEI N° 126-c/2011.

PORTUGAL. Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio.
Anexo a Lei 58/2007.

PORTUGAL CONVIDA. Rede de Autoestradas Portuguesas 2011.
Disponivel em:http://www.portugalconvida.net/pdf/autoestradas.pdf.Acesso em:
21 fev. 2013.

REFER. Diretério da Rede — 12 Adenda. Lisboa: REFER, 2013.

REFER. REFER em Numeros 2011. Disponivel em
http://www.refer.pt/LinkClick.aspx?fileticket=R7fXyyt01tk%3d&tabid=391,
Acesso em: 21 fev. 2013.

RIBEIRO, Sérgio. Planejamento de transportes em Portugal. Lisboa, IMTT,

22 de novembro de 2011. Entrevista a Silvio Barbosa da Silva Junior.

ROCHA, Carlos Henrique et al. Custos externos subjacentes a atual frota
autdbnoma de caminhdes do Brasil: um estudo empirico. Revista ANTT. V. 3 N.
1. Maio de 2011.

RUSSO, Cristina. Relacbes entre ambiente e territério em Portugal.
Amadora, Agéncia Portuguesa do Ambiente, 10 de janeiro de 2012. Entrevista

a Silvio Barbosa da Silva Junior.


http://www.portugalconvida.net/pdf/autoestradas.pdf
http://www.refer.pt/LinkClick.aspx?fileticket=R7fXyyt01tk%3d&tabid=391

269

SANTOS, M. A natureza do espacgo: técnica e tempo, razdo e emocao. 3.
ed. S4o Paulo: Hucitec, 1999.

SANTOS, Milton. A urbanizagéo brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1993.

SANTOS, Milton. A natureza do Espaco. 4. ed. Sdo Paulo: EDUSP, 2009.

SANTOS, Milton; SILVEIRA, Maria Laura. O Brasil — Territorio e Sociedade
no inicio de século XXI. Rio de Janeiro: Record, 2001.

SEABRA, Odette; CARVALHO; Mbénica de. LEITE, José Corréa. Territorio e
Sociedade — entrevista com Milton Santos. Sdo Paulo: Editora Fundacéo
Perseu Abramo, 2000.

SECRETARIA DE LOGISTICA E TRANSPORTES DO ESTADO DE SAO
PAULO. Plano Diretor de Desenvolvimento de Transportes 2010 — 2030.
Séo Paulo, 2010.

SEQUINEL, Maria Carmen Mattana. O modelo de sustentabilidade urbana
de Curitiba — um estudo de caso. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) —
Floriandpolis, Universidade Federal de Santa Catarina, PPGEP, 2002.

SERPA, Luiz Felipe. Geopolitica ferroviaria como vetor desenvolvimentista: um
trem de velocidade para o Nordeste. Temas em Administracdo. Voll. Vitoria:
Editora Opcéo, 2011.

SERRA, José Roberto Correia. Entrevista a Revista ANTT. Brasilia, Revista
ANTT, maio de 2010.

SILVA JUNIOR, Silvio Barbosa da. A rodovia na cidade: o espaco lindeiro a
BR-050 em Uberlandia, MG. Monografia (Bacharelado em Geografia).
Universidade Federal de Uberlandia, Instituto de Geografia, 2003.



270

SILVA JUNIOR, Silvio Barbosa da. Rodovias em areas urbanizadas e seus
impactos na percepgcdo dos pedestres. Dissertacdo (Mestrado em
Engenharia Urbana) — Universidade Federal de Sao Carlos, Programa de PG4s-

Graduacao em Engenharia Urbana, Séo Carlos, 2006.

SOUZA, Marcelo José de. O territério: sobre espaco e poder, autonomia e
desenvolvimento. In: CASTRO, Ina Elias de; GOMES, Paulo César da Costa;
CORREA, Roberto Lobato (Org.) Geografia: conceitos e temas. Rio de

Janeiro: Bertrand Brasil, 1995.

TRINTA, Zomar Anténio. Contribuicdo ao estudo das travessias urbanas de
pequeno e meédio porte por rodovias de longo curso. 2001. Dissertacdo
(Mestrado em Geografia) — Rio de Janeiro, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, COPPE, Rio de Janeiro, 2001.

VEIGA, Alexandre Branddo da. O que é a Europa?. Cascais: Principia, 2011.

VILLACA, Flavio. O espago intra-urbano no Brasil. 2 ed.. Sdo Paulo: Studio
Nobel, 2001.



