Os “Anos de Chumbo” dos transportes: politica de transportes

terrestres no periodo 1967-1974

The “Years of Lead” in transportation: land transport policy in the period

1967-1974

RESUMO: Esse artigo discute como as politicas de
transportes terrestres se integraram ao projeto
de pais dos grupos que conquistaram o poder no
golpe de Estado de 1964. O recorte temporal
(1967-1974) e espacial (Brasil como um todo)
selecionado procura enfatizar a sobreposicdo
entre as diretrizes no ambito federal para os
modais rodovidrio e ferrovidrio e as
caracteristicas mais amplas do projeto politico e
econdmico implementado a partir de 1964. Nesse
periodo, a repressdao politica dos “Anos de
Chumbo” combinou-se com o crescimento
excludente do “Milagre” Econbmico, ao mesmo
tempo em que comegavam a ser construidas “as
estranhas catedrais” do regime. Argumenta-se
que tanto as rodovias quanto as ferrovias foram
mobilizadas para a expansdo da fronteira
agropecuaria e mineral, adequando-se a
narrativa da promoc¢do do desenvolvimento
regional e ocupacdo do territdrio, especialmente
nas regides de fronteira.
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ABSTRACT: This article discuss how land
transport policies were integrated into the
national project of the groups that seized power
in the 1964 coup. The selected time frame (1967—
1974) and geographical area (Brazil as a whole)
highlight the overlap between federal guidelines
for road and rail transport and the broader
characteristics of the political and economic
project implemented after 1964.During this
period, the political repression of the “Years of
Lead” was combined with the exclusionary
growth of the “Economic Miracle”, while the
regime’s so called “strange cathedrals” began to
be built. We will argue that both highways and
railways were mobilized for the expansion of the
agricultural and mineral frontier, aligning  with
the narrative of promoting regional development
and land occupation, especially in border regions.
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Consideragoes Iniciais

O periodo entre 1968 e 1973 ficou conhecido como “os Anos de Chumbo” da ditadura
civil-militar (1964-1985)! no Brasil, marcado pela intensificacdo da repressdo aos seus
opositores. Concomitantemente, o pais passava por um momento de crescimento econémico
qgue recebeu a alcunha de “Milagre brasileiro”, o que, somado a censura dos meios de
comunicacdo, contribuiu para a popularidade dos governos ditatoriais. O nacionalismo
ufanista materializou-se em grandiosos projetos de infraestrutura como a Rodovia
TransamazOnica e a Ponte Rio-Niterdi, atualmente considerados simbolos de desperdicio e
corrupcao do regime?.

Embora a énfase no transporte rodoviario e a diminuicdo da participacdo das ferrovias
tenham comecgado nas décadas anteriores, com destaque para o governo Kubitschek (1956-
1960), a politica de transportes da ditadura continuou a privilegiar as rodovias em detrimento
das ferrovias. A partir da criagdo do Ministério dos Transportes em 1967 e dos programas de
“desenvolvimento regional” do inicio dos anos 1970, o “rodoviarismo” viveu seu auge,
enquanto o tratamento dispensado ao modal ferrovidrio foi de austeridade. Em 1973, o
primeiro choque de precos do petréleo mudou as prioridades do planejamento de
transportes, a fim de reduzir o consumo daquela matéria-prima.

Nesse sentido, o recorte temporal (1967-1974) e o espacial (o Brasil como um todo)
adotados neste artigo colocam em evidéncia a sobreposicdao da implantacdo do projeto de
pais do grupo que tomou o poder a forca em 1964 e da institucionalizagdao de uma politica de
transportes terrestres funcional a seus interesses politicos e econémicos. O final do periodo
(1974) nao significou uma ruptura com essas diretrizes, mas uma necessidade de adaptacao
interna aos efeitos das transformacées que vinham do sistema capitalista internacional. No

que diz respeito ao recorte espacial, nosso enfoque se direcionou as a¢des do Ministério dos

1 Utilizamos aqui a nomenclatura civil-militar para enfatizar a participacdo de segmentos do setor privado
(nacional e estrangeiro) na preparagao do Golpe do Estado de 1964 e dentro da maquina estatal apds esse
evento, conforme discutido em Dreifuss (1981; 1986).

2pedro Campos (2017) associou as obras desse periodo as “estranhas catedrais” mencionadas pelo compositor
Chico Buarque na cangdo “Vai passar”.
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Transportes e das autarquias federais de transporte como o DNER porque exemplificaram de
maneira mais contundente os objetivos finais das politicas implantadas.

Argumentamos que os modais rodovidrio e ferrovidario foram mobilizados para
consolidar a expansdo da fronteira econdmica, o que se traduziu na conquista de amplas faixas
do territdrio para a producdo de bens primarios para exportacdo. Em outras palavras, a
politica de transportes dos “Anos de Chumbo” estava diretamente ligada a um projeto de pais
de feicdes neocoloniais, o qual, a despeito da industrializacdo, ndo rompeu com a
dependéncia externa e o subdesenvolvimento. Nesse sentido, rodovias como a
TransamazoOnica e a Cuiaba-Santarém facilitaram a ocupagao de dreas do Cerrado e da Floresta
Amazo0nica, ao passo que as ferrovias cada vez mais se concentraram no transporte de bens
primarios, retornando as origens do estabelecimento desse modal no pais.

Do ponto de vista metodolégico, a revisdo bibliografica da literatura permitiu
reconstituir o periodo em questdo, além de servir como apoio para a analise e explicacdo
histérica. Por exemplo, os documentos elaborados pelo Ministério dos Transportes ou seus
dirigentes forneceram nao apenas informagdes quantitativas sobre os investimentos na
infraestrutura, mas também permitiram entrever a orientacdo mais geral dos responsaveis
por elaborar as diretrizes da politica de transporte. Por exemplo, a concepg¢do de que a
expansao da malha de transportes seria responsavel por promover o desenvolvimento de
regides como a Amazo6nia ao facilitar a exploracdo de seus recursos naturais.

Alids, podemos entender o esfor¢o em sistematizar esses dados um Anuario Estatistico

I”

dos Transportes a partir de 1970 como uma tentativa de conferir uma feicdo “racional” a esses
projetos. Sendo assim, ao usar essa fonte para compor a maior parte dos graficos e tabelas
deste artigo, estamos, de certa forma, corroborando esse retrato oficial da situacdo dos
transportes naquele periodo. A despeito disso, tais dados ainda puderam servir como base
para nossos argumentos criticos a esse projeto de transporte e de pais.

Adicionalmente, mencionamos as leis e decretos que introduziram modificagdes na
institucionalidade dos transportes terrestres, com destaque para aqueles que langcaram os
programas de construcdo rodoviaria em determinadas regides do pais. A partir dessa consulta,
foi possivel conhecer as principais feicbes desse conjunto de projetos aparentemente
integrados, bem como sua relacdo com o contexto histérico. No entanto, ndo entramos no

mérito legal da norma, tampouco avaliamos as eventuais diferencas entre o que foi planejado

e o que de fato foi executado.
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Na préxima secdo, apresentaremos as principais caracteristicas da politica de
transportes terrestres entre 1967 e 1974, bem como seus antecedentes e contexto historico.
Na secdo posterior, detalharemos as diretrizes para o modal rodovidrio e seu papel nas
chamadas “politicas de integragdo nacional”. A quarta se¢ao, por sua vez, abordara as medidas
de austeridade impostas as ferrovias, como a desativacdo de linhas e reducao no transporte

de passageiros de longa distancia. Por ultimo, apresentaremos as conclusdes deste artigo.

Dos primérdios ao auge do rodoviarismo

A perda de participacdo das ferrovias no transporte de passageiros e de mercadorias
e o crescimento dos investimentos estatais em rodovias estavam presentes no Brasil pelo
menos desde a década de 1920, especialmente entre 1926 e 1930, durante o governo
Washington Luis (Lagonegro, 2008; Grandi; Huertas, 2023). Além disso, o modal ferroviario
sofreu os impactos da crise da economia primario-exportadora e da Segunda Guerra Mundial,
sendo que a reducdo da demanda por transporte e a reducdo na capacidade de importar
dificultaram a renovacgao de seu material rodante (Natal, 2003). Muitas empresas ferroviarias
privadas passaram para a administragdo publica em razao da redug¢ao na lucratividade das
operagdes e, consequentemente, da atratividade para os investidores nacionais e
estrangeiros (Villela; Suzigan, 1973; Natal, 2003). Como no contexto do imediato pds-guerra
o Estado ndo dispunha de recursos suficientes para investir na recuperacao da infraestrutura
ferrovidria, ndo foi possivel aumentar a eficiéncia operacional para fazer frente a concorréncia
das rodovias (Barat, 1978; Saes, 1981).

A despeito das dificuldades orcamentarias, o investimento em transportes e outros
ramos de infraestrutura era considerado vital para estimular a industrializacdo e,
consequentemente, o desenvolvimento econémico. Na década de 1940, diversas missdes de
cooperacao técnica dos Estados Unidos buscaram identificar os obstaculos ao crescimento
econdmico no Brasil e fornecer algumas diretrizes gerais para o seu enfrentamento (Ribeiro,
2012). Entre 1951 e 1953, a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU) elaborou projetos
mais detalhados para lidar com aqueles obstaculos e apresentou as alternativas de
financiamento aos investimentos (Viana, 1980; Ribeiro, 2012). Portanto, os “pontos de
estrangulamento” ao crescimento teriam como resposta o investimento em “pontos

germinativos”, isto €, em setores estratégicos da economia (Brasil, 2008; Gumiero, 2013).
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De maneira geral, a CMBEU identificou limitacGes nos setores de transportes, energia
elétrica e produgcdao de combustiveis (Viana, 1980). Quanto aos transportes, as principais
diretrizes eram a restauracao da malha ferroviaria, o reequipamento da navegacao costeira e
o reaparelhamento dos portos (Gumiero, 2013; Machado, 2016). Os projetos de recuperagao
das ferrovias corresponderiam a 37,3% dos recursos previstos em doélar (54,7% dos valores em
cruzeiros), porém a liberagdo do financiamento externo estava atrelada a exigéncia de
reorganizacdo da administracdo das ferrovias (Sochaczewski, 1993, p. 96; Ribeiro, 2012). Por
ultimo, a Comissdo sugeriu a desativacdo dos trechos ferrovidrios “antieconémicos”, sendo
uma das primeiras situa¢gdes em que o termo foi empregado (Paula, 2000)3.

Durante a vigéncia do Plano de Metas do governo Kubitschek (1956-1960), a instalacao
de filiais de empresas automobilisticas estrangeiras teve uma contribuicdo decisiva para
consolidar a predominancia do modal rodovidrio na matriz de transportes. Naquele contexto
de acirramento da concorréncia intercapitalista mundial, o planejamento econémico no Brasil
foi subordinado a estratégia de valorizacdo do capital internacional, de maneira a viabilizar a
estratégia de industrializacdo pesada (Franca, 2018; Franca; Campos, 2022). Sendo assim, a
priorizacdo da construcdo de rodovias estava alinhada ao propdsito de estimular a producao
interna de bens de consumo durdveis como automodveis e caminhdes, cuja tecnologia era
dominada por grandes empresas transnacionais (Furtado, 1981).

As metas para o segmento rodoviario eram a pavimentagdo asfaltica de 5.800 km
(meta inicial de 3.500 km) e a construcdao de 17.500 km de novas rodovias (meta inicial de
12.000 km). Como mostra a Tabela 1, as metas rodovidrias foram uma das poucas a serem

atingidas, ao passo que a construcao de novas ferrovias ficou bastante aquém do previsto.

3 As expressdes “ramais antiecondmicos” ou “ramais deficitarios” aparecem com grande frequéncia na literatura
especializada do periodo e em documentos oficiais para se referir as linhas férreas cujas receitas seriam
insuficientes para cobrir os custos de sua operagdo. Como veremos adiante, a adogdao de um critério contabil
privado para avaliar o transporte ferrovidrio desconsiderava as eventuais fungdes sociais e regionais desse
modal.
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Tabela 1. Plano de Metas: previsdes e resultados

Previsao Realizado %
Energia elétrica (kW) 2.000.000 1.650.000 82
Carvido (t) 1.000.000 230.000 23
Petréleo — produgdo 96.000 75.000 76
(barris/dia)
Petréleo — refino (barris/dia) 200.000 52.000 26
Ferrovias (km) 3.100 1.000 32
Rodovias — Construgdo (km) 13.000 17.000 138
Rodovias — Pavimentagdo 5.800 - -
(km)
Aco (t) 1.100.000 650.000 60
Cimento (t) 1.400.000 870.000 62
Carros e caminhdes (unid.) 170.000 133.000 78
Nacionalizagdo — carros (%) 90 75 -
Nacionalizagdo — caminhGes 95 74

(%)

Fonte: Sochaczewski (1993, p. 104)

O estabelecimento da nova capital federal na regido central do pais envolveu a
construcdo de um “cruzeiro rodoviario” para liga-la a algumas capitais estaduais, como a
rodovia entre Fortaleza e Brasilia, a qual também integrou o programa emergencial contra as
secas no Nordeste, sob a responsabilidade do Departamento Nacional de Obras Contra as
Secas (DNOCS) (Huertas, 2022; Campos, 2017; Brasil, 1959). As rodovias Belém-Brasilia e
Brasilia-Acre estimularam a migracdo espontdnea nos anos 1950, visto que constituiram
troncos que cortariam o Centro-Oeste para alcancar as bordas oriental e ocidental da
Amazonia (lanni, 1979; Huertas, 2022). Como veremos adiante, a construcdo de rodovias se
tornaria um instrumento explicito da politica de colonizagao dirigida promovida pela ditadura
militar entre 1970 e 1974.

Outro destaque do governo JK foi a constituicdo da Rede Ferroviaria Federal Sociedade
Andnima (RFFSA) por meio da Lein23.115/1957. A Rede unificou a administracdo das estradas
de ferro de propriedade da Unido e de outras por esta operadas, assim como as que viessem
a ser transferidas futuramente. A lei de criacdao da RFFSA também determinou as suas fontes
de receita, entre as quais constavam as subvenc¢des do Tesouro, além de outras receitas ndo

operacionais (Brasil, 1957). Logo, a transferéncia de recursos orcamentarios era uma fonte de
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financiamento prevista na legislacdo, ndo apenas um auxilio discriciondrio para sanar
dificuldades ocasionais.

O fim do Plano de Metas deu lugar a uma fase conturbada do ponto de vista politico e
econdmico. A reducdo das taxas de crescimento foi acompanhada pela aceleragdao
inflacionaria, o que desestimulou a continuidade dos investimentos em setores basicos, cujo
retorno era lento e muitas vezes incerto. Os subsidios destinados a alguns modais de
transporte foram considerados responsaveis por aumentar o déficit orcamentario da Unido,
o qual era financiado pela emissdao de moeda e, consequentemente, pressionava a inflagao
(Baer; Kerstenetzky; Simonsen, 1962; Sochaczewski, 1993). Como indica a Tabela 2, houve
uma tendéncia ao crescimento das subvencdes e auxilios as autarquias de transporte entre
1962 e 1965, seguida por uma contragdo até 1970. Esses dados ilustram a orienta¢do de
reducdo drastica dos custos de operacdo dos transportes a fim de reduzir os repasses

orcamentdrios para aquelas entidades.

Tabela 2. Auxilios, subvencgdes e cobertura de "déficits" de transporte (Milhdes de Cr$, em
valores de 1970%)

1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Ferrovidrio  1381,7  1676,5 1426,9 1018,2 694,9 690,4 766,8 692 593,9
(RFFSA)
Maritimo 343,3 367,8 244,5 245,9 139,3 184,4 56,6 41,7 62,8
Portuério 78,3 57 31,4 47,1 26,3 - - - -
(ARPJ)
Aéreo 198,3 119,8 89,8 86,8 57,2 41,7 23,2 3,4 0,5
TOTAL 20016 22211 1792,6 1398 917,7 916,5 846,6 737,1  657,2

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971)

O Golpe de Estado de 1964 colocou os grupos favoraveis ao capital internacional no
centro de controle da politica econdmica. Como argumentou Dreifuss (1981, 1986),
segmentos do empresariado brasileiro, parte da burocracia e dirigentes das filiais estrangeiras

juntaram-se aos militares da Escola Superior de Guerra nas associacdes que conspiraram

4 Utilizamos valores constantes de 1970 para permitir uma compara¢do mais uniforme ao longo da década de
1960, ja que em boa parte do periodo as taxas de inflagdo foram expressivas.
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contra o governo Goulart (1961-1964). Desse modo, a “conquista do Estado” significou a
reinser¢ao do Brasil no sistema transnacional de produc¢ao, adentrando na fase monopolista
do capitalismo (Dreifuss, 1981; 1986). Ou seja, a despeito da retdrica ufanista do regime, os
interesses dos oligopdlios estrangeiros passaram a integrar a propria maquina estatal.

Nos primeiros anos da ditadura civil-militar, a austeridade era a principal diretriz da
politica econ6mica. Nesse sentido, o Plano de Agdao Econdmica do Governo (PAEG) tinha como
uma de suas prioridades a contencdo do processo inflaciondrio por meio de uma politica de
reducao do déficit de caixa governamental. Na area de transportes, o PAEG estabeleceu a
necessidade de eliminar dois importantes focos inflaciondrios: a “inflacdo de custos resultante
de uma crescente queda de eficiéncia na aplicacdo dos fatores de producdo”; e “o efeito
monetario ocasionado pelas emissGes necessarias a cobertura de déficits operacionais”
(Brasil, 1965, p. 174).

Para isso, o PAEG apontou que os custos deveriam ser arcados pelos usudrios dos
servicos de transporte, o que permitiria o equilibrio financeiro das autarquias
correspondentes. Embora tenha assinalado a prioridade a recuperacgao dos setores ferroviario
e aquaviario por meio de investimentos na sua infraestrutura, o Programa sugeriu limitar
novas construcdes ferroviarias. Em contraste, a expansdo e aprimoramento da rede rodoviaria
e do transporte aéreo deveriam ser mantidas. Por ultimo, o PAEG pregou a necessidade de
uma “selecdo cada vez mais objetiva das obras, em termos das prioridades resultantes de seus
coeficientes de beneficio/custo, e a eliminagdo de desperdicios” (Brasil, 1965, p. 177).

Segundo Coimbra (1974), as prioridades para os transportes entre 1964 e 1967 eram
realizar a reorganizacdo administrativa do sistema viario, restabelecer o equilibrio entre os
modais e realizar a “normalizacdo financeira” do sistema, isto é, o pagamento de dividas e a
implantacdao de uma nova mentalidade administrativa. A partir disso, é possivel ver como os
preceitos tecnocrdticos do grupo que tomou o centro de decisdes levaram a adoc¢do do
discurso e das praticas modernizantes no ambito dos transportes (Dreifuss, 1981; Accorsi,
1996). Entretanto, como veremos adiante, o rigor na escolha de investimentos e nos custos
associados ndo era uniforme para todos os modais.

Mesmo nesse periodo mais restritivo, os investimentos em transportes apresentaram
participacdo significativa na formacdo bruta de capital fixo. Em 1970, a participacdo dos
transportes na formagao bruta de capital fixo chegou a 35,7%, incluindo a produgdo de

veiculos (Barat, 1978, p. 5). Esse desempenho positivo era parte de uma trajetdria mais longa,
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pois enquanto o setor de transportes cresceu 7,97% a.a., em média, entre 1950 e 1970, o
crescimento do PIB foi de 6,4% a.a. em média no mesmo periodo (Barat, 1978, p. 9).

A partir de 1967 houve uma mudanca de diretriz na politica econémica, com a ado¢ao
de um “modelo” de crescimento apoiado na concentra¢do de renda em favor dos segmentos
de renda média e alta (Furtado, 1986). De acordo com Furtado (1986, p. IX), “no periodo do
chamado milagre o Estado empenhou-se em criar condi¢bes para que o perfil da demanda de
produtos finais de consumo correspondesse aos interesses das empresas transnacionais”. Ou
seja, a aceleragdo das taxas de crescimento entre 1968 e 1973 baseou-se na contengao dos
salarios reais dos trabalhadores em favor do capital internacional, sendo este beneficiado
tanto pela reducdo de custos reais, quanto pelo aumento da demanda por seus produtos.

No ambito dos transportes, o Ministério de Viacdo e Obras Publicas foi substituido pelo
Ministério dos Transportes em 1967. A forma de atuacdo do Estado na concretizacdo dos
projetos também mudou: o novo Ministério passou a priorizar os aspectos operacionais,
encarregando as empreiteiras privadas da construcdo propriamente dita (Natal, 2003). Além
das empreiteiras privadas, a Diretoria de Vias de Transporte do Exército também se engajou
na construcao de rodovias, por exemplo, a Cuiab3-Santarém (Coimbra, 1974).

Caberia ao Ministério e 6érgdos correlatos a conducdo de estudos de viabilidade
técnico-econbmica e a elaboracdao de projetos de engenharia para embasar solicitacdes de
financiamento e empréstimos (Coimbra, 1974; Natal, 2003). Nesse sentido, destacamos a
criagcdo do Grupo de Estudos para Integracao da Politica de Transportes (GEIPOT) em 1965,
responsavel pelo planejamento integrado do setor de transporte (Andreazza, 1972; Natal,
2003). Por sua vez, o Conselho Nacional dos Transportes (CNT), criado em 1967, elaboraria as
diretrizes da politica de transportes (Aradjo; Brasileiro; Santos, 2012). Os estudos de
viabilidade técnico-econbmica serviam como instrumento de selecdao e hierarquizacao de
projetos, visando a obtencdo de financiamento do Banco Mundial e outras instituicdes
internacionais e, ao mesmo tempo, garantindo isolamento em relagdo a pressdes e demandas
das esferas estaduais (Accorsi,1996).

O periodo 1967-1974 correspondeu a gestdo de Mario Andreazza no Ministério dos
Transportes e de Eliseu Resende no DNER, encarregados do maior programa de construc¢do de
rodovias executado até entdo (Campos, 2017). Entre as obras iniciadas ou idealizadas no
periodo estdo a Ponte Rio-Niterdi, a Rodovia Transamazobnica e os metros de Sao Paulo e do

Rio de Janeiro (Natal, 2003). O crescimento dos investimentos publicos em infraestrutura
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estimulou o setor de construcao civil, especialmente as grandes empreiteiras, estreitando os
lagos estabelecidos entre essas empresas e o aparelho de Estado ainda no governo JK
(Campos, 2017; Natal, 2003).

Em uma conferéncia proferida pelo préprio Andreazza em 1972, o entdao Ministro
elencou trés necessidades que orientariam a politica de transportes: 1) a circulacdo de pessoas
e bens, de modo a gerar estimulos a producdo e garantir o acesso a mercados; 2) o
fortalecimento da integracdo de unidade nacional; e 3) a concentracdo de recursos materiais
e humanos em dire¢do a dreas de maior sensibilidade estratégica. Essas diretrizes estavam
alinhadas com objetivos maiores, que seriam a circulagao da riqueza nacional e a contengao
ou reducdo dos custos basicos de transportes (Andreazza, 1972). Vemos assim que a ldgica de
corte de custos continuava presente mesmo durante a fase de expansdo de investimentos,

mas, como detalharemos nas préximas secoes, ela foi aplicada distintamente em cada modal.

Rodovias, programas de integragcao e a deslocamento da fronteira econdmica

A relacdo entre a industrializagdo por substituicido de importacdes, o setor
automobilistico e o modal rodovidrio no Brasil materializou-se, dentre outras formas, na
concentracdo da malha rodovidria em torno dos polos industriais e aglomerac¢des urbanas.
Como podemos ver no Grafico 1, a maior parte da malha rodoviaria em 1970 estava localizada
nas regioes Sudeste e Sul. Essa concentracdo era ainda maior no caso da malha pavimentada,

com mais de 50% localizada apenas no Sudeste.

Grafico 1. Distribuicdo das rodovias por regido em 1970 (%)

20,

10% =

34%

s Norte = Nordeste = Sudeste = Sul = Centro Oeste

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971)
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Grafico 2. Distribuicao das rodovias pavimentadas por regido em 1970 (%)

4% 3%

56%

s Norte =Nordeste = Sudeste =Sul = Centro-Oeste

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971)

A concentracdo da maior parte das rodovias nas regides Sudeste e Sul era considerada
nao apenas como um sintoma dos processos industrializacao e urbaniza¢ao, mas como um
elemento que acentuaria as disparidades regionais. A partir dessa constatacao, justificou-se
uma intensificacdo do investimento nas malhas vidrias do Centro-Oeste e Amazonia, de
maneira a constituir  um sistema nacional integrado de transportes, que posteriormente se
ligaria aos demais paises da América do Sul (Coimbra, 1974). A integracdo dessas regides,
especialmente a amazOnica, estava associada a exploracdo de recursos naturais e minerais, o
que promoveria o seu desenvolvimento (Graciano,1971).

A visdo da Amazénia como uma fronteira a ser conquistada para o avango da
industrializacdo e do prdprio capitalismo brasileiro pode ser encontrada pelo menos desde o
“Discurso do Rio Amazonas”, proferido por Getulio Vargas em 1940 (Passos, 2016, p. 32). Apds
1964, foram criadas instituicdes como a Operacdo Amazobnia (1966), a Superintendéncia para
o Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM (1966) e a Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus - Suframa (1967), responsavel pela Zona Franca de Manaus - ZFM. De modo geral,
tratava-se do uso das politicas de incentivos fiscais como forma de atracdo de capital privado,
tanto na agropecudria quanto na industria de transformacao (Passos, 2021).

Esse esforco se traduziu em um crescimento acelerado da malha rodovidria nas regides

Norte e Centro-Oeste entre 1966 e 1974, conforme aponta o Grafico 3. Uma tendéncia
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semelhante se verifica no aumento relativo da malha pavimentada no Centro-Oeste, como

podemos ver no Grafico 4.

Grafico 3. Evolugao da malha rodoviaria por regidao entre 1966 e 1974 - em nuimeros indices
(1966=100)°
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971, 1976)

Grafico 4. Evolucdo da malha rodovidria pavimentada por regido entre 1966 e 1974 - em
numeros indices (1966=100)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971, 1976)

5> 0 uso de numero indice com base em um ano anterior ao inicio do nosso periodo de andlise permite visualizar
melhor a evolugdo da malha em diferentes regiGes, atenuando o efeito das diferentes magnitudes existentes
entre os valores absolutos da quilometragem da malha rodovidaria.
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A partir de 1970 foram concebidos varios programas direcionados as regides Centro-
Oeste e Norte, os quais incluiam a construcdo de rodovias para ligad-las ao restante do pais. As
politicas de colonizacdo e os incentivos fiscais tinham o propdsito de estimular o povoamento®
e as atividades econ6micas nas areas fronteirigas, dada sua importancia estratégica para os
militares. Com isso, a fronteira agropecuaria e mineral se deslocou cada vez mais em direcao
a Amazonia, em busca das riquezas existentes e potenciais.

Entre esses projetos, destacamos o Programa de Integracdo Nacional (PIN), criado pelo
Decreto-Lei n2 1.106, de 1970. Ele estabeleceu a construg¢ao das rodovias TransamazOnica e
Cuiabda-Santarém, em torno das quais se reservaria uma faixa de terra de até dez quilometros,
a esquerda e a direita, para a colonizac¢do dirigida. Os recursos para o Programa viriam de
incentivos fiscais, no montante de 30% das importancias deduzidas do imposto de renda de
pessoas juridicas (Brasil, 1970). Posteriormente, o Decreto-Lei n2 1.243, de 1972, aumentou
a dotagado de recursos para o Programa e acrescentou as obras da Rodovia Perimetral Norte e
o prolongamento da rodovia Cuiabd-Santarém (Brasil, 1972b). Desse modo, as rodovias
previstas no PIN permitiriam o acesso dos “homens sem terras” do Nordeste para a “terra sem
homens” que seria o Norte (Natal, 2003).

Podemos ainda mencionar outros programas instituidos no mesmo periodo e que
envolveram em algum grau investimentos em transporte: Programa de Redistribuicdo de
Terra e Estimulo a Agropecuaria do Norte e Nordeste (PROTERRA); o Programa dos Corredores
de Exportacdo; o Programa de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PRODOESTE); o Programa
Especial para o Vale do Sdo Francisco (PROVALE); o Programa de Recuperacdo da Baia da
Guanabara; e o Programa Especial de Vias Expressas (Coimbra, 1974). Por ultimo, o novo Plano
Nacional de Viagao (PNV) de 1973 assinalou o “estabelecimento de uma infraestrutura viaria
integrada” como um de seus principais objetivos (Brasil, 1973; Natal, 2003).

O PROTERRA tinha os objetivos de facilitar o acesso a terra, criar melhores condi¢ées
de emprego da mao de obra e fomentar a agroindustria no Norte e Nordeste (Brasil, 1971a).
Todavia, a maior parte dos recursos do programa foi investido na construcdo de rodovias
(Campos, 2017, p. 345). J& o PROVALE previa a recuperacdo da frota da Companhia de
Navegacdo do Sdo Francisco e a construcdo de algumas ligacGes rodoviarias (Brasil, 1972a).

Por sua vez, o PRODOESTE mencionava a “construcdo imediata de uma rede rodovidria basica,

6 A legislacdo e obras da época faziam referéncia a “espacos vazios”, desconsiderando a presenca de populacdes
locais como diversas etnias indigenas, ribeirinhos, quilombolas, entre outros.
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prioritaria, conjurada a um sistema de estradas vicinais”. Boa parte dos recursos desse
Programa estava direcionada para a implantagdo e pavimentagao da rede rodovidria basica e
construgao do sistema de estradas vicinais (Brasil, 1971b).

Embora ndao fosse propriamente um programa de desenvolvimento regional, o
Programa de Corredores de Exportacao seria funcional a expansao da fronteira agropecuaria
e mineral, dado que a reduc¢do de custos de transporte tornaria vidvel a produgao em dareas
mais distantes do litoral. De modo geral, a modernizacdo de ferrovias e portos visava
aumentar a competitividade das exportag¢des ao reduzir os custos e o tempo de deslocamento
(Coimbra, 1974; Natal, 2003). Complementando os investimentos na infraestrutura, criou-se
um conjunto de incentivos como isen¢des, créditos fiscais e taxas de juros favordveis, além da
politica cambial de minidesvalorizagdes periddicas, instituida em 1968. No caso do setor
agricola, houve incentivos estatais a diversificacdo das exportacdes e a modernizacdo da
producdo. Esses esfor¢cos podem explicar o aumento da participacao das exportagdes agricolas
na pauta de exportagdes brasileira entre 1967 e 1979 (Delgado, 1984).

Esses programas direcionados a integra¢do nacional e ao desenvolvimento regional se

encaixam na ideia de “contrarreforma agraria” exposta por lanni (1979, p.137):

Em sintese, ao distribuir alguma terra na Amazonia, o Estado brasileiro foi levado a
ndo distribuir as terras do Nordeste, do Sul, de outras regides e nem da propria
Amazonia. Ao longo dos anos 1964-1978, ele distribuiu alguma terra para ndo
distribuir as terras (...). No campo, a contrapartida do apoio dado pela burguesia
rural ao Golpe de Estado de 1964 foi a contra-reforma agraria, apresentada e
executada como colonizacdo dirigida.

A colonizac¢ado dirigida pelo Estado intensificou-se com a cria¢ao do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e do Programa de Integracdo Nacional (PIN) em
1970 (lanni, 1979). As finalidades da politica de colonizacdo eram: 1) garantir a seguranca
nacional; 2) apaziguar as tensdes sociais no campo, especialmente na regido Nordeste; e 3)
integrar a AmazoOnia ao padrdo de desenvolvimento capitalista. Na pratica, o deslocamento
de migrantes nordestinos e de outras regides serviu para abrir a fronteira e levar a mao-de-
obra aos latifundidrios e empresas agropecuarias, favorecendo a posterior concentracdao de
terras (Soares, 2015). Apesar da propaganda do acesso a terra, os migrantes atraidos pela
propaganda de colonizacdo ndo dispunham da mesma gama de incentivos a producdo e a

exportacdo que estavam a disposicdo dos grandes produtores.
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Vemos assim que a construc¢ao de novas rodovias era justificada mesmo quando nao
havia uma justificativa “econdmica” ou mesmo “técnica”, a exemplo da construgdo de
extensas rodovias na regido amazonica, ja servida pelo transporte fluvial e com baixa
densidade demografica. Consequentemente, os investimentos na malha rodovidria nessas
regides eram vistos como prioritarios mesmo se ndo atendessem aos critérios técnicos e
econdmicos aos quais os outros modais estavam sujeitos (Okumura, 2023). Ao utilizar o
argumento de “interesse estratégico”, foi possivel justificar investimentos em areas em que

nao havia uma demanda pré-existente pela infraestrutura de transportes.

“Caminho de ferro/ Mandaram arrancar”’: a supressio de linhas e servigos ferroviarios

A medida que as rodovias assumiam o protagonismo no planejamento de transporte,
as propostas de melhoria para o modal ferroviario concentraram-se na moderniza¢do do
material e no saneamento financeiro da administragdo. Para isso, priorizaram-se o corte de
despesas e a eliminacdo de trechos ferroviarios e servicos vistos como pouco rentdveis, como
o transporte de passageiros de média e longa distancia (Okumura, 2023). Embora essas
propostas ja estivessem presentes nos estudos da CMBEU, no inicio da década de 1950, elas
ganharam forga no periodo entre 1967 e 1974.

Segundo Paula (2000), o proprio conceito de “antiecondmico” teria limita¢des, dado
que se definia em termos estritamente contdbeis, ndao incluindo uma analise de custo-
beneficio entre os modais ou a avaliacdo das possiveis externalidades. Ele foi amplamente
utilizado em documentos oficiais e na imprensa, tornando-se um senso comum no discurso
sobre transportes. Por isso, a autora definiu a erradicacao desses ramais ferroviarios como

um:

[...] processo politico, institucional, juridico, técnico e estratégico que envolveu a
constituicdo de Grupos de Trabalho formados por consultores estrangeiros,
diretores do DNEF, DNER, RFFSA, Ministério do Planejamento e representantes das
Forgas Armadas que programavam e selecionavam ndo sé os ramais a erradicar, mas
também a construgdo de rodovias substitutivas (Paula, 2000, p. 189).

Paula (2000) argumentou que a erradicacdo dessas linhas ndo se fundamentou

somente em estudos técnicos e econOmicos, mas se apoiou em um discurso contrario as

"Trecho da canc3o “Ponta de Areia”, composta por Fernando Brant e Milton Nascimento.
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ferrovias, difundindo entre a sociedade a visdo do déficit, do “antieconémico” e do
empreguismo. Entre as obras que difundiram esse viés negativo, podemos mencionar o artigo
de Baer, Kerstenetzky e Simonsen, publicado em 1962, o livro de Cipollari, de 1968, e o
discurso de Andreazza em 1972, citado anteriormente. No primeiro caso, os autores
defenderam uma politica tarifaria “realista” ou “racional” para os transportes, ou seja, as
tarifas deveriam acompanhar o aumento dos custos, de maneira que os usudrios do sistema
financiassem a operacao, substituindo as subvencdes do governo federal.

Por sua vez, Cippolari (1968) considerava a redug¢do do patamar dos custos ferroviarios
mais importante do que o reajuste tarifario. Esse autor foi mais enfatico na critica as despesas
com pessoal, atribuindo o volume destas ao “excesso de pessoal” e aos reajustes de saldrios
“acima da produtividade do trabalho”. Esse problema seria enfrentado, por exemplo, pela
eliminacdo de ramais e de servigos “antieconémicos”, complementada pela possibilidade de
dispensar os “fatores de producao” empregados nesses ramais e servigos (Cippolari, 1968, p.
166). De acordo com Andreazza (1972), a restricdo do efetivo da RFFSA ao “estritamente
necessario” e a extingdo dos ramais antieconémicos eram justamente algumas das diretrizes
de sua gestdo para o modal ferroviario.

A Comissdo Regional para Assuntos Relativos a Erradicacdo de Trechos Ferroviarios
(CRAE) foi criada em 1965 para identificar os trechos a serem desativados em cada divisdo da
RFFSA. No ano seguinte, a Portaria n2 385 do MVOP criou o Grupo Executivo para Substituicdo
de Ferrovias e Ramais Antiecondmicos (GESFRA) (Paula, 2000). O Decreto n2 58.992/1966
estabeleceu a classificacdo e ordem de prioridade para os ramais e trechos ferrovidrios
antiecondmicos que seriam suprimidos e substituidos por rodovias (Brasil, 1966a). Ja o
Decreto-Lei n2 61/1966 limitou a 11% do Fundo Rodovidrio Nacional, até o exercicio de 1971,
o montante destinado a rodovias substitutivas de linhas férreas federais reconhecidamente
antiecondmicas. No caso de rodovias substitutivas ndo incluidas no PNV, sua conservacao
ficaria a cargo dos governos estaduais (Brasil, 1966b).

A Tabela 3 indica que até dezembro de 1971 a maior parte das linhas que estavam
destinadas a erradicacdo ja tinham sido desativadas ou estavam nesse processo. Entre os
ramais a serem desativados, constavam tanto aqueles da RFFSA quanto aqueles pertencentes

aos estados, com predominio dos primeiros.
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Tabela 3. Situacdo dos ramais ferroviarios antieconémicos em dezembro de 1971

RFFSA Estados Total
Ramais antieconémicos 8.050 2.745 10.795
Erradicados/ em processo de 5243 2.175 7.418
erradicagao
A ser excluido da relagdo de . a. 685 85 770
Linhas a erradicar 2.122 485 2.607

Fonte: Andreazza (1972, p. 47)

A erradicagdo de ramais antiecondmicos resultou em uma diminuigdo na extensao das
linhas férreas no pais, sendo uma parte delas substituidas por estradas de rodagem (Coimbra,
1974). Como podemos ver no Grafico 5, em 1964 havia pouco mais de 34 mil km de ferrovias,

enguanto dez anos depois sdo apenas 30,4 mil km de linhas.

Grafico 5. Extensdo da rede ferrovidria em trafego entre 1964 e 1974 (km)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de IBGE (1990)

Além da contracao da malha ferroviaria, o transporte de passageiros também foi alvo
das medidas restritivas, especialmente o segmento de média e longa distancias (interior).
Segundo a critica de Cipollari (1968, p. 171), a tarifa média cobrada nessa modalidade ndo
chegaria a 20% do custo marginal da operagdo, fazendo com que ela recebesse mais subsidios
do que o transporte de carga e o de passageiros nos suburbios. Para esse autor, as empresas
ferrovidrias insistiram no transporte de passageiros para o interior como “uma questado de
prestigio”, ainda que reconhecessem a inviabilidade econémica do servico (Cipollari, 1968, p.
54). Portanto, era esperado que fosse um dos primeiros servigos a serem suprimidos.

No Grafico 6, podemos observar a queda na quantidade de passageiros transportados

pelas ferrovias entre 1966 e 1974, no conjunto e em cada um dos segmentos (“interior” e
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“suburbios”). No caso do transporte “suburbano”, é possivel supor que, apesar da tendéncia
de redugdao na quantidade de passageiros, o crescimento populacional acentuado nas
metrépoles e a concentracdo dos migrantes e trabalhadores em geral nas periferias

contribuiram para a recuperag¢ao da demanda em alguns anos da série analisada.

Grafico 6. Transporte ferrovidrio de passageiros entre 1966 e 1974 (milhares de
passageiros®)
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971, 1976)

Em contraste, houve crescimento em termos absolutos no segmento de cargas nesse
mesmo intervalo de tempo, ainda que elas tenham perdido participacao para as rodovias. A
partir do Grafico 7, podemos ver que a quantidade de mercadorias transportadas (em
toneladas Uteis) praticamente dobrou entre 1968 e 1974. Esse resultado foi influenciado pelo
desempenho de algumas ferrovias como a Estrada de Ferro Vitéria-Minas, de propriedade da
Companhia Vale do Rio Doce, a qual ultrapassou a RFFSA no transporte de cargas em 1971,
conforme indica o Grafico 8. Ou seja, uma pequena linha voltada exclusivamente ao

transporte de minérios para exportacao superou uma rede de ferrovias.

8 A unidade “milhares de passageiros” e analogas s3o0 comumente empregadas na literatura de transporte para
medir quantidades de passageiros em determinado periodo. Trata-se, na realidade, da quantidade de viagens
realizadas, podendo o mesmo individuo realizar diversos deslocamentos ha mesma unidade de tempo (més, ano,
década).
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Gréafico 7. Mercadorias transportadas pelas ferrovias entre 1966 e 1974 (toneladas Uteis®)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971, 1976)

Grafico 8. Comparacgao entre mercadorias transportadas pela RFFSA, ferrovias do Estado de
S30 Paulo!? e a Estrada de Ferro Vitéria a Minas entre 1966 e 1974 (milhares de toneladas

Uteis)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Anuario Estatistico dos Transportes (1971, 1976)

Esses dados ilustram a diferenca de tratamento dispensada aos varios usuarios das

ferrovias, uma vez que os passageiros ndo eram vistos com a mesma importancia que o

% A unidade “toneladas Uteis” e analogas s3o comumente empregadas para medi¢cdo do transporte de cargas,
referindo-se as cargas transportadas como mercadorias. Em algumas fontes, ha uma distingdo entre o transporte
de cargas em geral, incluindo pequenas encomendas e até animais, e o transporte de mercadorias propriamente
ditas.

10 As ferrovias de propriedade do Governo do Estado de Sdo Paulo seriam unificadas em 1971 na Fepasa - Ferrovia
Paulista S. A.
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transporte de carga nas politicas para o setor. A despeito das reacbes da populacdo e dos
sindicatos de trabalhadores ferroviarios contra a desativacdao de linhas, esses atores nao
conseguiram se organizar suficientemente para se fazer presente na elaboracdo das politicas
de transportes (Paula, 2000, p. 245). Além disso, nas regides menos atraentes do ponto de
vista econdbmico, a promessa de construcdo de rodovias em substituicdo aos trechos
ferroviarios suprimidos ndo se concretizou, ou sé foi realizada bem depois que os trilhos
tinham sido arrancados (Paula, 2000).

A partir dessa analise mais pormenorizada da situagao do modal ferrovidrio entre 1967
e 1974, foi possivel identificar algumas nuances de seu “desmonte”. Esse processo se deu de
maneira seletiva, penalizando as atividades e as linhas que ndo conseguissem se autofinanciar,
desconsiderando seu papel como servico de utilidade publica. Ao priorizar a eficiéncia
financeira, as politicas de transporte contribuiram para a concentracdo dos recursos no
segmento de cargas, especialmente de bens primdrios para exportacao.

Considerando sua origem primario-exportadora no século XIX, o sistema ferrovidrio
poderia estar passando por um “retorno” ao seu ponto de partida, tal qual a prépria economia
brasileira, a despeito do processo de industrializacdo. No que diz respeito ao Brasil de modo
geral, Sampaio Jr. (2007) empregou o termo “reversdao neocolonial”, que corresponderia a um
processo mais amplo de crise do processo de industrializacao e de perda de controle sobre os
centros internos de decisdo, os quais colocariam em risco a construcao da nacdo. De certa
forma, seria possivel enxergar a nova rodada de concentracao das ferrovias no transporte de
cargas também como um processo de reversdo, distanciando esse modal da circulacdo de
pessoas e mercadorias no ambito do territdrio nacional e do mercado interno.

Dessa maneira, podemos concluir que a politica de transportes terrestres entre 1967
e 1970 ndo se resumiu a uma mera substituicdo de um modal por outro, tampouco atendeu
somente aos interesses diretamente ligados as rodovias, como os setores automobilistico,
petrolifero e de construgao pesada. Como pudemos observar, a expansao da malha rodovidria
para as areas de fronteira agropecudria e mineral e o direcionamento das ferrovias para
atender a demanda desses mesmos setores primario-exportadores ocorreram de maneira
praticamente concomitante entre si e com uma fase de aparente sucesso no processo de
industrializacdo. Em outras palavras, a politica de transportes terrestres estava vinculada a um
projeto que ndo necessariamente passava pela via industrial, tampouco pelo

desenvolvimento.
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Consideragoes finais

Ao longo deste artigo, discorremos sobre as politicas de transportes terrestres do
periodo entre 1967 e 1974, que coincidiu tanto com a fase mais repressiva do regime, quanto
com a aceleragdao do crescimento econOmico. Enquanto as ferrovias estavam sujeitas a
austeridade e se concentravam cada vez mais no transporte de cargas, a construcdo de
rodovias ndo sofreu o mesmo escrutinio. Além de substituir a malha ferroviaria nas regides
mais industrializadas, elas foram utilizadas como instrumentos para a expansdo da fronteira
econdmica. Posteriormente, as propostas de novos investimentos ferrovidrios seriam
direcionadas ao escoamento da produc¢do oriunda dessas areas, como maneira de reduzir os
custos de transporte e aumentar a competitividade das exportacdes de bens primarios.

No entanto, reconhecemos que alguns elementos ja estavam presentes antes de 1964;
por exemplo, a sugestdo de desativacdo de trechos ferroviarios deficitarios e a migracao inter-
regional estimulada pelas novas rodovias. Ademais, as politicas de transporte continuaram
alinhadas aos interesses de setores internacionalizados — o automobilistico e o petrolifero,
mais especificamente — e das grandes empreiteiras, ndo sendo meras obras dos tecnocratas
instalados na maquina publica. Boa parte dos quais, diga-se de passagem, vieram dos quadros
das grandes empresas nacionais e estrangeiras.

Em suma, ndo somente se reforcou a dependéncia em relagao as rodovias e veiculos
automotores, mas também se instrumentalizou a politica de transportes terrestres para servir
aos setores primario-exportadores. Enquanto a expansdo da malha rodoviaria abriu os
caminhos para a exploracdao do Cerrado e da Amazoénia pelo latifundio e pelo extrativismo
mineral, o direcionamento das ferrovias para atender quase exclusivamente ao segmento de
cargas seria fundamental para subsidiar os produtores de commodities para o mercado
externo. Ou seja, a politica de transportes terrestres dos “Anos de Chumbo” contribuiu para
reforcar a heranca do passado colonial ao invés de promover a superagcdo do

subdesenvolvimento.
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