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RESENHA

Contextualizacdo histérica da mobilidade urbana no Brasil. Formac&o de consenso sobre dire-
trizes de transito e transporte aplicaveis em S&o Paulo e regido metropolitana. Superacédo de
obstéculos para 0 avango da mobilidade urbana.

Palavras-Chaves: historia do transporte, planejamento de transporte, politicas publicas,
politica, politica econdmica, legislacao e direito administrativo.

INTRODUCAO

O avanco da mobilidade no Brasil € desigual. Se de um lado a melhoria é defendida
por todos, héa ideias consensuais e unido de propositos, na ponta do usufruto dos servigcos
enfrentam-se dificuldades, com resultados hem sempre auspiciosos.

Pelo menos no caso da cidade de Sao Paulo e de sua regido metropolitana, parece es-
tar se consolidando um consenso sobre as diretrizes de transito e transporte aplicaveis. Por
outro lado, ndo ha ainda, nos dois niveis de governo (estadual e municipal), a consolidacdo de
politicas publicas robustas, imunes a descontinuidade administrativa, oscilagdes orcamenta-
rias e de endividamento e aos sabores dos resultados eleitorais, proprios das democracias
avancadas, independentemente do tamanho dos desafios e dos recursos envolvidos.

Os reais avangos da mobilidade no Brasil estdo condicionados a cinco elementos basi-
cos: (i) capacidade de realizar os investimentos necessarios ao transporte publico; (i) supera-
cao das restricbes politico-técnico-institucionais impeditivas aos avangos do transporte publi-
co; (iii) capacidade efetiva de empreender, realizar e concluir agdes; (iv) necessidade de coo-
peracdo efetiva ente municipios, consorcios publicos e as instancias metropolitanas e a (v)
efetiva inversao das prioridades para o transporte coletivo, associadas a reducdo da quantida-
de e gravidade dos acidentes de transito.

O presente trabalho procura, a partir de elementos histéricos destes condicionantes,
explicar a raz&o das dificuldades e propor solugdes.

DIAGNOSTICO
Formacdo do Transporte Pablico, Coletivo e Urbano no Brasil

E no Rio de Janeiro, em 1838, que surge o primeiro servico de transporte pulblico do
Brasil, antes dos bondes a tracdo animal e da propria ferrovia. Dois “6nibus” a tracao animal,
de dois andares, construidos no pais, constituiram a linha Centro - Sao Cristévao, servindo os
bairros de Botafogo e Engenho Velho. O servico sofreu forte oposicao dos proprietarios dos
carros de praga, as carruagens de aluguel que operavam como taxis a época. Vivia-se a Re-
géncial e implantar servicos publicos de transporte de passageiros dependia dos pequenos
empreendedores privados locais, potencialmente habilitados e capacitados, que se ofereciam
ao governo para obter uma concessao do “privilégio” da operacéo e exploracdo comercial por
tempo determinado. Deste primeiro servico de 1838 participou Carlos Augusto Taunay, em-
preendedor que liderou outras iniciativas na ocasido, como, por exemplo, a implantacdo de

1 Regéncia é como ficou conhecido o periodo de 1831 a 1840, compreendido entre a abdicagio de D. Pedro | e o chamado
"Golpe da Maioridade", quando seu filho, D. Pedro Il, teve a maioridade proclamada.
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“gbndolas”, ainda em 1838, com “Onibus” um pouco maiores do que os dois andares, para
nove passageiros. As iniciativas, entretanto, ndo foram duradouras.

Mesmo com o advento dos bondes, demandando mais investimentos e experiéncia, a
situacdo pouco se alterou. Dependia-se das ofertas dos empresarios que se aventuravam a
prestar os servicos. Em 1859 surge a primeira linha de bondes a tracdo animal no Rio de Ja-
neiro, liderada por Thomas Cochrane, posteriormente substituida por tracdo a vapor em 1862.
A empresa de Cochrane faliu em 1866.

O primeiro bonde elétrico no Brasil comecou a operar em 1892, no Rio de Janeiro, pela
Companhia de Ferro-Carril do Jardim Botanico?. Os bondes elétricos, similarmente as ferrovi-
as de 1860/1870 implantadas em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, a partir de concessdo, sem
licitacdo, inspiraram as primeiras mudancas no marco regulatério do transporte publico de
passageiros, ou seja, direitos e deveres passaram constar dos contratos. Em S&o Paulo, os
bondes elétricos iniciaram sua operagdo no ano de 1900, pela Companhia Viacao Paulista,
empresa de capital nacional, que faliu no ano seguinte, sendo seus bens adquiridos pela “The
Sao Paulo Tramway, Light and Power Company Ltd.”, ou simplesmente Light, como veio a ser
conhecida. O caso da Light € emblematico, pois o contrato com a Prefeitura de Séo Paulo
incluia, além da operag¢édo (monopdlio) dos bondes, os servicos de geracao e distribuicdo de
energia elétrica.

Em 1908, no Rio de Janeiro, se instalou o primeiro servigo regular de 6nibus a gasolina
operado por empresa de Otavio da Rocha Miranda. A iniciativa igualmente fracassou, mas 0s
servigos de Onibus prosperaram nos anos seguintes com pequenas empresas ou empresas
individuais de proprietarios com um Unico veiculo.

Ja os servicos de bondes elétricos do Rio de Janeiro, operados pela “The Rio de Ja-
neiro Tramway, Light and Power Company Ltd.”, dos mesmos socios estrangeiros da Light de
Sao Paulo, iniciaram suas atividades adquirindo a maioria das operadoras existentes, consti-
tuindo, assim, o monopolio do transporte por bondes, também na cidade do Rio de Janeiro,
gue chegaria até a década de 1960.

Nas décadas de 1920 a 1940 em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, e nas grandes cida-
des brasileiras, se da o apice do bonde elétrico e inicio da ascensao dos 6nibus. Em 1945, o
Brasil chegou a possuir quase 1.800 km de redes de linhas de bondes. Neste periodo, em
maior quantidade, com relativa agressividade, crescente poder politico e expressao econémi-
ca, as operadoras privadas de 6nibus passam a concorrer com os bondes®. Estes Ultimos co-
mecavam a apresentar sinais de exaustao técnica, operacional e tecnolégica, mas, principal-
mente, de inviabilidade do negécio, dado que os contratos originais, embora bem estrutura-
dos, continham uma lacuna insuperavel: ndo havia previsdo para correcdo das tarifas. Mesmo
considerando que a inflacdo era baixa e que os investimentos iniciais estavam plena e com-
pletamente amortizados, criou-se uma armadilha para os bondes, s6 desarmada, de forma
incompleta, nas décadas de 1950 a 1970, pois 0 advento da Segunda Guerra Mundial retar-
dou esse desfecho”.

No caso da cidade de Sao Paulo, para dar forma “organizada” a crescente expanséo
dos 6nibus, criou-se, em 1926, o primeiro regulamento dos servi¢os publicos de 6nibus urba-
nos do Brasil, que, de maneira desigual no tempo e conteldo, atingiu, até a década de 1960,

2 Os bondes de Santa Tereza, no Rio de Janeiro, sdo remanescentes desta época, comegando a operar ainda com tragdo a
vapor na década de 1870, eletrificados em 1896 pela Companhia Ferro-Carril Carioca.

3 Ajustificativa “oficial” dos municipios era que os 6nibus iriam complementar os servigos de bondes.

4 A Prefeitura de Sdo Paulo transferiu o patriménio da “The Sdo Paulo Tramway Light and Power Company Ltd.” para a
Companhia Municipal de Transportes Coletivos - CMTC, em 1946. A CMTC nasceu endividada e sucateada, o que ndo
impediu de operar os servigos de 6nibus, com participagdo crescente das operadoras privadas até 1995, quando foi entdo
transformada na S3o Paulo Transportes S/A - SPTrans, hoje 6rgdo gestor responsavel pelo transporte por 6nibus da cidade.
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praticamente todos os municipios brasileiros. Neste periodo, a concorréncia direta dos 6nibus
impactou os bondes, acelerando sua deterioracdo. As sementes do processo de incentivo ao
transporte individual, cujo auge se da agora, foram lancadas e adubadas pela industria auto-
mobilistica brasileira, nascida na década de 1950, no ambito do periodo desenvolvimentismo
do governo Juscelino Kubitscheck®, associado ainda a construgdo civil, siderurgia, producéo
de aco e refino do petréleo, no tardio processo de industrializacdo, preparado ao longo da
ditadura Vargas, entre 1930 e 19455,

Foi nas décadas de 1950 e 1960 que as cidades brasileiras adotaram o 6nibus como
principal modo de transporte publico, tendo sido criadas empresas publicas’, ou a operagéo se
dava diretamente pelos municipios ou entdo eram outorgadas permissdes ou autorizacoes,
precedidas ou néo de licitacdes, para operadoras privadas. A Lei das Concessées® na década
de 1990 e a privatizacdo da esmagadora maioria das empresas publicas de transporte, como
decorréncia da politica neoliberal®, pouco alteraram o quadro geral. Predominavam, como até
hoje, operadoras privadas, remuneradas por tarifa Unica paga pelos passageiros, calculada
por planilha tarifaria que reproduz o custo direto momentaneo, com baixo ou nenhum nivel de
subsidio, pouco ou nenhum estimulo a qualidade e a produtividade e certa leniéncia no con-
trole e na fiscalizacdo da execucéo dos compromissos contratados ou acordados?.

Este breve relato histérico permite intuir que o marco regulatério do transporte publico
brasileiro foi sempre marcado pela subserviéncia do Estado aos operadores privados e que
mesmo a criacdo das empresas publicas ndo propiciou alteragbes substancias nas regras do
jogo. Pode-se até dizer que o neoliberalismo das décadas de 1980/1990 ja encontrou o0s ges-
tores publicos em estado avangado de desmonte. As privatizagdes, por sua vez, nao reverte-
ram dificuldades do Estado brasileiro, nos seus trés niveis, de lidar adequadamente com o
transporte publico. As honrosas excec¢des de Curitiba, Metré de S&o Paulo e de alguns 6rgéaos

50 Governo de Juscelino Kubitschek, conhecido como JK, abrange o periodo de 1956 a 1961. Sua elei¢do foi marcada pelo
slogan "Cinquenta anos em cinco", simbolo do desenvolvimentismo, ja que seu ideal era propiciar ao Brasil o
desenvolvimento econdmico e social. Segundo JK, se com outros governantes este processo levaria cinquenta anos, com ele
levaria apenas cinco. Em janeiro de 1956, ao tomar posse, o novo presidente, ex-governador de Minas Gerais, inicia um
periodo de intensa industrializagdo do pais e construgdo da nova capital federal, Brasilia, tirando do Rio de Janeiro o centro
politico, financeiro e populacional, a época a principal metrépole do pais. JK trouxe diversas empresas estrangeiras para o
pais, entre elas, as automobilisticas Chrysler e Ford, ja que um de seus objetivos era incentivar o comércio de automaéveis,
televisores e outros bens de consumo. Em resumo, JK procurou alinhar a economia brasileira a economia a americana. Uma
das criticas, porém, no plano econémico, é que os estimulos foram financiados por empréstimos junto a centros financeiros
americanos, agravando o problema do endividando brasileiro.

6 Ap6s 1930, houve grande pressdo por parte dos militares para que o processo de industrializagdo fosse acelerado. Os
militares acreditavam que a industrializagdo traria condi¢cdes de reaparelhamento para as for¢as armadas e garantiria a
manutenc¢do da seguranga nacional. Apds a Crise de 1929, o capital antes empregado na agricultura, passou a ser investido
na industria, expandindo a industria brasileira em até 50 % de 1929 a 1937. Na década de 1940, as dificuldades para
importar bens de consumo, pela Segunda Guerra Mundial, favoreceram o alto ritmo da produgdo nacional. No governo de
Getulio Vargas deu-se expressiva expansdo da malha rodovidria e foram instaladas a Companhia Siderurgica Nacional - CSN,
a usina hidrelétrica de Paulo Afonso e a Companhia Vale do Rio Doce.

7 Foram criadas inUmeras empresas publicas operadoras e gerenciadoras de transporte por dnibus nas cidades brasileiras a
partir da década de 1940, tais como, CMTC de Sdo Paulo, CTC no Rio de Janeiro, SMTC em Santos e SMTC em Campinas.

8 Lei Federal n2 8.987, de 13 de Fevereiro de 1995.

9 A politica neoliberal é norteada, fundamentalmente, pela ideia do Estado Minimo, o que significa intervengdo estatal
minima sobre a atividade econ6mica, a ser regulada, entdo, pelo mercado e suas leis. Neste contexto, a privatizagdo de
atores econdmicos estatais, mesmo estratégicos para o desenvolvimento nacional, é uma de suas principais consequéncias.
10 Segundo dados do Ministério das Cidades, o transporte coletivo brasileiro é operado por cerca de 1.600 empresas (sendo

pouco mais de uma dezena metro-ferroviarias), com faturamento anual de aproximadamente RS 40 bilhdes. Nas 223
cidades com mais de 100 mil habitantes circulam cerca de 120 mil 6nibus e 2.700 veiculos sobre trilhos, transportando
cerca de 65 milhGes de passageiros por dia.
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gestores, parecem apenas confirmar a regra geral da predominancia da fraqueza, postura
reativa e baixa eficiéncia do Estado brasileiro, associado ao capital privado mero comprador e
vendedor de 6nibus e operador pouco inspirado do transporte publico, com as honrosas exce-
cOes de praxe, tanto no Estado como no Capital.
Formacgédo de Consensos em S&o Paulo e Regido Metropolitana

Nos anos de 1960 foi criado o GEIPOT e posteriormente a EBTU!!, colocando,
somente a partir desta época, o Governo Federal como participante do
planejamento/financiamento da mobilidade urbana das principais cidades brasileiras. Nesta
ocasido, em Sao Paulo, iniciava-se a implantagdo do Metrd, cuja primeira linha (Norte—Sul)
passou a operar em 1974, marco fundamental do transporte publico do pais, ainda que o ritmo
de seu crescimento tenha se mostrasse sempre baixo!? até os dias de hoje. Sdo Paulo
acompanhava também o desenvolvimento e inicio de implantagdo de um expressivo programa
de expanséo do seu sistema viaro, em 1972, e a criagdo da Companhia de Engenharia de
Trafego — CET em 1976, indicando movimentagéo relativamente organizada dos poderes
publicos em relagdo a mobilidade urbana. No final da década de 1980, entretanto, o Governo
Federal deixou de participar, pois a Constituicdo de 19882 redefiniu o papel dos diferentes
agentes publicos no transporte publico. Esta nova configuracédo, entretanto, fez agravar o
conflitos entre automonia municipal e poder metropolitano, nunca formal ou informalmente
equacionados na arquitetura institucional brasileira, mesmo com introducéo, por exemplo, dos
consorcios pablicos!®.

O crescimento urbano acelerado e desordenado das décadas de 1950, 1960 e 1970,
comecou a perder forca no final dos anos de 1980, quando as taxas de crescimento
populacional se estabilizavam. Os efeitos da Crise do Petréleo®® deixaram de existir e, além

11 A Empresa Brasileira de Transportes Urbanos — EBTU, criada pela Lei Federal n? 6.261, de 14/11/1975 foi extinta pelo
Decreto Federal n2 230, de 15/10/1991. O GEIPOT foi criado pelo Decreto Federal n2 57.003, de 11/10/1965, com a
denominagdo de Grupo Executivo de Integragao da Politica de Transportes, passando a ser a Empresa Brasileira de
Planejamento de Transportes, preservando a sigla GEIPOT. O GEIPOT, entretanto, foi extinto pela Medida Proviséria n2 427,
de 09/05/2008 (convertida na Lei Federal n2 11.772, de 2008).

12 A média de implantagdo de linhas do Metré de Sdo Paulo é de cerca de 2km/ano.

13 A Constituicdo Federal, no seu artigo 30, deu aos municipios, de forma clara e definitiva, a total e completa autonomia e
responsabilidade pela condugdo do transporte coletivo, enquanto que o artigo 21 deu a Unido a competéncia sobre o
transporte rodoviario interestadual e internacional, ficando, por exclusao, para os Estados-Membros a competéncia sobre o
transporte intermunicipal.

14 A Emenda Constitucional n219, de 1998 acrescentou a redagdo do artigo 241 da Constitui¢do a figura dos consércios
publicos, estabelecendo que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios disciplinardo, por meio de lei, os consorcios
publicos e convénios de cooperagdo, autorizando a gestdo associada de servigos publicos e a transferéncia de encargos,
servigos, pessoal e bens. O “Consdrcio Intermunicipal Grande ABC”, anterior a citada Emenda Constitucional, foi o primeiro
consorcio publico constituido no Brasil, como uma associac3o civil de direito privado em 19/12/1990, para atuar como
drgdo articulador de politicas publicas setoriais dos municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do
Sul, Diadema, Mau3, Ribeirao Pires e Rio Grande da Serra, englobando mais de 2,5 milhdes de habitantes numa area
territorial de 635 km?, em parte da Regido Metropolitana de S3o Paulo.

15 A Crise do Petréleo foi provocada pelo embargo dos paises membros da Organizagdo dos Paises Exportadores de Petrdleo
(OPEP) e Golfo Pérsico de distribui¢do de petrdleo para os Estados Unidos e paises da Europa na década de 1970. Entre
17/10/1973 e 18/03/1974 os precos do barril de petréleo chegaram a aumentar 400%, o que provocou prolongada
recessdo nos Estados Unidos e na Europa e desestabilizou a economia mundial.
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disso, com o Prodlcool'®, o Governo Federal pode incentivar ainda mais a mobilidade urbana

pelo transporte individual. Por outro lado, a capacidade de realizagcdo dos governos locais,

pelo menos em tese, foi retomada pela alteracdo da estrutura tributaria, garantindo aos
municipios maiores volumes de recursos.

O periodo pos Crise do Petrdleo, nas décadas de 1970 e 1980, caracterizou-se por
acentuada crise econdmica de estagnacdo associada a altas taxas de inflagdo. Como
consequéncia, os governos, em suas trés esferas, reduziram drasticamente 0s ja baixos
investimentos em infraestrutura, a demanda pelos sistemas viarios arrefeceu-se, em termos
relativos, pois menos pessoas podiam utilizar o transporte individual e, com menor impacto
dos “congestionamentos”, a pressao por investimento foi menor.

No final da década de 1980 experimentou-se degradacdo da qualidade dos servicos
prestados pelos servicos de 6nibus da cidade de Sao Paulo, tendo o padrao de lotacdo médio
nos veiculos atingido, em 1989, 10,0 passageiros em pé/m?, indicativo de um problema de
oferta, parcialmente contornado, segundo duas vertentes:

o A Prefeitura alterou o modelo de relacionamento com as operadoras, implantando a
chamada “Municipalizacdo”. A remuneracao das operadoras passou a ser apurada pela
producéo do servigco, ndo mais pela arrecadacao tarifaria. Em 1992 foram incorporados a
frota de mais de 1.000 novos 6nibus, resultando numa redugéo na lotagdo média dos 10,0
passageiros em pé/m? para 6,7; e

e Ainda que alimentado por elementos exdgenos!’, aumentou dramaticamente a incidéncia
do transporte clandestino'®, primeiramente pelo uso de 6nibus convencionais. Este
primeiro movimento foi temporariamente absorvido pela regulamentacao do servigo “Bairro
a Bairro'®”, incorporando os “clandestinos” no mercado formal em linhas que fariam
ligacBes somente entre os bairros. Em meados da década de 1990, entretanto, surgiram
com mais for¢ca operadores clandestinos utlizando veiculos menores (vans e
microdnibus). Depois de muita disputa, estes operadores também foram incorporados ao
mercado formal, sendo hoje os responsaveis pelo servico alimentador por permissao da
cidade.

Em 1992, o Governo do Estado, por meio da EMTU/SP, licitou a concessao de seis
corredores metropolitanos de 6nibus®. O conceito basico era a prestacdo de servicos
diferenciados pelo operador privado propondo e realizando intervencdes fisicas (de baixo
custo e rapida implantacdo), para garantir desempenho adequado. Realizada a licitacao,

16 O Proalcool ou Programa Nacional do Alcool foi um programa de substituicdo em larga escala dos combustiveis veiculares
derivados de petréleo por alcool combustivel, financiado pelo governo do Brasil a partir de 1975 devido a Crise do Petréleo
em 1973.

170 fendbmeno ndo estd so ligado as deficiéncias do transporte regular e regulamentado. Tem, entre outros elementos,
ligagdes com as facilidades de importagdo de veiculos do tipo “van”, considerados no Brasil como micro-6nibus, que,
portanto, obtiveram as mesmas isengdes para os “verdadeiros” micro-6nibus. O fenémeno se intensificou no Brasil
exatamente no periodo de transi¢do para o neoliberalismo, na década de 1990, que, para criar maiores oportunidade para
a iniciativa privada, afrouxou regras e marcos regulatérios, facilitando a entrada de novos atores nos mercados existentes.
18 A clandestinidade no transporte de passageiro remonta ao inicio do transporte regular e pode ser considerada como
fenémeno universal. Anteriormente realizada por 6nibus usados, origindrios das empresas regulares, a partir de 1994
passou-se a utilizar veiculos importados do tipo “van” e “Kombis” fabricadas no Brasil. A partir de entdo o transporte
clandestino passou a se disseminar por diversas cidades brasileiras, surgindo também o “moto-taxi”, operando com niveis
elevadissimos de risco de acidentes, existente até hoje.

19 0 “Bairro a Bairro” mantem-se até os dias atuais.

20 Guarulhos, Ferraz de Vasconcelos, Embu, Sdo Bernardo do Campo, Itaguaquecetuba e Osasco.
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apenas trés corredores receberam propostas: Guarulhos, Itaquaguecetuba e Osasco, dois dos
quais homologados (Guarulhos e Osasco), sendo inabilitada a proposta do corredor
Itaquaquecetuba. Ainda assim, estes dois corredores ndo foram implantados. Entre razbes
nao esclarecidas, a Prefeitura de Guarullhos nao autorizou o itinerario do Corredor Guarulhos.

A partir de 28/05/1992, pela Lei Estadual n® 7.861, unificou-se o sistema de trens
metropolitanos, de baixissima eficiéncia a época, criando-se a Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos - CPTM (com 280km de linhas, das quais 170km em Sao Paulo). Com tal
extensdo de linhas, sua recuperacdo centrou-se na modernizacdo das instalacfes (via
permanente e material rodante) que, embora realizada lentamente, em razdo dos recursos
aplicados, deu substancial impulso a empresa nos anos vindouros.

Durante os anos 2000, a situacdo econOmica do pais passou por transformacéo
radical, com crescimento econémico e relativo aumento de renda. Isto impactou diretamente a
mobilidade urbana pelo crescimento da demanda por transporte coletivo e maior utilizagdo do
transporte individual, com consequente agravamento dos congestionamentos e piora do
desempenho do sistema viario, gerando os episddios diuturnos de lentiddo do trafego,
caracteristicos até os adias atuais. O agravamento dos “congestionamentos” provocava um
ciclo vicioso no desempenho do transporte coletivo: a velocidade comercial se reduzia, com
aumento dos tempos de viagem e os 6nibus perdiam produtividade, gerando necessidade de
aumento de frota, aumento da tarifa, reducdo de viagens e deterioracdo da qualidade do
servico. Para o usuario, crescia o estimulo da migracdo para o transporte individual, pois o
servico ficava pior (demorado e lotado) e mais caro. Com a migracdo para o transporte
individual, os “congestionamentos” se agravavam e a tarifa tornava-se ainda mais cara, pois
caia a demanda, gerando mais incentivo as futuras migracdes e assim por diante. Neste
cenério, a mobilidade urbana passou a concentrar-se na disputa por um espaco finito,
representado pelo sistema viario. O tomador de decisao tinha que optar por ampliar o sistema
viario, aliviando temporariamente o “congestionamento”, mas incentivando indiretamente a
migracao para o transporte individual, ou separar um espaco especifico para o transporte
coletivo, mesmo com o risco de aumento dos congestionamentos, visando reverter a “fuga” de
usuarios de transporte coletivo para o transporte individual. Na pratica, porém, pouco foi feito,
tanto numa quanto noutra direg&o.

Este segundo relato histérico fornece indicios para se conjecturar que Sao Paulo e sua
regido metropolitana, como as grandes cidades brasileiras, tém tido muitas dificuldades para
organizar acdes de melhoria da mobilidade urbana. Ha também fortes constrangimentos e
restricbes no gerenciamento das demandas de transporte, embora Varios técnicos, em
diferentes oportunidades, tenham chamado a atencdo para a inviabilidade do uso do
automovel como solugdo para a mobilidade urbana.

Ainda assim, e considerando S&o Paulo e regido metropolitana como o reflexo futuro
das grandes cidades brasileiras, pode-se intuir que parece estar se consolidando um
consenso sobre as diretrizes de transito e transporte, pelo menos no ambito dos diagnosticos.
Por outro lado, ndo ha ainda, nos dois niveis de governo (estadual e municipal), a
consolidacdo de politicas publicas robustas imunes a descontinuidade administrava,
oscilacbes orcamentarias e de endividamento e resultados eleitorais, proprios das
democracias avancgadas, independentemente do tamanho dos desafios e dos recursos
envolvidos.

PROPOSICOES E RESULTADOS
Capacidade de Realizar os Investimentos Necessarios

A capacidade de investimento publico depende da diferenca entre receitas e despesas
previstas em orgcamento. O montante anual de investimentos publicos no Brasil mal atinge 3%
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do PIB. Esta cifra parece pequena, mas é muito proxima do observado na maioria dos paises
da OCDE?!. Ainda assim, este nivel de investimento é considerado insuficiente para as neces-
sidades gerais do pais e diminuto para a mobilidade urbana??. Depende-se, portanto, de in-
vestimentos privados, funcao, principalmente, das taxas de retorno e das expectativas de futu-
ro. Ha que se atentar, porém, para o custo dos investimentos privados, duplamente caros:
antes, pois exigem taxas internas de retorno mais altas que o custo de oportunidade do capi-
tal, e depois pois exigem crescimento econémico, maior participacdo no mercado e alta renta-
bilidade.

A média anual dos investimentos (publicos e privados), como porcentagem do PIB no
Brasil, entre 2002 e 2011, foi de 17,3%, frente a 22,1% da média mundial, 30% da Coréia do
Sul, 31,0% da india e 41,0% da China. A considerada alta carga tributaria no pais e as carén-
cias de infraestrutura tém levado a insatisfacéo, pelo argumento de que a carga tributaria seria
insuportavelmente elevada e os investimentos publicos baixos e insuficientes para gerar o
crescimento econémico desejado. Assim, a politica fiscal seria extremamente ineficiente ao
conjugar, do lado da receita, elevada carga e, do lado da despesa, baixo gasto em investimen-
to. Segundo CERQUEIRA & PIRES, porém, a evidéncia obtida em paises da OCDE indica
gue, em termos gerais, cargas tributarias brutas maiores ndo necessariamente se relacionam
a niveis mais elevados de investimento publico, mas que na pratica, paises tém elevada carga
tributaria ndo para investir, mas para transferir renda.

De qualquer forma, o montante total de investimentos na mobilidade urbana € ainda
muito pequeno. A mobilidade urbana “perde” para os outros setores considerados mais impor-
tantes, 0 que se relaciona com a necessidade de inversao das prioridades, tema a ser tratado
posteriormente. Ademais, a capacidade de investimento no pais vem sendo reduzida pela
burocratizacdo de controles centralizados, a pretexto de se evitar corrup¢éo, ao mesmo tempo
em que se priva a sociedade de obras e servigcos essenciais. N&o menos importante € associ-
acdo perversa entre as consequéncias das restricbes da denominada Lei da Responsabilida-
de Fiscal?®, causa e efeito do endividamento do setor publico, e influéncia da visdo arcaica,

7

dos anos de 1960, do FMI?4, de que é “sempre” necessario cortar gastos publicos.

21 OCDE é o acrénimo da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico, uma organizagdo internacional
dos 34 principais paises do mundo que aceitam os principios da democracia representativa e da economia de livre mercado,
e que procura fornecer uma plataforma para comparar politicas econdmicas, solucionar problemas comuns e coordenar
politicas domésticas e internacionais.

22 A despeito do PAC da Mobilidade, também enfrentando dificuldades de execugdo, dados da Associagdo Brasileira da
Infraestrutura e Industrias de Base — ABDIB mostram investimentos publicos realizados no setor de transportes (em todos
os modais, incluindo rodoviario, ferroviario, portos, aeroportos, hidrovias, metrd e trem de passageiros), entre 2003 e 2011,
de RS 169 bilhdes (em valores de 2011), representando 16,3% dos investimentos em infraestrutura realizados neste
periodo. O valor de cerca de RS 30 bilhdes de 2011 era pouco superior a 1% do PIB. Neste montante se inclui a pequena
parcela destinada a mobilidade urbana.

23 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), oficialmente Lei Complementar n2 101, é a lei que impds controle dos gastos de
Estados e municipios, condicionado a capacidade de arrecadagao de tributos desses entes politicos. A lei obriga que as
finangas sejam apresentadas detalhadamente aos tribunais de contas (da Unido, do Estado ou dos Municipios). Em caso das
contas serem rejeitadas, instaura-se investigacdo, podendo resultar em multas ou mesmo na proibi¢do de disputa de novas
elei¢Ges pelo dirigente condenado.

24 FMI é o acrénimo de Fundo Monetério Internacional, uma organizagdo cujo objetivo inicial era o de ajudar a reconstrugdo
do sistema monetdrio internacional no periodo pds-Segunda Guerra Mundial. Os paises contribuem com dinheiro para o
FMI por um mecanismo de quotas a partir das quais os paises com desequilibrios de pagamento podem solicitar fundos
emprestados temporariamente. Por meio desta e de outras atividades, tais como a vigilancia das economias dos seus
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Superacao de Restricdes

As principais cidades e regibes metropolitanas do Brasil sofrem uma crise de descon-
trole publico sobre a mobilidade e transito?, visivel na clandestinidade e ilegalidade, na des-
vinculagcdo das politicas de uso do solo e transporte e na insuficiéncia de investimentos nos
modos coletivos e nos ndo motorizados frente ao automovel. As consequéncias mais impor-
tantes desta crise € a queda da demanda e perda de eficiéncia do transporte publico. Para
superar as restricbes politico-técnico-institucionais que impedem os avancos do transporte
publico sera necessario enfrentar:

e A gestdo estagnada no transporte publico - As acdes de fiscalizacdo, administracéo e
planejamento, componentes da gestdo do transporte publico, foram seriamente afetadas
pelo crescimento do transporte clandestino, hoje considerado “legalizado”. A gestédo do
transporte publico tem também sido afetada pelo desmonte do Estado, gerando incapaci-
dade administrativa e baixa capacitacédo, descontinuidade administrativa e corrupcao;

e O marco regulatério deficiente associado a modelos de remuneracdo limitados -
Mesmo em situa¢cdes em que a gestdo e a operagdo conseguem ter minima qualidade,
sucedem-se crises financeiras ciclicas pela incompatibilidade entre custos, remuneracéo,
tarifas e subsidios; e

e A prioridade dada ao transporte individual nas politicas publicas de transito e trans-
porte frente ao transporte coletivo, tema a ser tratado posteriormente.

Capacidade Efetiva de Empreender, Realizar e Concluir Agdes

Para efetivar a capacidade realizadora sera necessario: (i) acelerar a obtencéo de li-
cencas ambientais, atendendo com efetividade as exigéncias dos poderes legislativo e judicia-
rio; (i) enfrentar transparentemente os questionamentos dos tribunais de contas/Ministério

Publico e (iii)) esclarecer a midia, opinido publica e sociedade em geral quanto a origem e o

destino dos recursos e as formas de gestao e controle. Assim, sera possivel conciliar as ne-

cessidades técnicas e sociais com as oportunidades politicas e de mercado e gerenciar ade-
guadamente os recursos publicos e privados de financiamento e a participagdo da iniciativa
privada nacional e internacional no transporte de passageiros.

Necessidade de Cooperacao Efetiva Entre os Municipios, Consércios Publicos e Ins-

tancias Metropolitanas

A experiéncia de gestdo metropolitana iniciada na década de 1960 e que, sob os aus-
picios do governo militar de 1964 a 1985, teve seu auge na segunda metade da década de

1970, perdeu forca ao longo da década seguinte, quando se desarticulou o sistema de plane-

jamento idealizado pelo Governo Federal, principal articulador e provedor de recursos para 0s

projetos metropolitanos. Nova tentativa de definir uma base institucional para a gestdo metro-
politana se deu com a Constituicdo de 1988. A situacéo, no entanto, foi e é francamente des-

favoravel a qualquer possibilidade de coordenagéo pela Unido destas agfes, transferindo-se a

responsabilidade pela criacdo e organizacdo das regibes metropolitanas para os Estados.

Simultaneamente, os municipios séo reconhecidos como membros da federacdo, com posi-

cao semelhante a dos Estados, sepultando, ou ao menos, fortemente dificultando a legitima-

¢céo destes como instancia de coordenacéo de acbes metropolitanas.

membros e a demanda por politicas de autocorrecao, o FMI visa, pelo menos teoricamente, melhorar as economias de seus
membros. Sua sede fica em Washington, D.C., Estados Unidos.

25 Na ordenagéo do transito, apesar da vigéncia do Cddigo Brasileiro de Transito desde 1998, ainda n3o foram
regulamentadas as articulagOes entre os érgaos que compdem o Sistema Nacional de Transito nem agdes importantes
como a inspegao técnica veicular e a aplicagdo dos recursos provenientes das multas de transito em agdes de engenharia,
operacao, fiscalizagdo e educagdo.
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Neste campo, os episédicos periodos de cooperacdo dos niveis de governo, tem se
mostrado conjunturais e movidos por interesses de ocasido, principalmente pela possibilidade
de obtencéo de recursos, e de driblar, maquiavelicamente, as restricdes da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal. As perspectivas, portanto, dado o arranjo institucional de republica federativa
no Brasil, parecem ser sombrias, haja vista que boa vontade de alguns governantes ndo sera
suficiente para alterar este quadro, muito menos o fardo as for¢gas de mercado deixadas ao
seu préprio sabor.

Efetiva Inversado das Prioridades para o Transporte Coletivo, Associadas a Reduc¢ao dos
Acidentes de Transito

O transporte publico brasileiro enfrenta um obstéculo politico e ideoldgico, refletido na
prioridade dada ao transporte individual, veladamente ou ndo, nos discursos, nos pensamen-
tos, mas, principalmente nos orcamentos publicos. Os investimentos no sistema viario, benefi-
ciando principalmente os usuérios de automovel, sédo defendidos como de interesse publico,
ao passo que investimentos em transporte publico passam a depender do mercado financeiro
(investimento privado) ou dos restos dos poucos e mal distribuidos recursos governamentais
(investimento publico). Trata-se de uma barreira cultural que impede que 0s custos impostos a
sociedade pelo uso do automovel sejam contabilizados. Ademais, um fator de peso impeditivo
a inversao das prioridades, tem origem no conservadorismo de parte das elites brasileiras. A
manutencdo do “status quo” é benéfica aos setores mais atrasados do Capital, pois assim a
populacdo permanece atrasadamente vinculada a uma infraestrutura voraz consumidora de
recursos, mais de baixissima eficiéncia. Menos mobilidade significa menos desenvolvimento,
menos oportunidade, menos liberdade, menos crescimento cultural. Neste sentido, cabe a
pergunta: Em paises em desenvolvimento os conservadores desejam conservar o qué? A
miséria, a pobreza, o estado de indigéncia intelectual da populagéo, para vender solugdes de
baixo nivel e igualmente de baixa eficiéncia? As respostas para estas perguntas exigem al-
gum tipo de reflexdo, mas ndo deixam duvidas: a inversdo desta prioridade é, sem duavida,
uma tarefa (educacional, pedagdgica e cultural) para todos nés, para toda sociedade.

CONCLUSOES

A formacéo do transporte de passageiros no Brasil se deu no século XIX sob um Esta-
do pedinte, sempre de pires ndo, ao sabor da boa vontade de empreendedores, de um lado, e
aventureiros, de outro. Quando os sistemas de transporte publico por trilho foram importados
(ferrovias e bondes), mesmo sem licitacdo, os contratos passaram a ser mais bem elabora-
dos, formalizando direitos e deveres das partes. Tais contratos, como expresséao inicial do
marco regulatério do transporte publico brasileiro, entretanto, tinham falhas, pois de forma
populista, demagdgica e, eventualmente até infantil, consciente ou inconscientemente, omiti-
am a necessidade de reajustes tarifarios e pouco inovaram nas formas de remuneracao, como
se, magicamente, ndo houvesse um mundo real, e, portanto as coisas iriam se resolvendo
automaticamente com o passar do tempo.

A regulamentacgdo dos servicos de Onibus na cidade de S&o Paulo, em 1926, ndo se
deu por necessidade do planejamento, mas sim para proteger os bondes do ataque especula-
tivo engendrado pelos 6nibus. Para o bem ou para mal, este foi o balizamento do marco regu-
latério dos servicos de 6nibus que persiste até hoje, afastando-nos da informalidade total, co-
mo ocorreu na América Latins, mas legando-nos a falta de incentivo a produtividade, a tarifa
média como forma de remuneracdo e uma sistematica territorial inspirada nas Capitanias He-
reditarias. Este modelo, ademais, prejudicou a ampliacdo da pratica de subsidios, sé atenuada
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pelo Vale-Transporte?® e, mais recentemente, pela questido das gratuidades. Mesmo os “fun-

dos de transporte”, que podem ser criados pelos poderes executivos ou legislativos dos trés

niveis de governo, pouco prosperaram no Brasil.

Outras forcas, no entanto, aninhadas no Estado brasileiro, bafejadas pela necessidade
de acdes planejadas a partir da década de 1950, comecaram a elaborar diagnosticos, simul-
taneamente a concepgéo e implantacdo de sistemas mais efetivos de transporte (Metrd de
Sao Paulo e RIT de Curitiba, por exemplo). Ainda que em momentos de dificuldade de obten-
cdo de recursos e dificuldade politica, pelo menos na cidade de Séao Paulo e regido metropoli-
tana, consolidaram-se alguns consensos para os dias atuais: o automével ndo é solugéo para
mobilidade urbana, o Metrd é absolutamente necessério, a multimodalidade € imperativa, o
planejamento urbano é guem deve subordinar o planejamento de transporte e, mais recente-
mente, os corredores de 6nibus, BRTs ou seus equivalentes sdo a forma rapida e econdmica
de compor, junto com Metré e CPTM, um sistema de transporte minimamente decente.

Nao obstante, persistem restricbes e dificuldades, pois projetos de engenharia séo
apressados e/ou mal elaborados, licitacdes sdo mal feitas, contratos séo aditados, nem sem-
pre atendendo ao interesse publico e os tribunais de contas/Ministério Publico, na falta de um
Poder Legislativo efetivamente fiscalizador, legislam e controlam, a sua maneira, 0 andamento
de obras e servicos, luxuosamente auxiliados por uma burocracia paralisante, isto sem citar as
dificuldades para obter licengas ambientes. Por outro lado, nem mesmo o Regime Diferencia-
do de Contratagbes — RDC do Governo Federal e as formas de cooperagéo intragovernamen-
tais, emprestaram mais agilidade as a¢des de avanco da mobilidade urbana.

Vive-se, de um lado, uma subordinagdo ao mercado, ou seja, pela consideravel oferta
de possibilidades no mundo financeiro global, s6 ha investimento se as taxas de retorno forem
convenientes, prerrogativa valida do Capitalismo, e, de outro, uma subordinacdo a legislagéo,
usos e costumes restritivos e conservadores, atendendo, particularmente, a fobia pela corrup-
¢céo e a obsessdo em demonstrar o fracasso do Brasil.

Assim, imagina-se que a mobilidade urbana no Brasil possa vir a ter alguma chance de
avanco se for possivel:

e Aplicar uma acgéo de lobby efetivo para lograr a real inversdo das prioridades em prol do
transporte coletivo, associadas a reducdo dos acidentes de transito, o que permitiria a
conguista de mais recursos;

e Equacionar a questdo dos subsidios e dos “fundos de transporte”, voltados ao financia-
mento da expansao dos sistemas de transporte;

¢ Investir mais e melhor no transporte publico, a partir de um processo imediato de melhoria
da qualidade, melhoria da produtividade e redugéo de custos, pela prioridade obtida nos
sistemas viarios, maior racionalizagéo e integracéo dos sistemas e melhor capacitagéo ge-
rencial e operativa das instituicdes publicas e privadas; e

o Enfrentar e vencer as restricoes e dificuldades citadas ao longo deste trabalho.
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