Transportes Urbanos no Brasil: Diagnastico e Perspectivas

Josef Barat

Duas questies principais estio cada vez mais presentes nos debates sobre o
financiamento e a tarifacdo dos transportes publicos nos paises em
desenvolvimento.

A primeira delas diz respeito a escasser de recursos orcamenidrios publicos,
assim como as restricées nos balangos de pagamentos. Ambas constituem-se em
Jortes obstaculos a implantagao de sistemas de transporte de massa sobre trilhos,
que envolvem tecnologias com uso intensivo de capital.

A segunda questdo envolve o aspecto mais abrangente da insuficiéncia de
renda de grandes contingentes da populacdo. Esta realidade impoe uma tensao
muito forte no uso de transporte coletivo rodovidrio, que é a modalidade
predominante nas viagens urbanas, suburbanas e metropolitanas. Nao havendo
recursos publicos disponivels para subsidiar este transporte, as tarifas dos
servicos fixadas pelo setor publico passam alternadamente por ciclos de
contengc@o — em prejuizo da qualidade dos servigos e da renovagdo das frotas —
ou de recomposicao, que, quando acelerada, colide com a insuficiéncia de renda
das populacdes pobres.

O oljetivo deste artigo é o de proporcionar ao leitor, primeiramente, uma
perspectiva historica que permita entender os fatores estruturails que
condicionaram o transporte publico no Brasil. Em seguida é apresentada uma
descrigcdo dos principais problemas que o c fetam na atualidade, dando énfase a
questdo do conflito permanente entre custos e tarifas. Finalmente, procura-se
avahar alterativas para a superagdo deste conflito.
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INTRODUCAO

E sle artigo, na verdade mais um ensaio, lem por objetivo suscitar um debate
mais amplo a respeito dos transportes urbanos no Brasil. Nele sao
apresentados pontos de vista pessoais do autor e levantadas questoes que merecem
ser aprofundadas. mesmo que num primeciro momento sejam contestadas.
Infelizmente, a complexidade do assunto, cm contraposigao ao espago disponivel,
condicionou o texto a uma certa superficialidade. Estou certo, porém, que cla sera
amplamente compensada pelas discussoes que o texto podera suscitar.

A primeira parte traga uma resenha historica da evolugdo dos transportes
urbanos no Brasil, com énfase na inter-relagao transporte/urbanizagao. Mosira,
também, que a expansao das mais importantes aglomeragoces urbanas foi induzida,
inicialmente, pelos sistemas sobre trilhos ¢, a seguir, ecm virtude da sua decadéncia,
pelos sistemas sobre pneus e automaveis particulares. Esse processo de
substituicdo repercutiu ndo somente nas estruturas urbanas e metropolitanas, como
tamb¢ém na qualidade ¢ custos do transporte, principalmente para os conlingentes
de baixa renda deslocados para as periferias.

A segunda parte, ainda no ambito de uma resenha historica, mostra que, apesar
da gravidade dos problemas de transporte decorrentes do crescimento explosivo
das aglomeragdes urbanas ¢ da estruturagdo desordenada dos espagos
metropolitanos, os transportes urbanos nao dispuseram de formulagdes de
estratégias ¢ politicas nacionais até meados dos anos 70.

O Govemo Federal passou a formular politicas ¢ a criar mecanismos
institucionais em grande parte como decorréncia do primeiro choque da crise do
petroleo, mas também como consequéncia da constatacao das tensdcs sociais
ligadas as deficiéncias dos servigos de transporte. Se, de um lado, a questdo da
substituigdo encrgética estcve sempre presente nos programas federais, pode-se
entrever, igualmente, preocupagdes de naturcza social. decorrentes da
identificacdo de agudas deficiéncias nos sistemas de transporte publico.

A terceira parte apresenta, de forma sumaria, um diagnostico da atual situagao dos
transportes piblicos, chamando a atengao para o fato de ser amplamente predominante
o transporie coletivo por dnibus. Em vinude de deficiéncias estruturais nas suas formas
convencionais de operagao, uma série de repercussoes negalivas deve ser superada no
encaminhamento de solugdes para os sistemas de onibus.

Por outro lado, tendo em vista a atual situagdo de virtual faléncia do poder
publico em todos os scus niveis — com as consequentes restricdes ndo somente de
ordem financeira, mas, sobretudo, nas capacidades de planejamento ¢ gestao — ¢
feila aressalva de merecerem os sistemas de onibus atengao maior na definigao de
prioridades. A modemizagao desses sistemas — mesmo em corredores de alta
densidade — se constitui importante altemativa frente aos investimentos em

sistemas sobre trilhos, que envolvem tecnologias complexas ¢ custos clevados de
implantagao e manutengao.
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A quarta parte mostra que, sendo os sistemas de Onibus predominantemente
operados por empresas privadas e, portanto, guiados por critérios de
rentabilidade empresarial, o rompimento do circulo de ferro custo/tarifa (uma
realidade decorrente da insuficiéncia de renda de amplos contingentes da
populagao) pode se dar por meio de subsidios diretos aos usuarios.

Desde que direcionados ao pablico-alvo de baixa renda e compartilhado
entre empregadores, proprietarios lindeiros, usuarios e govemo, os subsidios
podem liberar o governo de outros gastos. Deve-se levar em conta,
principaimente, aqueles gastos incorridos no caso da operagao dos transpories
por empresas publicas.

O mecanismo mais recomendado, apesar de ainda nao atingir os
desempregados e subempregados, é o do vale transporte. Amparado por legislagao
federal e testado em algumas experiéncias bem-sucedidas, o vale transpocte tem o
respaldo legal e a basc pratica da emissao e distribui¢ao, necessarios para a sua
disseminagao no pais.

Na quinta parte, é apresentado um sumario conclusivo para uma orientagao
geral do leitor. Cabe ressaltar, por fim, que muitos dos conceitos apresentados
neste artigo foram por mim desenvolvidos em trabalhos publicados
anteriormente ¢ que podem ser tomados como referéncias e fontes de
informagoes. Alguns desses trabalhos sao citados nas referéncias bibliograficas
com a finalidade de permitir um aprofundamento de analise por parte do leitor.

1

TRANSPORTES E DESENVOLVIMENTO URBANO: UMA
PERSPECTIVA HISTORICA

1.1 - O Transporte sobre Trilhos como Indutor da Urbanizagdo

Na histéria dos servigos publicos e dos transportes urbanos no Brasil, o
periodo compreendido entre 1870 e 1930 assinalou a forte presenga de
empresas privadas estrangeiras, concessionarias de servigos essenciais e de
transportes publicos sobre trilhos. Essas empresas, interligadas por
interesses comerciais e acionarios, viveram a fase histérica de uma
expansao urbana moderada, propria de uma realidade em que a pobreza
cronica constituia fendmeno tipicamente rural e onde as fortes pressoes de
correntes migratorias do campo para as cidades praticamente inexistiam.
Nesse panorama, as empresas concessionarias podiam nao s6 induzir o
crescimento de muitas de nossas capitais e seus suburbios, como também
atender ao seu crescimento espontaneo.

Esse capital estrangeiro relacionava-se com o poder publico mediante o
mecanismo das concessdes por longos periodos contratuais. A cobertura dos
custos de operagao e manutengao dos servigos e a remuneragao do capital
investido se davam no ambito das leis de mercado, através de tarifas cobradas
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aos usuarios. A populagao urbana tinha, em grande parte, poder aquisitivo para
pagar as tarifas dos servigos publicos. Os segmentos com insuficiéncia de renda
para pagar plenamente as tarifas dispunham, por exemplo, de servicos de trens
suburbanos e bondes mistos ou de segunda classe, nos quais as tarifas mais baixas
eram compensadas pelas tarifas norrnais. Essas formas de subsidio cruzade

garantiam, assim, o atendimento das necessidades dos segmentos mais carentes da
populagao.

Capitais canadenses, ingleses e norte-americanos operavam servigos essenciais
e transportes publicos sobre trilhos nas grandes cidades brasileiras, com
desenvoltura e alta rentabilidade no inicio do século. Cabe insistir na observagao
de que as tarifas cobradas aos usuarios cobriam os custos de operagio e
manutencgaodos servigos, bem como a remuneragao do capital investido. O padrao
de eficiéncia definido nos paises indusirializados era rigorosamente mantido
gracas a uma economia liberal, com facilidades de importagao e disponibilidade de
divisas. Garantia-se, assim, a renovagdo periodica dos estoques de pegas de
reposigdo ¢ dos equipamentos. O transporte sobre trilhos era ainda
complementado, no conjunto do transporte publico, pclos servigos de Onibus,
operados, freqiientemente, pelas mesmas concessionarias. Rio de Janeiro, Sio
Paulo, Belém, Salvador, Recife, Porto Alegre, Santos, Niteréi e Campinas eram
cidades muito bem servidas pelo transporte sobre trilhos e tiveram os seus
processos de urbanizagao moderna ligados a atuagdo das empresas concessionanas
de servigos piblicos, em especial as de transporte.

1.2 - A Decadéncia do Transporte Sobre Trilhos e a sua Substituicdo pelo
Transporte Coletivo Rodoviario

A crise do comércio exterior dos anos 30, o inchamento demografico das
capitais nos anos 40 e a complexidade crescente do processo de urbanizagao
geraram deficiéncias no atendimento das necessidades coletivas, num
panorama em que a pobreza crénica do campo vai se fazendo presente nas
regides urbanas. A insuficiéncia de renda de crescentes contingentes
populacionais, acumulados nas periferias urbanas e incapacitados de pagar as
tarifas de mercado, a exigéncia de vultosos investimentos para acompanhar a
expansao urbana e as politicas tarifarias restritivas foram os fatores mais
decisivos que levaram a estagnagao dos servigos essenciais e dos transportes. 0
divorcio da atuagido conjunta servigos publicos/transportes urbanos sobre
trilhos, por sua vez, conduziu a um avango na agido do Estado no sentido de
gerir as entidades prestadoras de servigos urbanos.

Enquanto o servigo de dnibus permaneceu explorado predominantemente pelo
setor privado, o transporie sabre trilhos e os demais scrvigos urbanos essencials
foram objeto da passagemn dos acervos das concessionarias para o setor publico, na
medida em que exigiam vultosos investimentos para sua recuperagio e expansao.
As primeiras transferéncias significativas de acervos deram-se na cidade de Sao
Paulo, em 1947, com a criagao da Companhia Municipal de Transportes Coletivos
— CMTC, absorvendo a rede de bondes da Light e, no Rio de Janeiro, em 1948,
com a estatizagio da The Leopoldina Railway, com seus scrvigos de trens
suburbanos. A Estrada de Ferro Central do Brasil — de servigos suburbanos — ja
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regides mewopolitanas brasileiras. Em 1944, os bondes respondiam, em média, por
cerca de 73% da demanda de passageiros das capitais que hoje formam as nove
regioes metropolitanas, considerados apenas os transpories publicos. Ja em 1976,

0s Gnibus eram responsaveis por, aproximadamente, 92% desta demanda [Barat
{1989 a)|.

1.4-A Ascensio do Transporte Individual e 0 Agravamento da
Urbaniza¢do Desordenada

O onibus foi o transporie publico predominante na década de 70. substituido,
mais tarde, nas camadas de maior poder aquisitivo, pclo automovel. Cabe lembrar
que tal substituigdo se fez a custa de vultosos investimentos na infra-estrutura
viaria, para beneficiar a circulagdo de automoéveis, em detrimento de outros

investimentos em servigos publicos e no transporie de massa, cuja qualidade se
deteriorou progressivamente.

E importante chamar a atengio, inclusive, para o fato de serem hoje
praticamente os mesmos corredores de trens suburbanos e¢ bondes (e suas
extensdes) que concentram o grosso do transporte de passageiros em dnibus e
automoveis. Isso significa que os niveis de eficiéncia e a qualidade dos servigos de
transporte em Onibus decairam de forma muito acelerada, em fungdo dos
congestionamentos crescentes nesses corredores.

A configuragao espacial das cidades brasileiras passou a ser determinada pela
infra-estrutura do transporte rodoviario — coletivo ¢ individual. O transpore
individual contou, principalmente em fins dos anos 60 e na primeira metade dos
anos 70, com generosas politicas de investimentos em vias expressas,
alargamentos de vias, tineis, bem como anéis e acessos rodoviarios. Na auséncia
de uma politica nacional de transportes urbanos que contemplasse, com prioridade
e recursos, prajetos de recuperagao dos sistemas sobre trilhos e melhoramentos nos
sistemas de Onibus, a agdo dos Orgaos rodoviarios (DNER e DER estaduais) se
estendeu as arcas urbanas, guiada pela otica mais simplista de solugao dos graves

problemas de congestionamento: a remogao dos estrangulamentos nas vias,
mediante obras de engenharia viaria.

A deterioragdo na qualidade dos servigos de transpore coletivo e o uso
indiscriminado do automével provocaram um adensamento muito acelerado dos
espagos centrais, com boa disponibilidade de infra-estrutura de servigos urbanos
por parte das camadas de maior poder aquisitivo. As populagbes pobres foram
sendo empurradas progressivamente para as periferias, arcando com o 6nus maior
dos custos do transporte coletivo. As favelas, por seu tumo, representavam a
maneira pela qual a populagdo de baixa renda contornou o problema dos altos
custos do transporte piblico, instalando-se proximo as fontes de emprego.

E interessante ressaltar que nos paises industrializados o fenomeno da
metropolizagao esteve grandemente associado a difusido do uso do automovel.
Inicialmente nos Estados Unidos, nos anos 20, e em seguida na Europa Ocidental
e no Japdo, no pds-guerra, as periferias suburbanas e metropolitanas foram sendo
ocupadas por familias que dispunham de um ou mais automoveis, engendrando um

80

Planejamento e Pollticas Piblicas N® 6 - dezembro de 1991



vigoroso processo de descentralizacao urbana. A infra-estrutura rodoviaria serviu
de suporte a essa descentralizagao, que propiciou a elevagao continuada dos niveis
de renda nas areas periféricas, enquanto os focos de pobreza se concentravam nos
espagos centrais, esvaziados pelo éxodo dos automoveis.

Nas regides metropolitanas e aglomerados urbanos brasileiros, embora também
ocorresse em pequena escala um éxodo semelhante, predominou a ocupagao das
periferias por contingentes de baixa renda, como decorréncia tanto da pressao das
correntes migratorias campo-cidade, quanto da sua expulsio dos espagos
infra-estruturados. Acentuou-se, desta forma, uma tendéncia de organizagao
dualistica do espago metropolitano, que traduziu, espacialmente, os padroes
altamente concentradores da distribui¢ao pessoal de renda.

1.5 - Os Transportss Publicos Urbanos Induzidos pela Urtanizagio Desordenada

A difusao do uso do automovel, tendo como suporte uma industria que se
constituiu em um dos setores mais dindmicos da economia brasileira, contribuiu,
sem duvida, para elevar os padroes de mobilidade e a afiuéncia das classes médias
urbanas. Ao aumento nos indices de motorizagao, no entanto, nao correspondeu
um processo vigoroso de descentralizagdo, como os ocorridos na América no
Norte, Europa Ocidental e Japao, mas, ao contrario, um aumento das densidades
das areas infra-estruturadas e um agravamento da dualidade espacial das grandes
aglomeragoces urbanas [Barat (1985)].

As praticas da especulagdo imobilidria e a demoligao indiscriminada de
prédios, muito antes do esgotamento da sua vida atil, agravaram o crescimento
vertical na parte convencional das aglomeragdes urbanas, isto é, na partec em que
havia uma infra-estrutura de servigos essenciais. Por outro lado, a parte nao
convencional, frequentemente "ilegal" das aglomeracoes (favelas e periferias),
tiveram agravadas as suas caréncias de servigos urbanos essenciais, especialmente
o transporte publico.

Os sistemas sobre trilhos, erradicados ou deteriorados, perderam ou
diminuiram sensivelmente a sua capacidade de atender as areas periféricas. E os
sistemas de Onibus, induzidos pela urbanizacdo desordenada, passaram a
atendé-las a custos médios unitadrios crescentes, em razao das distancias e dos
congestionamentos. A infra-estrutura rodoviaria, nesse contexto, se de um lado
induziu um processo de descentralizacdo metropolitana, de outro exerceu uma
atragdo muito forte sobre os contingentes de baixa renda, na medida em que
tomava possivel a ocupacdo dos espagos periféricos carentes de servigos pablicos
essenciais [Barat (1975)].

Os anos 60 revelaram um aumento expressivo do indice de motorizacao da
populagao brasileira como um todo (nimero de habitantes por automoével), que
passou de 207,3 em 1959 para 18,6 em 1970. Em 1972, a Pesquisa Nacional de
Amostras Domiciliares (PNAD) apontava apenas 51% dos domicilios ubanos
localizados em logradouros pavimentados. Pesquisas do Geipot, por sua vez,
apontavam, em 1975, que 70% em média do total de viagens urbanas e suburbanas
eram feitas de Gnibus nas nove regides metropolitanas do pais [Barat (1985)].
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Esses dados refletiam dois aspectos basicos do problema dos transportes
urbanos na primeira metade dos anos 70: a) a extrcma dependéncia das populagdes
urbanas ao transporie coletivo em 6nibus, apesar do grande dinamismo do ciclo
produgao/consumo de automoveis a partir de 1960: e b) a grande capacidade de
resposta dos sistemas de 6nibus i exigéncias de urbanizagido desordenada,

principalmente nas periferias, mesmo em condigoes adversas da infra-estrutura
viaria [Barat (1985)].

A urbanizacdo acelerada e desordenada induziu, assim, a expansdo dos
sistemas de Onibus de forma ndo planejada, gerando, inclusive, uma cadeia de
causas de ineficiéncia operacional e de elevados custos sociais. A deterioracdo dos
niveis de servio do transporte coletivo em oOnibus (excesso de lotagao e
sobreutilizagao da frota nos periodos de ponta), ao lado da redugao drastica das
velocidades médias nos eixos viarios mais congestionados, em razao do scu uso

indiscriminado pelos automdveis, marcaram a evolugao do transporte pablico
urbano nos anos 70.

11

TRANSPORTES URBANOS E ENERGIA: O SURGIMENTO DE
POLITICAS NACIONAIS ABRANGENTES

11.1 - Os Efeitos da Crise do Petrolec sobre os Transportes Urbanos

Ao longo dos anos 50 e 60 predominaram, para os problemas de transporte
urbano, as solugoes baseadas nos derivados de petréleo como combustiveis. Seu
baixo custo, o desenvolvimento acelerado da industria automobilistica na
producdo de automoveis e onibus, a escassez relativa de energia hidrelétrica, bem
como a disponibilidade de recursos institucionais de longo prazo para a expansao
e melhoria da infra-estrutura rodoviaria foram fatores que, conjugados, induziram
as prioridades do transporie urbano para o favorecimento do transporte individual
e, no dmbito do transporte piblico, para o favorecimento dos Onibus a diesel.

A erradicacdo total dos sistemas de bondes e a decadéncia dos sistemas
ferroviarios suburbanos, que praticamente acabaram por se restringir as linhas do
Grande Rio de Janeiro e da Grande Sao Paulo, marcaram o inicio dos anos 70. No
que diz respeito aos sistemas de trolebus, as inicas cidades que ainda os
conservavam, no inicio dos anos 70, eram Sdo Paulo, Santos, Araraquara e Recife.

Apesar da tendéncia a substituigdo das modalidades ferroviarias eletrificadas
pelos onibus adiesel, e da substituigao do transporte piblico pelo individual ter-se
verificado também na grande maioria dos paises desenvolvidos, estes, por terem
sido ao longo da Segunda Revolugao Industrial (que incorporou a energia elétrica
ao processo produtivo) grandes produtores de bondes, trens suburbanos, metrds e
trolebus, nunca abandonaram totalmente os seus sistemas eletrificados. Por
ocasiao do primeiro choque do petroleo, em 1973, os paises desenvolvidos da
Europa e América do Norte, assim como o Japéo, encontravam-se aplos a investir
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macigamente na melhoria e na expansado dos seus sistemas eletrificados, como
alternativa para o encarecimento dos derivados de petrolea. Cabe lembrar,
inclusive, que ja em meados dos anos 60 iniciou-se nos paises industrializados um
vigoroso processo de recuperagdo, modemizagdo e expansao dos seus sistemas de
bondes, metrods e trens suburbanos, apos um longo interludio de estagnagdo desses
sistemas (Barat e Buarque de Nazareth (1984)).

O mesmo, porém, ndo aconteceu no Brasil, que naquele momento nao
dispunha, sequer, de uma politica de transportes urbanos e de mecanismos
institucionais para a sua implementacao a longo prazo. S8 a partir de 1975 é que
comegaram as preocupagdes oficiais do Governo Federal com a substituigdo
energética nos transportes urbanos. Foi nesse contexto que surgiram as iniciativas
de acelerar a implantagdo dos metrés de Sdo Paulo e Rio de Janeiro e de promover
a reativagdo dos trens suburbanos e dos trolebus. Agdes conjuntas de diversos
orgdos da Unido indicavam, por sua vez, a clara consciéncia de que essas
iniciativas sé seriam exequiveis com o desenvolvimento de um forte setor
industrial para a produgao do material rodante e dos equipamentos e instalagoes de

apoio.

Com a crise do petrdleo, o predominio do transporte rodoviario convencional
(coletivo ¢ individual) nas cidades, passou a ser questionado, principalmente,
devido as situagdes de congestionamento cronico associadas aos elevados precos
dos combustiveis, ameagando inviabilizar, inclusive, arentabilidade das empresas
privadas de transporie coletivo no longo prazo. A crise do transporte coletivo
urbano agravou-se aceleradamente pela auséncia de politicas pdblicas modemas,
em termos de gerenciamento e concessao.

112 - A Esrwspénaia do Interesse Federal do Planejamento do Trassparte Uchano

Até meados dos anos 70, as preocupagdes e responsabilidades relacionadas
com o transporte urbano eram restritas praticamente aos govermos municipais, com
o envolvimento dos governos federal e estaduais limitado ao financiamento parcial
de determinados projetos rodoviarios (anéis, contomnos, tuneis e vias expressas),
além de esporadicas intervengdes nos sistemas de transporte ferroviario
suburbano.

Com a formulagio do II Plano Nacional de Desenvolvimento do govemno
Geisel (1974/79), o Governo Federal passou, pela primeira vez, adar uma atengao
explicita aos problemas urbanos em geral e, em particular, aos relacionados com as
caréncias nos transportes. O Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos,
criado basicamente por meio de um adicional sobre o Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes, foi direcionado para assegurar os recursos
necessarios a implantagdo de importantes projetos de transporte de massa, que ja
haviam sido iniciados pclos govermos locais (como os metrds de Sao Paulo e Rio
de Janeiro), além do apoio para o processo de recuperagao dos transportes
ferroviarios suburbanos. Esse processo foi iniciado com vigor nesta época, apds a
constatacdo da sua péssima situagdo operacional, por ocasido do tragico acidente
na estagdo de Magno no Rio de Janeiro, em 1975, quando foi criada a Divisdo
Especial de Subidrbios na Rede Ferroviaria Federal [sobre as questdes
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principais comredores de acesso as areas centrais. Como consequéncia, tem-se a
competicdo predatoria entre as empresas operadoras e a capacidade ociosa dos
veiculos durante grande parte do dia e, mesmo, nos horarios de ponta.

Uma forma de superar as limitagdes descritas é contemplar os dnibus com
direitos preferenciais ou privativos de circulagao e aplicar a sua operagao técnicas
comuns ao transporte sobre trilhos, como sera visto logo adiante. Nesse caso, €
possivel preservar os niveis de servigo com aumentos de densidades de transporte,
conforme demonstram experiéncias bem-sucedidas no exterior e no Brasil.

113 - As Formas de Superagdo das Limitagées do Transporte
Convencional por Onibus

Considerado o problema do encarecimento relativo dos servigos de transporte
coletivo, existern duas altemativas de subsidio: as empresas operadoras e aos
usuarios. O namero de empresas piblicas que operam o transporte coletivo no
Brasil &€ muito pequeno. Nas nove regides metropolitanas, elas constituem oito
empresas num total de 450. As empresas piblicas, de um modo geral, mesmo
fortemente subvencionadas, apresentam situagao deficitaria, embara praticando as
mesmas tarif as concedidas as empresas privadas. E verdade que arcam com o dnus
de operar algumas linhas que nado sdo rentaveis, mas sdo deficitarias,
principalmente, por serem empresas com quadros de pessoal sobredimensionados
e também pouco competitivas, em virtude das interferéncias politicas em sua
gestdo e do empreguismo, peculiar as empresas publicas. Esses fatos agravam a
sua situacao financeira e aumentam os seus déficits operacionais.

O subsidiamento as empresas operadoras é bastante complexo. E dificil
imaginar mecanismos que permitam a destinacao de recursos publicos diretamente
a empresas privadas. Com relag3o as empresas privadas, ha formas de apoio que o
govemno pode dar, no sentido de tentar deter as tendéncias de aumentos de custos,
como, por exemplo, investimentos na infra-estrutura viaria que propiciem a
redugdo de custos por meio dos aumentos de velocidade média. Sdo técnicas de
operagdo em que os Onibus operam em faixas preferenciais ou exclusivas,
adaptando-se aquelas utilizadas no transporte sobre trilhos, como a ordenagao de
comboios com sinalizagao preferencial, plataformas de embarque e desecmbarque
(diminuindo o tempo de paradas dos Onibus), bainhas de acostamento (para
permitir a circulagdo mais livre dos veiculos), entre outras.

Muitas dessas técnicas ja foram adotadas em Goiédnia, Porto Alegre, Curitibae
Sao Paulo. Elas podem aumentar a velocidade média e conseqiientemente diminuir
o impacto do aumento dos custos operacionais.

A rigor, operadores privados e usuarios cobrem, em tese, os custos da provisdo
da infra-estrutura rodoviaria, através dos inimeros tributos federais, estaduais e
municipais. Cabe ao setor piiblico racionalizar seus gastos, modemizando a
infra-estrutura nos corredores onde os dnibus podem ter sua operagdo adaptada a
novas técnicas, em razio das densidades envolvidas. Os vultosos custos em
investimentos nos sistemas sobre trilhos podem ser desnecessarios em situagdes de
atendimento possivel por 6nibus modemos. Outras vantagens que podem ser
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concedidas as empresas operadoras privadas sao de natureza crediticia, por meio
de facilidades na aquisigdo de 6nibus para reposigao de frotas, por exemplo.

Para atenuar o impacto das despesas com transporte sobre a renda familiar, ja
foram tentadas altemativas de subsidiamento ao usuario. De uma forma implicita,
pocr exemplo, a tarifa dnica (alguns municipios ja possuem o sistema de tarifa
unica, como & o caso de Sao Paulo), pela qual os pequenos percursos, em geral
associados a um poder aquisitivo mais alto, subsidiam os longos percursos,
associados ao poder aquisitivo mais baixo, ndo deixa de implicar subsidiamento
cruzado.

Outra forma de ajuda direta ao usuario é a de abonos especiais para escolares e
idosos, que vem sendo adotada em algumas cidades brasileiras, em Sao Paulo
especialmente. Essas siao formas de se tentar a0 menos resguardar os segmentos
mais desprotegidos da sociedade, que sdo as criangas pobres e os idosos.

O fretamento de dnibus, por sua vez, ja é bastante difundido como maneira de
prover um transporte mais barato (com desconto ou nio em folha) e assegurar &
empresa a certeza de que o trabalhador vai chegar ao emprego a tempo e com
regularidade, seguranga que a maioria das enipresas, localizadas em areas urbanas,
suburbanas e periféricas, nao tem. Vale notar que o problema do absenteismo tem
se agravado de tal maneira que nas grandes empresas industriais e comerciais
urbanas ocorre um fendmeno de agiotagem intema, pelo qual muitos empregados
sdo praticamente compeclidos a pedir empréstimos, porque ndo tém recursos
suficientes ao final do més para chegar ao trabalho.

O transporte visto por esse prisma toma-se , de fato, um género de primeira
necessidade, mais importante mesmo que a alimentagao e a habitagao. Se toda a
historia da favelizagao das cidades brasileiras esta ligada a uma maneira de
contornar o problema do transporte em relagao aos focos de emprego, é mais
verdade ainda que a favelizagido tende a aumentar, seja na forma de favelas
propriamente ditas, seja na de cortigos ou sub-habitagoes, pela simples razao de
que empregados com baixos niveis de renda preferem morar mal, mas, pelo menos,
garantir a acessibilidade ao trabalho.

v

TRANSPORTES URBANOS E POLITICAS SOCIAIS: CUSTOS,
TARIFAS E SUBSIDIOS

IV.1 - A Arbitragem das Conflitos entre Usuirios, Operadares e Contribuintes

Os transportes publicos de massa (ferrovias suburbanas, metrés e barcas) siao
administrados e operados pelo Estado. As diferengas existentes entre custos de
operagao e manutengdo, de um lado, e as tarifas cobradas aos usuarios, de outro,
sdo coberlas por subvengdes governamentais.

Essas subvengdes, todavia, sao concedidas indiscriminadamente, cobrindo, via
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de regra, incficiéncias e desfuncionalidades dos sistemas. Como as subvengdes
saem dos orgamentos nacionais ou locais, sao os contribuintes que pagam com
seus impostos, em Gltima analise, a passagem barata cobrada ao usuario dos
sistemas de massa. Nao ha contudo, uma consciéncia clara, por parte dos
contribuintes, de que seus impostos propiciam ndo apenas a mobilidade de
contingentes de baixa renda (objetivo social meritorio), mas, também, o
empreguisro, as compras desnecessarias de materiais, o uso irracional do
patriménio pablico e os privilégios dos funcionarios.

O transporte coletivo por dnibus, por sua vez, é operado predominantemente
por empresas privadas, sendo que o usuario paga, via de regra, o custo integral da
prestagao de servigo, inclusive as 6bvias ineficiéncias do sistema como um todo.

Tais ineficiéncias sdo, sobretudo, as coincidéncias desnecessarias de
itinerarios, & competigdo predatéria entre operadores ¢ a capacidade ociosa pela
inadequada distribuigao dos veiculos.

Nos locais onde o transporte coletivo € operado minoritariamente por empresas
plblicas, cabem para estas as mesmas observagoes feitas anteriormente para as
empresas operadoras de transpories de massa. Cumpre relembrar que, quando
minoritarias, as empresas de 6nibus se beneficiam do nivel tarifario definido para
os operadores privados e ainda recebem subvengdes para cobrir seus déficits
operacionais.

Como foi visto, a operagio convencional do transporte coletivo por onibus, que
€ a forma predominante de transporte nas cidades brasileiras, ndo apresenta,
normalmentz, economias de escala. A nao ser quando os veiculos sao segregados
em faixas exclusivas, a operagao dos dnibus tem custos unitarios crescentes, em
funcio das distancias e dos congestionamentos. Assim, sdo latentes os conflitos de
interesses entre usuarios e operadores. Esses conflitos nem sempre sao
adequadamente administrados pelos poderes piblicos.

Como, de modo geral, os pobres moram longe, pagam mais caro pelo
transporie e sao submetidos a condi¢des cada vez mais desfavoraveis nos seus
tempos de viagem. As insuficiéncias de renda impdem limites as adequagbes
tarifarias, relativamente as estruturas de custo e ao poder aquisitivo da populagao.
E por isso que as cidades brasileiras se vém submetidas a ciclos de tarifas
deprimidas (freqiientemente por polilicas populistas e paternalistas), que levam a
brutal degradagao dos servigos, ou ciclos de busca do realismo tarifario, que

esbarram, em determinado momento, na insuficiéncia de renda dos usuarios [Barat
(1989b)).

A pantir dai geram-se tensoes, conflitos de rua e depredagdes que engendram
novos periodos de tarifas deprimidas e decadéncia da qualidade de servigo. Se ha
um setor em que Os govemos Se moslram mais ou menos incompetentes para
administrar com objetividade e buscando solidas perspectivas de médio e longos
prazos, este € o dos transportes coletivos urbanos.

Excetuando os casos extremos onde o Estado ¢é juiz e jogador (o que nao
implica, diga-se de passagem, uma boa qualidade dos servigos, para decepgao dos
aficcionados da estatizagado) e onde o Estado se ausenta por forga da
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desregulamentagao total, um transporte coletivo, baseado principalmente no setor
privado, exige do Estado a postura arbitral, pela qual determina padrdes minimos
de freqiiéncia, qualidade e preco. Ao Estado cabe, precipuamente, a representagao
dos interesses do usuario, mas deve atuar na arbitragem dos conflitos entre
usuarios, operadores, sindicatos de trabalhadores na operacao e contribuintes. A
postura arbitral exige, assim, estagios avangados de regulamentagao.

Na maioria das cidades brasileiras, a regulamentagao é deficiente. Excesso de
veiculos, diversidade de modelos e tamanhos, itinerarios concebidos ao sabor de
interesses especificos, e ndo como sistemas, prejudicam o desempenho dos
transportes coletivos e afetam o cotidiano dos usuarios. De modo geral,
deficiéncias na regulamentagao impdem o surgimento de mecanismos informais
de negociagao entre usuarios e operadores (exacerbando os conflitos e reduzindo a
eficacia) e levam a degradagao dos servigos, quando a tarifa cai, ou a segregagao
social, quando a tarifa aumenta.

A bem da verdade, cumpre ressaltar que, apesar de tudo, o Brasil se destaca em
relagdo ao restante da América Latina pela qualidade dos servigos do seu
transporte coletivo, que, ndo obstante seus inimeros problemas, apresenta-se com
razoaveis condigdes de conforto, seguranga e higiene, ao contrario da maioria das
metropoles e cidades de grande porte latino-americanas. Vemos nessas
aglomeragdes latino-americanas, na verdade, o que foram as brasileiras nos anos
50. Nesse sentido, temos que reconhecer que, afinal, progredimos bastante,
inclusive com a implantagao de sistemas modemos de transporte de massa.

1V.2 - A Busca de Alternativas para Romper o Circulo de Ferro
Custo/Tarifa

Nao é por acaso, portanto, que a busca de altemnativas para romper o circulo de
ferro tarifa/custo tenha se desenvolvido mais em nosso pais. Nas regides
metropolitanas e cidades de grande porte, onde os transportes piiblicos foram
modernizados, iniciaram-se ou consolidaram-se processos de tarifagao,
objetivando a redugdo das desigualdades sociais acentuadas pelo transporte
coletivo [Barat (1989b)].

A Prefeitura de Sao Paulo foi pioneira na busca de um processo de tarifagao
compensatorio para os segmentos de baixa renda que habitam as periferias, com a
criagdo da tarifa ninica nos onibus da capital. O processo de metropolizagao
acelerada, todavia, tomou a tarifa Unica incapaz de fazer frente ao problema dos
deslocamentos crescentes em dire¢ado aos municipios que envolvem a capital.

Sao Paulo avangou entdo na diregao da tarifa integrada onibus/metrd e trens
suburbanos/metrd, como forma de dar mais abrangéncia ao processo de
compensagao tarifaria. Fracassou, porém, no estabelecimento de uma camara de
compensagao de ambito metropolitano. Nesse sentido, a regido metropolitana de
Belo Horizonte avangou bastante no estabelecimento de uma tarifagao por zona,
abrangendo todos os municipios da regido. A tarifagdo por zona ja vinha sendo
adotada pela Prefeitura de Curitiba.

Outras experiéncias foram iniciadas em regides metropolitanas e cidades de
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grande porte brasileiras, na forma de camaras de compensagao ou caixas unicos. A
cidade de Curitiba, por seu turno, implantou um sistema de contratos com
empresas operadoras privadas, pelos quais 0s servigos sao pagos em fungdo dos
parametros acordados, desvinculando, em principio, os custos das tarifas pagas
pelo usuario. Experiéncia analoga esta sendo tentada atualmente pela Prefeitura da
cidade de Sao Paulo.

Cabe ressaltar, com relacdo a esse aspecto, que a desvinculagdo das tarifas
pagas pelos usuarios dos custos de operacdo no transporte coletivo impde a
cobertura do diferencial por meio de subvencdes genéricas ou subsidios pagos
diretamente aos transpartadores e cobertas pelos paderes piblicos. Na verdade,
impde-se um dnus a coletividade como um todo, sem maiotes critérios quanto
aqueles segmentos de empresarios e proprietarios de imdveis que, por se
beneficiarem de um transporte mais barato e eficicnte, devem ser convocados a
pagar a sua parte. Além disso, a transferéncia de renda dos contribuintes para

empresas privadas coloca o poder piblico diante de uma questao ética da maior
relevancia.

Do que foi exposto, dois aspectos, portanto, ficam claros:

a) o subsidio, quando houver, deve ser concedido diretamente ao usuario de
baixa renda e nao a empresas operadoras; e

b) os beneficiarios do transporte barato, além do usuario que é um trabalhador,
sdo as empresas que os empregam. Reduz-se, assim, o absenteismo,

melhoram-se os pardmetros de produtividade e as margens de negociagoes
salariais s3o ampliadas.

Dentro dessa filosofia, os empregadores, como beneficiarios (da mesma foria
que os proprietarios de imodveis nas areas lindeiras dos corredoces beneficiados
por investimentos em transporte de massa), devemn ser chamados a contribuir
diretamente cobrindo parte dos custos dos servigos.

IV.3 - O Vale Transporte como Subsidio Direte ao Usuario

Pelas razdes expostas, despertou um enorme interesse no V Congresso Latino-
Americano de Transpories Publicos, realizado em outubro de 1989, em Havana, a
experiéncia brasileira com o vale transporte. A fixagdo de um percentual do salario
a ser dispendido pelo trabalhador com o seu transporte e a cobertura antecipada do
diferencial da tarifa pelo empregador, que se beneficia posteriormente de um
incentivo fiscal pela dedugio deste valor em seu Imposto de Renda, caracterizam
um esquema tripartite de divisdo de encargos com o transporte dos usuérios de
baixa renda, ou seja, o governo, empregadores e empregados dividem entre si a
responsabilidade de romper o circulo de ferro custo/tarifa [Barat (1989b)].

Chamou a atengdo, inclusive, a bem-sucedida experiéncia de emissio e
distribuigio do vale transporte no Estado do Rio de Janeiro, segundo um
mecanismo abrangente e descentralizado que atinge todas as modalidades de
transporte de todos os municipios do Estado. Credenciada pela Secretaria Estadual
de Transportes, a Federagio Leste-Meridional, responsavel por cerca de 80% em
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média das viagens realizadas diariamente no Estado, ja emitia e distribuia
mensalmente, no iniciode 1990, mais de 60 milhdes de vales, atingindo cercade 1
milhao de trabalhadores. Estes nizmeros representam mais do dobro do que ocomia,
por exemplo, no Estado de Sao Paulo, que tem uma populagao 2,5 vezes maior.

Nao ha davida, portanto, que o caminho da estabilidade nas relagoes do Estado
arbitral com usuarios, operadores, sindicatos de trabalhadores na operagao e
contribuintes passa necessariamente por uma regulamentagdo madura que
imponha padroes de qualidade, seguranca e prego, e pela concessao de subsidios
diretos aos usuarios de baixa renda de forma compartilhada entre empregadores e
governo, portanto, pela difusao do vale transporte. Esse é o nico mecanismo
eficaz — e que conta com o devido respaldo legal — de que se dispde para fugir
das subvengdes genéricas concedidas pelo poder publico as empresas estatais e
que, obviamente, ndo devem ser estendidas as empresas privadas.

Com relagao ao vale transporie, ainda ha dois obstaculos a serem vencidos na
concessao dos beneficios: os desempregados e os subempregados. Quanto aos
primeiros, parcce mais simples a solugao que tome obrigatdria a concessao do
vale, por um certo periodo, juntamente com os direitos trabalhistas que o
empregado recebe por ocasido de sua demissao.

Ja para os subempregados, que sao os mais necessitados desse beneficio em
nossa sociedade, a concessdo do vale transporte apresenta aspectos de maior
complexidade. O que nao deve se constituir em reniuncia a busca de solugées. Os
pobres que nao tém carteira de trabalho assinada e que vivem de biscates e
ocupacgdes informais precisam, inegavelmente, ser atingidos pelo vale transporte.
Este é o grande desafio que se tem pela frente.

Vv
SUMARIO E CONCLUSOES

Da analise mais abrangente feita neste antigo, pode-se concluir que as atuais
regides metropolitanas brasileiras e um expressivo nimero de aglomeragoes
urbanas de grande porte (1ais como Campinas, Santos, Niterdi e Vitoria) tiveram os
primdrdios dos seus processos de crescimento e suburbanizagdo baseados no
transporte sobre trilhos. As empresas concessionarias privadas que operavam os
servigos de transporte ferroviirio e de bondes tiveram seus interesses
freqiilentemente associados a urbanizagao de novas areas e ao atendimento de uma
demanda cativa em areas ja consolidadas.

Os ritmos acelerados de crescimento urbano, as pressdes do processo
migratério campo-cidade e as dificuldades impostas a reposigdo e modemizagio
do material rodante (como decorréncia da crise do comércio exterior) impuseram,
gradualmente, a decadéncia do transporte sobre trilhos. Este, foi sendo
suplementado, de inicio, e substituido, posteriormente, pelo transporte por 6nibus
e lotagdes. A intensificagao do processo de industrializagdo dos anos 50
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correspondeu uma urbanizagao caracterizada pela ocupagdo desordenada das

periferias, o crescimentoexplosivo de favelas e cortigos e a verticalizagao abrupta
dos espacos centrais infra-estruturadcs.

O desenvolvimento da indastria automobilistica permitiu, nos anos 60, a
substituigao quase total do transporte por trens suburbanos e bondes pelos onibus,
microdnibus e lotagdes. Se os transportes sobre trithos cootribuiram para a
configuragao atual das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas brasileiras,
na medida em que os principais corredores ainda hoje sao os que foram por eles
definidos, ndo resta diivida, também, que os transportes sobre pneus consolidaram
um processo de agregacao de periferias metropolitanas de baixa renda e de
adensamento urbano, sem paralelo nos paises em desenvolvimento.

Os anos 70 ja assinalavam um predominio absoluto do transporte coletivo por
Onibus em relacao aos remanescentes da modalidade ferroviaria, mesmo nos
subirbios mais distantes por ela servidos. Acrescendo-se a este fenémeno o
explosivo aumento da frota de automoveis, o grosso dos deslocamentos
residéncia-trabalho-residéncia passou a ser feito em distancias médias cada vez
maiores, com saturagao crescente das vias urbanas e, porianto, com tempos médios
de viagens crescentes.

As repercussdes negativas deste processo sobre a qualidade de vida urbanaea
produtividade do trabalho foram de grande vulto. Os congestionamentos crénicos
e 0 excesso de veiculos impuseram uma pesada carga de poluigao do ar e sonora a
populagdo urbana. Por outro lado, o tempo médio de imobilizagao do wrabalhador
urbano no transporte coletivo aumentou consideravelmente, principalmente nas
regides metropolitanas de Sao Paulo e Rio de Janeiro, onde trabalhadores chegam
a dispender 3,5 a 4 horas do seu dia com o transporte.

A desorganizagio dos transportes publicos ao longo dos anos 60 e 70 afetou,
sem duvida, a produtividade dos setores industriais e de servigos, e gerou um
estado de tensio permanente nas populagbes mais pobres e dependentes do
transporte. As depredacdes fregiientes e os graves acidentes que decarreram da
falta de manutencdo adequada dos trens suburbanos, o declinio rapido na
qualidade dos servigos de 6nibus — com a superlotagao, aumento do tempo de
viagens e acidentes — e a falta de alternativas mais modemas nos corredores de
alta densidade de trifego, levaram o Govemo Federal a definir um Politica
Nacional de Transportes Urbanos em 1975. Esta passou a contrastar claramente
com as prioridades anteriores de investimento que favoreciam os automdveis (vias
expressas e vias elevadas, etc.).

As prioridades foram dadas para a recuperagdo dos trens de subirbio, a
consolidagdo dos metrds de Sio Paulo e do Rio de Janeiro e dos trens
metropolitanos de Recife, Belo Honzonte e Porto Alegre. Além disso, foi dada
prioridade, também, a implantagao de solugdes de baixo custo para o transporte de
massa, na formna de corredores com faixas privativas ou preferenciais para 6nibus,
implantadas em Curitiba, Goiania, Porto Alegre e Sio Paulo. En ambas as
concepgdes, estava fortemente presente a preocupagdo govemamental de reduzir a
dependéncia energética dos derivados de petrdleo ou em racionalizar o seu uso.
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Nos anos 80, especialmente a partir de 1984, com a prolongada recessao
econ0mica, que impOs uma grave restricdo nos recursos disponiveis para
investimentos, tamo por parte do Govermo Federal como de estados e municipios,
a tendéncia de melhoria e modernizagao dos transpories publicos sofreu uma
paralisagao ¢, em alguns casos, um retrocesso drastico. Programas de
investimentos desativados ou paralisados e deterioragao operacional nos sistemas
de transporte de massa (trens suburbanos, metrds e barcas) foram a marca dos anos
80.

O transporte coletivo por Onibus, predominante em todas as regides
metropolitanas ¢ grandes cidades, enfrentou, por sua vez, graves problemas de
elevagao de custos operacionais em contrapasi¢ao a politicas tarifarias restritivas,
inibindo, com isso, a renovagao de frotas. Os graves problemas sociais induziram
a solugoes de encampagoes/estatizagoes que redundaram em grandes fracassos
devido as incapacidades financeira e gerencial do poder publico em operar
sistemas de configuragao semi-artesanal.

Do ponto de vista social, os anos 80 ressaltaram a conscientizagdo crescente,
por parie das autoridades govemamentais, da necessidade de rompimento do
circulo de ferro custo/tarifa, especialmente no transporte poc onibus. Uma série de
iniciativas foram tomadas no campo das politicas tarifarias, tais como tarifas
integradas e tarifas zonais. As iniciativas mais promissoras em termos de
subsidiamento direto ao usudrio foram aquelas ligadas ao vale transporte. Os
problemas oriundos da insuficiéncia de renda continuam, no entanto, presentes nas
grandes aglomeragdes urbanas e metropolitanas no que diz respeito ao
subemprego e ao descmprego.

A crise de investimentos nos sistemas de transpories publicos de massa, por seu
tumo, est2 impondo uma deterioragao acelerada das instalagdes fixas, do material
rodante e dos equipamentos de apoio, além de impossibilitar os aumentos de
capacidade e as expansdes fisicas. Essa crise é o reflexo de uma crise maior: a falta
de uma exata definigdo do papel do poder piblico numa economia em rapido
desenvolvimento industrial. A escolha correta de setores prioritarios de atuagao, a
definicao de recursos institucionais de longo prazo e o exercicio da capacidade
indutora do crescimento urbano sdo atribuicdes do govemo no campo dos
transportes urbanos que hoje estdo prejudicadas pela ineficiéncia de um poder
publico anacronico, patrimonialista, empreguista e gerador de desequilibrios
financeiros colossais.

O declinio na qualidade dos servigos de transportes urbanos, os
congestionamentos cronicos e a dependéncia excessiva ao transporte coletivo em
onibus impdem as populagoes de baixa renda altos custos de transporte, longos
tempos de viagens, elevados indices de acidentes e rapida degradagao ambiental.

Esses padrocs de transporie urbano s3o incompativeis com uma economia
urbano-industrial que ja atingiu uma dimensao e complexidade que a coloca
situada entre as dez primeiras do mundo. Os transportes urbanos podem
comprometer a plena continuidade da industrializagdo e da modernizagao
brasileiras.
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