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RESUMO

O artigo tem como objetivo discutir os principais desafios paraa aregulagdo dos transportes urbanos nas cidades
brasileiras. A partir de uma andlise tedrica das caracteristicas microecondmicas do transporte publico e do
historico da regulagdo da atividade no Brasil, destacam-se algumas inovagdes e reformas no campo institucional
e organizacional dos servigos em cidades selecionadas. O trabalho conclui que s6 através de uma reforma
institucional e regulatdria no setor, que promova a eficiéncia, a equidade e a sustentabilidade dos sistemas de
transportes urbanos como um todo, poderar-se-a superar os desafios atuais que enfrentam os transportes urbanos
no Brasil.

ABSTRACT

This paper aims to discuss the main changes in the regulatory and organisational frameworks in local
public transport in brazilian cities. In a theoretical analysis of the microeconomic characteristics of loca
public transport and of the rational behind the regulation of this activity, a few innovations and
improvements in the services in certain cities, both at institutional and at organisational level, stand out.
The paper concludes that only by implementing an institutional and regulatory reform, which will promote
efficiency, equity, and sustainability in urban transport as a whole, will it be possible to overcome the
current challenges faced by local public transport in Brazil.

1. INTRODUCAO

Desde meados da década de 1990, o transporte publico coletivo urbano no Brasil vive um
processo de declinio e instabilidade regulatéria com impactos negativos sobre a eficiéncia dos
servigos e 0 bem-estar socia. Entre 1995 e 2003, a demanda pelos servigos de Onibus
urbanos, principal modo de transporte motorizado da populacdo urbana brasileira, caiu cerca
de 40% em oito importantes capitais brasileiras, S&o Paulo, Rio de janeiro, Belo Horizonte,
Recife, Porto Alegre, Salvador, Fortaleza e Goiania (fonte: NTU, 2005). Tal queda de
demanda pode ser explicada, principalmente, pelo crescimento real das tarifas, incompativel
com a capacidade de pagamento da populagdo, e pela oferta inadequada dos servicos,
especialmente para as areas periféricas, prejudicando, sobretudo, as populagdes mais pobres
das grandes cidades, agravando a exclusdo social (Gomide, 2003). A maioria das delegactes
dos servicos de transporte por 6nibus nas cidades brasileiras, por sua vez, ndo se encontra
ancorada em bases contratuais solidas, arevelia da atual legislagdo de concesses de servicos
publicos, produzindo um ambiente nada propicio ao desenvolvimento do setor, especialmente
da promocdo do investimento ou buscar melhorias na prestacdo dos servicos por parte dos
operadores privados. Ndo € a toa que assistimos nos Ultimos anos ao crescimento do nimero
de pessoas que se deslocam a pé, ao surgimento do transporte informal e ao afastamento das
classes médias do transporte publico.

A motorizag8o individual, por automéveis e motocicletas, vem crescendo nas grandes cidades
e junto com ela 0s custos sociais, como 0s congestionamentos de tréfego, a polui¢éo do ar e
os acidentes de transito. Pesquisas realizadas pelo Intituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea, 1998) indicaram que em apenas 10 capitais brasileiras se perdem cerca de 240 milhdes
de horas anualmente devido aos congestionamentos. As emissdes de poluentes pelos veicul os
de transportes urbanos (automéveis, énibus, motocicletas e outros) foram estimadas em mais
123 mil toneladas por ano de monoxido de carbono. Os custos dos acidentes de transito
(custos diretos e indiretos, sem contar 0s custos humanos), por sua vez, foram estimados em
mais de R$ 5 bilhdes apenas nas areas urbanas em 2003 (I pea, 2003).



Mais de 80% da populacdo brasileira vive nas cidades. Em apenas cerca de 380 delas, que
formam as aglomeragdes urbanas e regiGes metropolitanas, concentra-se a metade da
populagdo e sdo produzidos mais de 2/3 da riqueza nacional. Na auséncia de politicas
publicas efetivas na area de transportes urbanos, o desgavel crescimento econdmico
implicara em maiores nivels de congestionamento, poluicdo e acidentes, devido ao
consequente aumento da frota e da circulagdo de veiculos motorizados, significando mais
deseconomias urbanas. O desafio do crescimento sustentavel passa, portanto, por politicas de
transportes integrados com as de desenvolvimento urbano e socio-econdmico. Nesse sentido,
evidenciam-se cada vez mais como necessarios o fortalecimento e a modernizacdo regulatéria
e ingtitucional dos transportes urbanos no Brasil. Entende-se tal processo como condigdo
necess&ria para o desenvolvimento urbano brasileiro, principalmente nos grandes centros,
onde cada vez mais a qualidade de vida da populacdo, a sustentabilidade ambiental e a
eficiencia da economia das cidades encontram-se comprometidas pelos problemas de
mobilidade de pessoas e bens.

2. OS MOTIVOS DA REGULACAO DO TRANSPORTE URBANO

Para a teoria econdmica, a justificativa para a regulacdo de determinadas atividades reside na
incapacidade do mercado, por suas livres forgcas, em prover uma solucdo 6tima do ponto de
vista econébmico e social. Ta incapacidade € denominada falha de mercado. Na presenca de
falhas de mercado, o poder publico € obrigado a intervir, pela provisdo direta do bem ou
servico, por meio de empresas publicas, ou pela regulagdo das atividades concedidas a
iniciativa privada. No Brasil, o transporte por 6nibus urbano € quase que exclusivamente
prestado pelainiciativa privada, ao contrério dos metrés e trens urbanos, onde a presenca de
empresas estatais € a regra. Excegdo se faz ao caso do Rio de Janeiro, onde os servicos de
trens urbanos foram concedidos a iniciativa privada com a regulacéo a cargo de uma agéncia
estadual.

As principais falhas de mercado que justificam a intervencdo estatal no transporte coletivo
urbano estdo nos monopdlios naturais, nas externalidades, e pelo fato de ser o transporte
coletivo urbano um servico de uso diretamente relacionado ao bem-estar social. Os
monopolios naturais encontram-se, nomeadamente, na provisdo das infra-estruturas fisicas
(rodoviaria e ferroviéria), e ndo na operacdo dos servicos (Maretope, 2002). Ou sgja, ndo sdo
as economias de escala que justificam a regulacdo econdmica da atividade. Contudo, o
transporte coletivo urbano € uma atividade que apresenta fortes externalidades de rede:
guanto mais densa a rede, melhor a frequiéncia e, portanto, a qualidade dos servicos para os
demais usuarios (0 acréscimo de mais um usuério a rede de servicos melhora a oferta e
diminui o tempo de viagem para os demais). Nao confundir economias de rede com
economias de escala. Estas estéo relacionadas com o tamanho da firma, aquelas com a
interoperacdo entre elas. Na auséncia de regulacdo, os operadores iriam competir pelos
mesmos usuarios, sobrepondo linhas e hordrios, nas areas mais rentaveis, causando
deseconomias para todo o sistema e subofertariam para as areas menos densas e longinquas.
Por isso o transporte coletivo urbano demanda coordenacdo para o seu funcionamento
eficiente. Apesar da operagdo do transporte coletivo em rede ser fundamental para a
eficiéncia da oferta dos servigos, nas cidades brasileiras ainda so raros 0s casos da operacdo
de servigos integrados. Na realidade, a integracdo encontra forte resisténcia por parte dos
operadores privados, devido as dificuldades do estabel ecimento de critérios aceitos por todos
de reparticdo das receitas provenientes das viagens compartilhadas. Outro aspecto critico € a
dificuldade de coordenagdo jurisdicional/espacial dos vérias instancias e niveis de governo
(estado e municipios), que detém o poder gestdo dos varios modos de transporte publico nas
Regibes Metropolitanas e aglomeracdes urbanas.



Além das externalidades de rede, o retorno social da operacéo da rede de servicos supera sua
rentabilidade privada, pois os efeitos positivos do uso do transporte coletivo urbano, em
termos da reducéo da poluicdo do ar, dos congestionamentos de transito e de aumento da
produtividade e rentabilidade de outras atividades econdmicas (e.g. industria e comércio) ndo
s80 apropriados apenas pelos usuarios diretos. JA 0 uso excessivo do transporte privado
motorizado, por outro lado, pode causar custos para outrem, ndo totalmente internalizados
pelos motoristas (ex: 0s congestionamentos de transito e a polui¢do do ar). Além disso, por
guestdes de equidade, exige-se a oferta continua e adequada dos servic¢os, principa mente para
as areas periféricas e menos densas, como também tarifas médicas ou subsidios para os
usuérios mais pobres. Neste sentido, a Constituicdo Federal brasileira o definiu como um
servigo publico, de caréter essencial. Ndo se confundir servico publico, no conceito juridico,
com “bens publicos’, no conceito econémico. Estes se caracterizam pela impossibilidade
técnica da exclusdo do consumo dos ndo interessados em pagar por eles, como também pela
particul aridade do consumo ou uso por uma pessoa ndo reduzir a oferta disponivel para outra,
0 gue ndo é o caso do transporte publico coletivo.

No entanto, vale a pena ressaltar, um aspecto difere as redes de transporte coletivo das outras
redes de servicgos publicos. No caso dos servicos de telefonia e energia elétrica, por exemplo,
gue sdo sistermas fechados, o usuério tem de estar, necessariamente, conectado a rede para
usufruir o servigo — i.e. a autoproducéo de servigos pelo individuo ndo € economicamente
viavel. Mas no transporte urbano, um sistema aberto, € economicamente viavel a
autoproducdo de viagens motorizadas, por automéveis ou motocicletas. Pelas significativas
economias de rede que o transporte coletivo apresenta, quanto menos pessoas utilizarem os
servicos (e mais utilizarem os meios de transporte privado motorizado), pior sera a qualidade
para 0s demais usuarios. Tal processo ndo teria problemas, se ndo trouxesse consigo
externalidades negativas para toda a sociedade — crescimento dos acidentes, dos
congestionamentos de transito, da polui¢io ambiental etc. E este aspecto que reforca a
necessidade de se pensar a regulagdo e 0 uso de instrumentos econdmicos no transporte
urbano de forma sistémica e integrada, para se alcancar o equilibrio e a sustentabilidade da
mobilidade urbana nas grandes cidades.

3. ORIGEM E EVOLUCAO DA REGULAQAO DO TRANSPORTE COLETIVO
URBANO NO BRASIL

No inicio do século XX, a provisdo e operacdo dos servicos urbanos, principalmente do
transporte de passageiros, estava a cargo de empresas de capital estrangeiro. Estas obtinham a
concessdo do Estado para construir e operar os servicos de agua, eletricidade, telefones,
bondes elétricos e outros, sob regime de monopdlio. Os bondes elétricos eram a forma
predominante de transporte publico até entdo. O Poder Publico nesse periodo ndo tinha
responsabilidade quanto ao financiamento da e da operagcdo desses servigos. estas eram
decisOes privadas. As tarifas eram propostas pelas companhias, sendo aprovadas ou ndo pelos
Poderes Publicos locais, ndo existindo nenhum tipo de regulacdo ou controle sobre 0s custos
dos servigos.

A partir da década de 1930 assiste-se a0 inicio do crescimento urbano acelerado, provocado
pelo processo de industrializagdo e a consequente migragéo da populagdo do campo para 0s
centros urbanos. O crescimento horizontal das cidades, em direcdo as periferias, ocorre de
forma desordenada. Aparecem novas demandas de servigos publicos, principamente de
transportes. Nesse contexto, os veiculos sobre pneus, devido a sua maior flexibilidade e
rapidez, adaptam-se melhor ao processo em marcha e passam a substituir gradativamente os



bondes. Acrescente-se o fato de que nos anos subsequentes a segunda guerra mundial, com o
desenvolvimento da industria automobilistica nacional nos anos 1950, registrou-se o impulso
da industria automobilistica, que influenciou na utilizagdo dos veiculos motorizados como
meio de transporte nas areas urbanas. Os bondes véo, entdo, perdendo importancia,
desaparecendo definitivamente no inicio dos anos 1960. Os veiculos de transporte coletivo
gue aparecem para atender a demanda por transporte apresentam os mais variados tamanhos
(variando de 6nibus de quarenta lugares aos jipes de seis). Cada proprietario conduz o seu
veiculo.

A Constituicdo de 1946 definiu o transporte coletivo como um “servigo de interesse comum”,
sob a responsabilidade dos municipios. Os prefeitos passam, entdo, a assumir seus sistemas
de transporte, com vistas a organizar a oferta, até entdo dispersa e sem controles. Os prefeitos
dédo, dessa maneira, aos proprietarios de Onibus permissdes a titulo precario para que
operarem determinadas linhas. Essas permissdes se baseavam, na maioria das vezes, em
“critérios de natureza politica, em funcéo de amizades, parentesco ou de favores eleitorais’
(Brasileiro, 1996). A responsabilidade sobre os sistemas de transportes coletivos continua sob
a tutela municipal, até que na segunda metade dos anos 1970, em um contexto marcado pela
crise do petroleo, pela rdpida urbanizacéo do pais e pela centralizacdo politica, decisoria e de
recursos publicos do regime autoritario, 0 Governo Federal comeca a colocar em pratica
instrumentos institucionais e financeiros com o objetivo de reorganizar e adequar os sistemas
de transportes col etivos as necessidades do crescimento urbano e as restri¢des colocadas pela
crise energética. O transporte urbano passa a ser um dos objetivos de Estado. Deficiéncias no
sistema viario e na operagdo, tarifas altas e precariedade na gestdo dos servicos,
caracterizavam o quadro geral do transporte coletivo até entdo. Sdo criadas, dessa maneira, a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), em 1976, para exercer a funcdo de
coordenagdo nacional dos sistemas de transportes urbanos, e o Fundo de Desenvolvimento
dos Transportes Urbanos (FDTU), para financiamento do setor. A politica do Governo
Federal, nesse periodo, tinha como objetivos principais (Lima, 1989): a) a elevacdo da
eficiéncia operaciona e reducdo de tarifas, b) a montagem dos 6rgéos de geréncia locais,
mediante treinamento e capacitacdo de técnicos, e ¢) a expansdo e melhoria dos sistemas de
transportes nas principais cidades e regides metropolitanas, através do repasse de recursos do
FDTU.

A politica do Governo Federal estimulou a organizacdo das empresas privadas, exigindo que
estas se estruturassem e treinassem 0 seu pessoal, e concedeu subsidios e financiamentos para
arenovacdo das frotas de veiculos. As medidas tomadas exigiram a redefini¢cdo dos contratos
entre as empresas e 0s poderes publicos locais. Institui-se, dessa maneira, a figura das
“permissdes condicionais’ (uma delegacdo discricionaria e ndo precaria). A tarifa passa a ser
definida pelo Governo Federal, através do Conselho Interministerial de Precos (CIP). No
entanto, a crise provocada pelo segundo choque do petrdleo, o esgotamento do processo de
industrializaco por substituicdo de importaces, os desequilibrios externos e 0 conseqliente
aumento do processo inflacionario, fizeram com que na segunda metade dos anos 1980
depauperasse 0 padrdo de financiamento da politica de transporte urbano adotada pelo
Governo Federal. A desestruturagéo progressiva do FDTU, o movimento de descentralizagdo
politico-administrativo e a reforma tributéria decorrentes da Constituicdo de 1988,
enfraqueceram a EBTU, culminando com a extingdo desta em 1990. O Governo Federal,
entdo, se afasta da organizacdo e financiamento dos transportes urbanos. Ainda no inicio da
década de 1980, a definicéo das tarifas deixa de ser uma responsabilidade do Governo Federal
(através do CIP) e passa a ser uma atribui¢do dos governos locais.



No processo de redemocratizacdo da década de 1980, a partir do clamor da sociedade em
reacdo aos anos de poder centralizado e também como resposta a crise fiscal do Estado
Brasileiro, adota-se a estratégia da descentralizacéo da provisdo de servigos publicos, dentre
eles de trangporte coletivo urbano. A Constituicdo Federal de 1988 o define como um servico
essencial de interesse local (Artigo 30, inciso V). A Unido foi reservada a competéncia de
ingtituir diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano, inclusive os transportes urbanos
(vide Artigo 21, inciso XX). A partir desse quadro, e na auséncia de diretrizes nacionais para
0 setor, vérias cidades comecam a adotar model os proprios de contratacdo e remuneracdo de
servigos. Em S&o Paulo, por exemplo, a partir de 1989 implanta-se um model o de contratacdo
por lotes de veiculos onde a receita é controlada pelo Poder Publico e as empresas sdo
remuneradas pelo nimero de quildmetros percorridos.

Do exposto, percebe-se que as origens das relagbes contratuais e regulamentares entre as
operadoras privadas e os poderes publicos na maioria das cidades brasileiras encontram-se, na
maioria dos casos, na década de 1950 (e até antes desse periodo). No decorrer desse processo,
as empresas foram submetidas aos mais variados processos de fusdo, associagdo ou
reagrupamento, ndo havendo um amplo processo de licitagdo ou concorréncia publica para a
escolha das atuais empresas operadoras, com a adoc¢&o de critérios técnicos e/ou econdmicos
de selecdo, ou mesmo para a continuidade (ou prorrogacdo) da delegacdo dos servigos as
mesmas, como recomenda o Artigo 175 da Constituicdo e a atual legislacdo de concessdes de
servicos publicos (Lei 8987/1995). Este aspecto torna-se um ponto bésico, pois tem impacto
direto nos modelos de regulacdo e conbmica dos servicos e, por consegquéncia, sobre a
eficiéncia e qualidade deste servigo publico essencial.

4, UMA TIPOLOGIA REGULATORIA DO TRANSPORTE PUBLICO

Podemos identificar trés tipos bésicos de regulagdo do transporte coletivo urbano (Maretope,
2002): i) mercado fechado, ii) desregulacdo ou iii) competicéo regulada. Tais tipos variam
conforme o nivel de pressdo competitiva e de liberdade de iniciativa do operador. Ressalte-se
gue tal tipologia é apenas para efeito analitico, tendo em vista que nenhum dos modelos é
observado em sua forma pura, no Brasil ou no exterior.

No regime de mercado fechado, os operadores (publicos ou privados) tém direitos exclusivos
de operacdo em determinada érea ou linha por tempo indeterminado. O plangjamento é
centralizado na autoridade local, com pouca ou nenhuma liberdade de iniciativa para os
operadores. Inexiste pressdo competitiva para o mercado (via licitagdo), no mercado
(concorréncia na rua) ou a utilizagdo de mecanismos contratuais de incentivos ao
desempenho. E 0 modelo que melhor apresenta maiores facilidades para a coordenacio e a
integracdo da rede. No entanto, devido a auséncia de pressdo competitiva, € 0 que apresenta
piores resultados em termos de eficiéncia, com custos (e tarifas ou subsidios) crescentes,
induzindo os operadores a produzirem veicul 0s-quilémetro sem se preocupar Com 0S USUarios
transportados. No Brasil, até 0 advento da Lei das Concessdes, tal modelo era o que se
configurava como referéncia para a regulacéo dos servigos de servicos de transporte col etivo
(vide o exemplo da cidade de Curitiba).

Na desregulagdo (ou competicdo no mercado) inexistem controles econdémicos por parte do
poder publico (tarifas e quantidade ofertada), sendo a entrada e saida do mercado,
praticamente, livres. SO ha controles de qualidade e seguranca. Na desregulacdo ha o maximo
de liberdade de iniciativa para os operadores e 0 méximo de pressdo competitiva. N&o
existem tais casos de desregulagéo no Brasil. No exterior (e.g. Reino Unido, com excecéo de
Londres, ou em Santiago do Chile nos anos 1980), a desregulac&o apresentou instabilidades e



descontinuidades na oferta dos servicos, impedindo a integracéo e a coordenacdo eficiente da
rede. Contudo, foram verificadas inovagdes na oferta, com a utilizacdo de diferentes tipos e
tecnologias de veiculos. No caso britanico, a oferta para as areas ndo-comerciais, porém, teve
de ser garantida pela contratacdo de servicos subvencionados pel os governos locais.

Na competicdo regulada, via processos licitatorios por critérios de eficiéncia, € concedido o
direito de operacdo em determinada area por tempo determinado, sendo que ao final do
periodo contratual € realizada nova licitagdo, aberta para todos os interessados. O principio
deste modelo é que a pressdo competitiva, por meio de licitagdes sucessivas por critérios
econdmicos, induz as empresas a operarem CoOm menores custos e, conseglientemente, com
menores subsidios ou tarifas. Nesse modelo, a coordenacéo da rede e a qualidade dos servigos
sd0 de responsabilidade da autoridade publica. Os operadores podem apresentar
desenvolvimentos e melhorias tanto na oferta quanto na qualidade dos servicos, uma vez
serem eles que estédo em contato direto com os usuérios. O sistema de competicdo regulada é
0 que apresenta melhores possibilidades de otimizar a relacdo oferta-custo. Cox et al. (1997)
demonstraram que com a ado¢do do modelo de competicéo regulada em Londres entre 1985 e
1996 a oferta de servicos de 6nibus urbanos foi expandida em 29%, enquanto os custos por
veiculo-quildmetro cairam 46%. A demanda, por sua vez, revertendo a tendéncia histérica de
gueda aumentou 3%. Porém o modelo, exige pesadas atribuicdes técnicas para as autoridades
publicas, para a realizacdo das licitacOes, para integrar e coordenar a rede e para desenhar e
monitorar os contratos. Este modelo coaduna com a atual legislagdo brasileira de concessbes
de servigcos publicos (Aragdo, 1996), contudo ainda ndo totalmente implementada pelos
governos municipais. No exterior, exemplos desse modelo podem ser encontrados em
Londres, no Reino Unido, ou em Dijon, na Franca. O gréfico 1 apresenta, esquematicamente,
a combinacdo dos elementos que caracterizam cada tipo de regulacéo descrito. Note-se que
SituagOes mistas ou de interfaces entre os trés tipos podem ser encontradas em qual quer ponto
na area do gréfico.

GRAFICO 1 - Modelos de Regulagio do Transporte Publico Coletivo Urbano (fonte: Macario, 2004, p.

8.)
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Os principais instrumentos regul atdrios do transporte coletivo urbano so, dessa maneira:



Prazo da delegacdo: deve ser condicionado a natureza dos investimentos e dos ativos
empregados na prestacao dos servigos. Para que o prazo da delegagdo possa ser menor do que
a vida econémica dos ativos empenhados, estes devem ser reversiveis, como no caso dos
veiculos do transporte coletivo — que podem ser revendidos ou utilizados em outros
mercados. No caso do investimento em infra-estrutura fisica (obras), o ajuste do prazo avida
econdmica dos investimentos € essencial.

Organizacao dos servicos: refere-se as diferentes aternativas de delegacéo (cooperativas de
operadores, empresas ou consorcios de empresas) e organizacao da oferta (por linha ou grupo
de linhas, por lote de veiculos ou por area geografica), incluindo as diferentes caracteristicas
tecnologicas (trens, Onibus, microbnibus, vans etc). Refere-se também as condigdes de
integracéo dos servicos, fisica, tarifaria e operacional.

Condicoes de entrada e saida do mercado: a atual legislacéo de servicos publicos condiciona
a delegacdo de servicos publicos, inclusive os de transporte coletivo, a prévia licitacdo. Esta,
por sua vez, deve se dar por critérios econdmicos (menor tarifa, maior oferta ou combinagéo
de ambas). No caso da saida, a legislacdo prevé algumas hipdteses, dentre as quais. o fim do
prazo contratual, encampagdo/rescisdo, e anulagdo do contrato, ou a faléncia da empresa
delegatéria. E prevista também a possibilidade da prorrogago, automética ou condicionada,
das delegacdes.

Formas de remuneragdo: os servigos prestados podem ser remunerados diretamente pela
receita tarifaria, com ou sem acréscimos de subsidios governamentais, ou por pagamentos
efetuados pelo poder publico com base na producdo dos servigos (veiculos-quildmetros
produzidos ou passageiros transportados), utilizando-se ou ndo da compensacgéo de receitas e
custos entre empresas. No Brasil, em ambos 0s modelos, a remuneragéo tem como base os
custos dos servicos, estimados por uma planilhatarifaria (modelo de cost-plus).

Politica tarifaria: compreende o nivel da tarifa (seu valor), e sua estruturacéo, que pode ser
unica (a mais comum), por tempo de utilizagdo da rede (e.g. S&o Paulo), por horério do dia
(pico e fora de pico), por dia (dia ttil ou fim de semana), pela distancia percorrida, por area,
por segmento de usuério, ou por tipo de servico. Nas cidades brasileiras ainda predomina o
modelo de tarifa Unica.

Diviséo de riscos: existern em geral dois tipos de riscos na operacdo de transporte publico: de
receitas e de custos. O primeiro esta relacionado ao nivel de demanda. O segundo, a variagéo
dos custos operacionais e dos precos dos insumos (combustiveis, salarios, veiculos etc.). A
divisdo dos riscos vai depender do modelo de contratacéo/remuneracdo adotado. No caso da
remuneracdo direta por receita tarifaria, os riscos de demanda recaem, geralmente, sobre os
operadores. No caso dos pagamentos ef etuados com base na producéo, os riscos de demanda
sdo do poder publico. No Brasil, dadas a utilizaco da planilha tarifé&ria e a ndo adogdo de
subsidios governamentais — com raras excegbes — , 0s riscos de custos recaem sobre o0s
usuarios pagantes, uma vez que 0s custos de operacdo sdo rateados entre 0s usuarios
pagantes.

Papel dos agentes: envolve a reparticdo das atribuicbes entre os agentes publicos e privados.
Macério (2004) identifica trés niveis de decisdo nos servigos de transporte publico, quais
sgjam: estratégico, tético e operacional. O primeiro se refere a formulacdo dos objetivos
gerais e de longo prazo da politica de transportes, dentre eles a area a ser atendida, a
configuracdo da rede de servigos, a integracdo modal, jurisdicional e a politica tarifaria. O
nivel tatico se refere a decisdo dos meios para se atingirem 0s objetivos estratégicos e como



utilizé-los da melhor forma, ou sgja, quais tipos de servigos serdo oferecidos, sua estrutura
tariféria, e os tipos de veiculos, por exemplo. O nivel operacional, por sua vez, diz respeito
aos processos, sobre como operar no mercado, incluidas ai a manutencdo e a operacdo da
frota, bem como a contratac&o e a gestdo do pessoal .

Mecanismos de controle e incentivos contratuais: envolvem o monitoramento da eficiéncia,
i.e. se 0s servicos sdo operados pelo menor custo, e da eficacia dos servicos, i.e. se 0S
objetivos sociais estdo sendo atingidos. Existem diferentes abordagens e alternativas para o
controle do desempenho e eficécia dos servicos. Elas podem ir desde mecanismos contratuais
de incentivos e penalidades aos operadores, até o envolvimento direto da populacdo na
fiscalizag&o e controle da oferta dos servicos, por meio de processos de consulta e pesguisas
COm 0S usuarios.

5. TENDENCIAS RECENTES
Esta secdo tem como principal referéncia pesquisa realizada pelo Ipea e coordenada pelo
autor em 2004 (Ipea, 2004).

Embora a atual regulagdo dos servicos de transporte publico no Brasil esteja marcada pela
precariedade, pode-se observar, em algumas cidades, inovagdes no campo ingtitucional e
organizacional. Dentre elas destaca-se a organizagdo dos servicos por areas geograficas,
operadas por consorcios de empresas, verificado em cidades como Porto Alegre, Goiénia e
Séo Paulo. Tal tipo de organizacdo da oferta visa enfrentar as ineficiéncias decorrentes do
tradicional arranjo dos servigos por linhas, gerador de superposi¢des e conflitos operacionais
entre empresas. A organizacao de servicgos por areas geogréficas apresenta vantagens, como a
maior facilidade para a compensacdo entre empresas do resultado financeiro entre linhas de
diferentes rentabilidades e a flexibilidade para adaptar os servicos as modificagbes na
demanda, pois cada consorcio é responsavel pelo plangamento operacional dentro de sua area
de atuacdo (itinerarios e horérios, por exemplo). Esse modelo visa também reduzir a
guantidade de interlocutores com o poder publico, tornando menos complexa a tarefas de
coordenacdo por parte do agente governamental. Em Porto Alegre, por exemplo, procurou-se
aumentar o tamanho das unidades operacionais (agrupadas em consorcios), obtendo assim
economias de custo de coordenagcdo. Em Goiania, 0 consorciamento se deu entre as duas
empresas lideres do mercado e € mantido 0 mesmo nimero de empresas em todas as bacias,
refletindo a intencéo de atenuar as pressdes competitivas entre ambas. Contudo, tal modelo
apresenta alguns pontos que, se ma equacionados, podem ser fonte de ineficiéncias. Um
primeiro se refere a concessdo das areas centrais, onde se verifica forte superposicdo de
linhas. Outro esta relacionado aimplantacéo de servicos de ligagéo transversal (entre as &reas,
sem passar pelo centro), fonte de conflitos entre operadores das diferentes areas. Um terceiro
se encontra no poder de pressdo dos grupos consorciados, tendo em vista 0 maior poder de
mercado destes vis-a-vis a insuficiente capacidade técnica e reguladora dos érgéos de gestéo.
Por fim, sob tarifa Unica, se a divisdo das areas for realizada de modo estético, ha o perigo da
dinadmica do crescimento urbano e a conseqiiente mudanga do ambiente de mobilidade urbana
ameacar o equilibrio financeiro pré-estabelecido, exigindo uma custosa nova pactuacéo das
areas de operacéo de cada consorcio de empresas.

Outra experiéncia que merece destaque estd na procura de saidas para os conflitos
jurisdicionais nas regides metropolitanas que afetam as relacdes entre estado e municipios:
uma das principais fontes de ineficiéncia na prestacdo dos servigcos de transporte publico
urbano nas regides metropolitanas brasileiras. Em S&o Paulo, por exemplo, até 2004, esse
problema acabou se revelando critico para a implantacdo das reformas feitas no transporte



publico da capital. Os 6nibus municipais, 0 metrd, as ferrovias de suburbio e os 6nibus
intermunicipais, sob diferentes jurisdigdes, atuavam de forma independente, com pouca
integracdo fisica, operacional e tarifaria. Em Goiénia, a partir de 2001, foi desenvolvido um
modelo de gestdo metropolitano. Umalei estadual criou a Rede Metropolitana de Transportes
Coletivos, onde a organizacdo e o plangamento dos servigos sdo decididos pelo Estado de
Goias e pelos municipios da Regido Metropolitana, via Camara Deliberativa de Transporte
Coletivo. No plano executivo, a gestdo da rede metropolitana foi entregue a uma empresa
publica criada para este fim — a Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos (CMTC)
—, Que tem a participacdo aciondria do estado de Goias (25%), do Municipio de Goiéania
(50%) e dos demais municipios (25%). O Conselho de Administragdo da CMTC e sua
diretoria tém os seus cargos divididos entre 0 estado e 0s municipios, huma arquitetura
institucional que compartilha o poder de decisdo. Recife caminha no mesmo sentido, com a
criagdo do Consorcio de Transporte da Regido Metropolitana de Recife. Trata-se de um érgéo
consorciado com 50% mais uma acdo do estado de Pernambuco, 30% das acbes para 0
municipio de Recife e o restante dividido entra as prefeituras da regido conforme a
interferéncia no sistema de transporte metropolitano de cada uma (Siqueira, 2004). Apesar de
ainda estar em construcéo, entende-se tal arranjo de gestédo compartilhada promissor para a
t80 necessaria integracdo dos sistemas de transporte publico nas regibes metropolitanas
brasileiras.

Em S8o Paulo recentemente também aconteceu uma transformagdo significativa em um
importante instrumento regulatorio, que é a estrutura tarifaria. A reestruturacéo realizada nos
servigos — inclusive com a realizacdo de uma licitacdo geral para todo o sistema de 6nibus
municipal — abriu a possibilidade da adocdo da tarifacdo temporal, onde o usu&io pode
utilizar-se de qualquer linha da rede paga por determinado periodo de tempo (duas horas, no
caso) pagando apenas umatarifa (o “bilhete Unico”).

No que se refere aos modelos de remuneracdo dos servicos, destaca-se 0 caso de Belo
Horizonte, onde 0 modelo de remuneragcdo do operador privado pela producéo de veiculos-
quildmetro foi substituido por um novo mecanismo, baseado em sistema de bbnus e
penalidades sobre metas pré-estabel ecidas de usuarios transportados. Assim, se a empresa néo
conseguir atingir a meta, ela arca com a diferenca sozinha; se ultrapassar a meta ela ganha um
bonus em dinheiro. Em contrapartida, foi concedida maior liberdade aos operadores para
definicbes de frota, quadro de horarios, itinerérios e pontos de parada, observados os padrdes
minimos de servigos pré-estipulados. Tal modelo vem apresentando resultados positivos, em
termos de aumento de demanda e reducdo dos custos operacionais (Gomide, 2004). Na
condicdo atual, em que o transporte publico é utilizado, sobretudo, pelas populactes de baixa
renda e atarifa é a principal fonte de financiamento da operacéo, as questdes de remuneracdo
ganham relevancia. Como se sabe, o atual modelo de remuneracdo pelo custo médio (i.e.
custos operacionais, incluidos os custos de oportunidade do capital, rateados pelo nimero de
usuaris pagantes por quilémetro) dificulta a reducéo das tarifas. ndo ha incentivos para a
diminuicdo dos custos, ja que isso significaria uma reducdo de receitas. Ademais, devido ao
problema da assimetria de informacfes entre as empresas e a autoridade publica, os eventuais
ganhos de produtividade conseguidos no ambiente das empresas ndo sdo repassados para as
tarifas, pois 0s custos sdo estimados por uma planilha padrdo. Faz-se, portanto, a necessaria
criagdo e implementagdo de novos mecanismos de remuneragdo, que incentivem a eficiéncia
para areducdo das tarifas pagas pelos usuarios.

Vale a pena ressaltar o carater informal, ou seja, sem respaldo em contratos e licitagcbes de
vérias reformas efetivadas, excetuando-se Sao Paulo. Tal fragilidade pode produzir reflexos



negativos tanto na sustentabilidade econdémico-financeira do sistema de transporte coletivo,
guanto na atracdo de investimentos privados, devido a instabilidade juridica que
proporcionam. Em Porto Alegre, por exemplo, o investimento privado tem sido quase
inexistente, inclusive na renovacdo de frotas, tradicionalmente a cargo das empresas. Em
Goiania, depois de um periodo de investimentos na infra-estrutura de apoio (bilhetagem
eletrbnica, terminais, projetos etc.), as empresas privadas se retrairam totalmente na
expectativa da licitacdo, anunciada ainda em 2004.

5. DESAFIOS PARA O FUTURO

O crescimento acelerado das cidades rumo as periferias acompanhado da segregacéo
territorial dos mais pobres, os congestionamentos de trafego, a poluicdo do ar e os acidentes
de transito provocados pelo uso intensivo dos automoveis nas grandes metropoles estédo se
tornando cada vez maiores, gerando perdas de bem-estar para toda a sociedade. O transporte
publico coletivo urbano, por sua vez, vive um processo de declinio expresso pela queda da
demanda, tarifas crescentes, oferta inadequada as necessidades da populacdo e falta de
investimentos para atender a elevada demanda de infra-estruturas. O futuro e a
sustentabilidade da mobilidade urbana das nossas cidades depende, portanto, do delineamento
de efetivas politicas publicas na &ea de transportes urbanos para se acancar o
desenvolvimento econdmico com equiidade social.

A evolucdo socio-econdmica e demogréfica do pais nos Ultimos anos em paralelo com a
evolucdo do ambiente da mobilidade urbana exige umareviséo profunda do modelo de gestéo
e regulacdo dos sistemas de transportes urbanos , refletindo os principios de integracdo de
politicas. Da andlise das reformas realizadas nas cidades destacadas percebe-se, com excecdo
de S&o Paulo, que as mesmas assumiram mais um carater reativo aos problemas existentes do
gue, necessariamente, posi¢oes estratégicas definidas pelos poderes publicos locais. Entende-
se tal abordagem insuficiente para responder a complexidade dos desafios de mobilidade da
sociedade atual.

Ressente-se de um enfoque sistémico e de longo prazo, abordando o equilibrio e a
sustentabilidade dos sistemas de mobilidade urbana como um todo (de acordo com a
definicdo utilizada pelo Ministério das Cidades, sistema de mobilidade urbana é o conjunto
estruturado e organizado de modos, servicos e infra-estruturas que garante o deslocamento
das pessoas e bens na cidade, em face da complexidade das atividades econdbmicas e sociais
nela desenvolvidas). Cabe, nessa perspectiva, assegurar a regulacdo e a gestdo sistémica das
redes, para uma melhor eficiéncia e satisfagdo das reais necessidades de deslocamento das
populagbes, acompanhada da utilizacdo de instrumentos econdmicos para induzir os
individuos a fazerem escolhas racionais na utilizagdo dos diversos modos (coletivos x
individuais), contribuindo, assim, para a sustentabilidade das cidades. Neste sentido, a
politica de precos tem um importante papel, sinalizando positivamente para a utilizagdo dos
modos que tragam beneficios sociais (coletivos e ndo-motorizados) e desincentivando 0 uso
intensivo dos meios privados motorizados em certos locais e horarios nas grandes cidades,
cem cercear 0 cidaddo do legitimo direito a propriedade. De acordo com o Banco Mundial
(World Bank, 2002), os veiculos trafegando em vias congestionadas deveriam pagar um
preco pelo menos igual ao custo margina social de curto prazo, que incluiria os efeitos do
congestionamento, o desgaste da infra-estrutura viéria e os impactos ambientais.

No que se refere aos transportes coletivos, particularmente, entende-se que a superagéo dos
atuais desafios passa pela modernizagéo institucional e reforma regulatoria da atividade. O
atual modelo de prestacdo dos servigos ndo atende mais as necessidades da populacéo e a



nova realidade das cidades. E imperiosa a definicdo de um marco regulatério claro e estéavel,
para ampliar 0s investimentos e garantir a universalizacdo do acesso ao transporte coléetivo,
um servico publico essencial, como define a nossa Constituicao.

Nesse sentido, a experiénciainternacional ensina que a eficiéncia, equidade e sustentabilidade
dos sistemas de transportes urbanos s0 serdo encontrados com a adocdo simulténea e
coordenada de politicas de melhoria da qualidade e €ficiéncia do transporte coletivo, de
racionalizag&o do uso de veicul os particulares nas grandes cidades, de planejamento integrado
de transportes e uso do solo urbano, e de vaorizagdo dos meios de transportes ndo-
motorizados (a pé e hicicletas). Ademais, no que se refere aos aspectos de nosso pacto
federativo, torna-se imperativo o desenvolvimento de solugdes pactuadas e coordenadas entre
municipios, estados e Unido nas regifes metropolitanas, onde os problemas de mobilidade
urbana sdo mais graves. Esses séo alguns dos desafios para o futuro.
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