ORGANIZAGAO DO TRANSPORTE PUBLICO URBANO DE PORTO ALEGRE

RESUMO

Esta comunicacéo técnica apresenta uma sintese dos resultados obtidos no estudo desenvolvido pelo
IPEA sobre a requlacéo e organizacdo do fransporte publico urbano. Séo apresentados aspectos
importantes sobre a evolucéo da operacdo do sistema de Porto Alegre, sobre a questdo tarifaria,
onde sao discutidas as gratuidades e a organizagao da Camara de Compensacao Tarifaria - CCT e
sobre o monitoramento da qualidade e eficacia do sistema. Os resultados do estudo englobam uma
avaliacdo critica do modelo de operacdo organizado em bacias. Conclui-se que os principios gerais
desse novo modelo sdo recomendaveis, embora o modo rigido como foi executado merega maiores

reflexdes

ABSTRACT

The present communication presents a synthesis of an IPEA’s study on regulation and organization of
the urban public transport. Important aspects on the evolution of the Porto Alegre system operation
are presented. There are also presented fare politics adopted, where the gratuitousnesses and the
organization of the CCT are discussed. The quality and effectiveness of the system are argued. The
results of the study include a criticize evaluation of the model of operation adopted in Porto Alegre. It is
concluded that the general principles of this new model are recommendable however its rigid
characteristics deserves reflections.

1. INTRODUCAO
Esta comunicagdo técnica apresenta uma sintese dos resultados obtidos no estudo
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2004). Esse estudo se propds a avaliar as mudangas institucionais, regulatérias e de
organizacdo dos servigos de transporte publico urbano de 3 capitais brasileiras, entre elas
Porto Alegre. Os resultados aqui apresentados referem-se, exclusivamente, ao estudo de caso

Para 0 desenvolvimento desse estudo foram realizadas pesquisas a fontes de dados
secundérias e entrevistas com diferentes agentes do sistema. As entrevistas foram realizadas

Transportes da Metroplan — Fundac8o estadual de plangjamento metropolitano e regional,
Consultor da ATP — Associacao das Empresas de Transporte de Passageiros de Porto Alegre,
Gerente Geral do CONORTE — Consorcio operacional zona norte, Gerente Operacional da
Cia. Carris Porto-alegrense e Diretora de Transportes da EPTC — Empresa publica de
Transportes e circulagdo. Os principais resultados das pesguisas e das entrevistas estéo
apresentados a seguir.

2. O SISTEMA DE TRANSPORTES DE PORTO ALEGRE

As modalidades de transporte que operam em Porto Alegre e regido metropolitana, podem ser
classificadas em dois tipos bésicos. modo rodoviério e ferroviario. O transporte ferroviério é
operado desde 1985 pela TRENSURB com capacidade para atender 300 mil passageiros por
dia. Atualmente, o sistema ferroviario atende uma demanda inferior a sua capacidade. O
transporte rodoviario € composto pelos sistemas de 6nibus e de lotacdo. Este Ultimo tem
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funcionado como servico ora dternativo, ora complementar, aos 6nibus conforme as
condi¢bes operacionais, hora do dia ou itinerario. Os 1.597 veiculos do sistema 6nibus
operam de diversas formas em relagdo ao direito de circulagdo viaria. Em vérios corredores
radiais eles trafegam com direito segregado de circulago. Particular destague € dado aos
Corredores das avenidas Farrapos e Assis Brasil por possuirem velocidades operacionais
elevadas, cerca de 19 e 21 km/h, associadas a capacidades elevadas, acima de 250 veiculos
por hora/sentido no pico datarde.

Porto Alegre parece ser uma das poucas capitais onde o problema da informalidade esté sob« - - - {Formata}dos: Marcadores e
controle. Entre os fatores inibidores do crescimento da informalidade destaca-se a qualidade numeragao

do sistema o6nibus (confiabilidade, &rea de influéncia da rede e idade média da frota);
existéncia de modalidade de transporte seletivo e a capacidade de fiscalizagdo dos érgéos
gestores municipal e estadual, particularmente apds a municipalizacéo do trénsito em 1998.

O municipio de Porto Alegre possui uma frota aproximada de 650 mil veiculos e uma
populacdo de um milh&o e trezentos mil habitantes. O sistema de transporte coletivo serve em
média 950 mil usuérios pagantes/dia. Adicionalmente, operam em Porto Alegre 640 veiculos
de transporte escolar e 3.914 taxis.

3. AEVOLUCAO DA ORGANIZAGAO DO SISTEMA ONIBUS

Até o fina dos anos noventa, quando o sistema passou a ser organizado por consorcios
operacionais, o transporte coletivo de Porto Alegre apresentava condi¢es operacionais muito
préximas as das demais capitais brasileiras. A rede estruturada com base nos corredores, na
sua maioria implantados no inicio dos anos oitenta, apresentava problemas de conectividade
dos servigos oferecidos. Esse cendrio, deflagrou a necessidade de uma ampla revisdo na oferta
de servigos de transporte publico por 6nibus.

A partir de 1992, as empresas e 0 6rgao gestor iniciaram a organizagdo consorciada em bacias
operacionais mantendo a autonomia juridica e fiscal de cada empresa. Apenas em 1998, a lei
municipal 8.133 formalizou o hovo modelo, pretendendo a racionalizagdo das linhas, o fim
das sobreposicles de itinerérios e viagens ociosas, a reducdo de custos de administragdo e
planejamento operacional entre as operadoras.

Atualmente existem trés grandes consorcios, além da empresa Carris que se constitui na
chamada bacia publica. So eles 0 Sistema Transportador Sul (STS), operando na bacia sul e
formado por 5 empresas, Consorcio Operacional Zona Norte (CONORTE), formado por 4
empresas, operando na bacia norte e Unido da Bacia Urbana Sudeste-Leste (UNIBUS),
formado por 6 empresas e operando a regido leste da cidade. Enquanto estas regides sdo
beneficiadas pelo sistema consorciado, a regido central de Porto Alegre é atendida por um
conjunto de linhas circulares operada pela Companhia Carris Porto-alegrense, que atende
também nove linhas transversais, propiciando a ligaggo inter-bacias.

A lei municipa 8.133 consolidou 0 modelo das bacias operacionais e a operagdo consorciada
estabel ecendo parcelas da receita e custo para cada consorcio. O poder publico e as empresas
definiram, conjuntamente, a area de abrangéncia dos consorcios operacionais. A delimitagdo
das éreas de cada consorcio se deu com base no agrupamento de linhas que passam por um
mesmo eixo e com base na cobertura geografica dessas linhas. A definicdo fina das bacias
também levou em consideracdo a necessidade de haver uma distribuicdo de linhas



razoavel mente homogénea entre os consorcios. Hoje, 0 maior consorcio € a STS, que detém
28,90% do sistema, e 0o menor € a Cia. Carris, com 22,07%.

Desde marco de 2004, o sistema esta operando como sistema Unico. Dessa forma, as 4 bacias
operacionais do sistema passaram a operar, na prética, como uma Unica bacia na tentativa de
eliminar os problemas de sobreposi¢des e a competicdo ruinosa nas interfaces das bacias. As
sobreposicles que ainda restavam nas interfaces das bacias resultavam em custos adicionais
a0 sistema que eram transferidos a tarifa. O que mudou de fato é a possibilidade de
reorganizacdo da divisdo das linhas entre consorcios a fim de manter os percentuais de
participac8o das empresas. Os consorcios continuam a existir e a operar sem alteracOes.
Porém, agora, caso sgja necessario, um consorcio podera repassar ou trocar linhas com os
outros consdrcios. Esse mecanismo serve para compensar as haturais mudangas na demanda
decorrentes da dindmica das necessidades de deslocamento dos usuérios na cidade. A
consolidacdo das bacias em um Unico sistema esta permitindo uma agilidade ainda maior para
0 gjuste da oferta de forma global. Antes da unificacdo esse gjuste era possivel apenas dentro
de cada bacia. Portanto, pode-se identificar que o modelo organizado por bacias operacionais
passou por duas fases distintas quanto a rigidez do arranjo operacional, a atual fase apresenta
mais flexibilidade.

A oficidlizagdo da formagdo dos consorcios operacionais resultou do decreto 12.939, de
9/11/2000. Porém, ndo ha um contrato formal entre os consorcios e a EPTC. Esse decreto
determinou a criagdo dos consorcios, 0 agrupamento das empresas, 0s percentuais de cada
consorcio e a organizagdo da Camara de Compensagéo Tarifaria.

Hoje, as empresas que constituem os consorcios detém permissdes precarias para operagdo do
servico que podem ser revogadas pelo poder publico no momento que este desgjar. A lei
municipal que consolidou 0 modelo das bacias operacionais também estabelece que as
permissdes estdo prorrogadas por tempo indeterminado. O sistema devera ser licitado quando
o formato do novo modelo estiver plenamente definido.

4. A QUESTAO TARIFARIA

O cdculo da tarifa fundamenta-se no sistema “tarifa pelo custo médio”, ou sgja, 0 seu vaor
final é a ponderacdo dos custos totais por veiculo, por quildmetro e por passageiro pagante.
Ou sga, os custos dos elementos constantes na planilha tarifaria so médias dos valores
encontrados no mercado, e ndo o valor reamente praticado. Recentemente, a EPTC vem
desenvolvendo estudos para modernizar o céculo tarifério atualizando coeficientes de
consumo e ampliando a durabilidade de pneus. Nessa metodologia ndo sdo incorporados
ganhos de produtividade do sistema, ndo permitindo que os beneficios advindos desse ganhos
de produtividade sejam transmitidos aos consumidores finais, 0s usuarios.

4.1. As Gratuidades +--- ‘{Formatados: Marcadores e
No Brasil, cerca de 20% dos usuérios do transporte coletivo se beneficiam de gratuidades em numeragao

diferentes niveis (NTU, 2002). Em Porto Alegre, o total das gratuidades representa 7% dos
usudrios do sistema. Assm como em outras capitais, verifica-se uma tradi¢do de criagcdo de
beneficios sem que haja definicéo das fontes de financiamento, ou sgja, atarifa“social” Unica
incorpora as gratuidades e isencles.



Os segmentos mais significativos de beneficiarios de gratuidades sdo idosos, estudantes (V2
tarifa) e isentos diversos. Esse Ultimo segmento abrange um conjunto de categorias como 0s
oficiais de justica, os fiscais do Ministério do Trabaho, os fiscais e agentes da EPTC, os
cabos e soldados da Politica Militar, os carteiros, os guardas municipais da PMPA, os
trabalhadores rodovi&rios, integrantes de entidades assistenciais como a FEBEM, APAE,
deficientes fisicos e acompanhantes.

4.2. A Camara de Compensacdo Tarifaria - CCT “--

Em 1980 o municipio adotou, por inspiracdo das politicas federais da EBTU, a tarifa Unica
paratodas as linhas. Surgiu, entdo, a necessidade da criag@o de uma entidade juridica operada
pelas empresas privadas do sistema denominada de Consdrcio Operaciona de Porto Alegre
(COPA). O COPA tinha a funcdo de organizar os repasses cruzados entre empresas credoras e
devedoras do sistema, em funcéo datarifa Gnica.

Hoje é a Camara de Compensacdo Tariféria (CCT) que organiza os repasses. A CCT € uma
cmara de gestdo compartilhada entre as operadoras sob administracdo do poder publico
municipal que fixa os valores repassados inter-consorcios. A lel 8.133 permite a possibilidade
de outras fontes de receita para a CCT a partir de verbas publicitarias e outras contribui¢des
de modais de transporte. Além disso, 0 6rgdo gestor recebe, a titulo de taxa de administragéo
do sistema, um valor de 3% do total arrecadado.

No inicio da operacdo por bacias, em 1998, o célculo dos valores a serem repassados era feito
a partir dos percentuais correspondentes a cada consorcio. Essa participagdo percentua foi
obtida pela multiplicagdo do custo/km de cada consorcio pela sua quilometragem percorrida.

Essa modalidade de célculo dos repasses foi utilizada até 2000, quando o calculo dos repasses
passou a ser feito com base nas diferencas entre a tarifa decretada e a tarifa interna de cada
consorcio. Caso a tarifa interna do consdrcio fosse maior do que a tarifa decretada (calculada
com base numa planilha geral do sistema), 0 consorcio tinha prejuizo e recebia dos outros
consorcios. Essa modificacdo na modalidade do calculo dos repasses teve como principal
objetivo reduzir o montante dos repasses entre 0s consorcios.

Aparentemente, esse aternativa de cdlculo dos repasses ndo trouxe os beneficios esperados,
uma vez que em marco de 2004 os repasses voltaram a ser calculados com base nos
percentuais referentes a cada consorcio. Dessa vez, porém, foi feita uma nova “fotografia’ da
participacdo de cada consorcio no sistema. Os novos percentuais de participacdo foram
calculados pela média entre custo (custo/km x km) e a receita (tarifa x passageiros) de cada
consorcio.

Com base no nimero de passageiros transportados é feito o célculo da receita bruta de cada
consorcio. Esse valor é confrontado com a receita corrigida, que é aquela referente a
participacéo percentual de cada consdrcio no sistema. A diferenca entre os valores € o repasse
gue deve ser realizado pelos consorcios. A EPTC calcula e encaminha um documento
assinado pelo secretario de transportes para ATP com os valores calculados. A ATP é
responsavel por realizar 0s repasses.
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5.0 MONITORAMENTO DA QUALIDADE E EFICACIA

O desempenho do sistema de transporte coletivo de Porto Alegre, no que se refere ao
cumprimento de viagens e de horarios, é totalmente monitorado pelo sissema SOMA -
Sistema de Onibus Monitorado Automaticamente. O SOMA monitora o sistema 24 horas por
dia em 45 pontos da cidade. Dessa forma é possivel acompanhar e fiscalizar o cumprimento
da tabela horéria de toda a frota do municipio. Isso permite 0 mapeamento posterior das
anormalidades operacionais e fornece informagdes seguras para o plangamento do sistema.

O estimulo a qualidade e produtividade do sistema € previsto formalmente no arcabouco
legal-institucional do modelo de operacdo por bacias. Originamente, o0 modelo indica a
necessidade de adogdo de mecanismos especificos para tal fim. 1sso seria possivel através da
reestruturacdo dos repasses cruzados da CCT. Adicionamente, devero ser fixadas, pelo
0rgdo gestor, metas de melhoria de qualidade e produtividade. Entre estas metas poderdo estar
a exigéncia de participacéo dos consorcios em programas de qualidade ja estruturados como,
por exemplo, o programa da ANTP, a certificagdo no sistema de qualidade 1SO 9000 e a
formacdo de programas especificos que levem em conta 0 nimero de passageiros
transportados, os custos de operacéo e pesquisas de opinido dos usuarios. Porém, a necessaria
adocdo de mecanismos deste tipo dentro de um cendrio onde as empresas detém percentuais
fixos dareceita, aindando foi definida e implementada.

6. AVALIACAO DOS RESULTADOS DO NOVO MODELO

A organizacdo da operacdo do transporte por bacias operacionais repercutiu diretamente na
reducdo da concorréncia entre as operadoras nos eixos radiais. Esta constatacdo € amparada
na andlise da rodagem total do sistema, comparando-se 0s cinco anos anteriores & operacéo
consorciada (1994/1998) com os cinco anos posteriores (1999/2003). Verificou-se um
aumento de 9% no primeiro periodo, contra 5% no segundo periodo. Porém, seguindo a
mesma | 6gica verifica-se uma acentuada queda de passageiros no segundo periodo, da ordem
de 15%. Isto explica a queda do IPK médio de 3,12 pass’km em 1996 a 2,24 passkm em
2003.

Em relagc@o ao custo/km praticado antes e depois da operacdo por bacias, se verifica um
decréscimo quando comparados os custo/km no ano de 1997 e 2004, conforme apresentado na
Figural. O custo referente 21997 foi corrigido pelo IGP-M/FGV.
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Figura 1: Comparativo do custo/km antes e depois da operacéo por bacias

Observou-se também, que existe um consenso por parte dos operadores e 6rgéo gestor quanto
a aprovacdo deste modelo de operacdo. Para os operadores, 0s ganhos gerenciais e
operacionais sdo relevantes. Para o 6rgéo gestor o relacionamento com apenas 4 consorcios,
a0 invés de 16 empresas, e a qualificagdo do corpo técnico dos operadores também
representou uma importante melhoria no gerenciamento do sistema. Quanto & visdo do
usudrio, a dificuldade de obtencdo de dados apropriados para uma reflexdo quanto a sua
satisfacdo antes e depois da operacdo por bacias, limita as conclusdes do trabalho. No entanto,
a queda de passageiros observada nos ultimos anos é um importante alerta para a necessidade
de novas agles para recuperacdo da fatia de mercado do sistema 6nibus.

Sinteticamente, pode-se dizer que o modelo consorciado da operacdo por bacias operacionais
contribuiu para evitar uma maior irracionalidade da rede e a concorréncia predatéria entre as
empresas. Porém, outros fatores, exdgenos ao modelo, como a crescente motorizagdo privada,
0 aumento de gratuidades e o crescimento do valor dos insumos setoriais superiores a inflagdo
média, estdo, progressivamente, anulando os ganhos operacionais obtidos.

Entre os aspectos positivos da operagdo por bacias destacam-se: a racionalizagdo de custos de
administracdo e plangjamento das operadoras; a diminui¢do da concorréncia inter-empresarial
com reducdo de quilometragem ociosa dentro da area da bacia, particularmente nos eixos
vi&rios radiais (corredores de dnibus); a melhoria do relacionamento instituciona entre 6rgéo
gestor e operadoras privadas e as melhores condi¢Bes de atendimento das demandas sociais
(mudanca de itinerérios, ampliacdo da oferta, etc.).

Por sua vez, os aspectos negativos da operacdo por bacias que merecem destague sdo: a
permanéncia de relativa concorréncia inter-bacias, especialmente nas areas-limite entre uma
bacia e outra; aindefinicdo do papel da operadora publica (ndo esté nas bacias operacionais e
conserva preferenciaidade na operacéo de linhas do tipo transversais e circulares); a divisdo
das areas operacionais em bacias e integracdo inter-empresas, isolada de outras medidas
regulatérias, ndo resolve os problemas de competitividade e ineficiéncias existentes.

O Quadro 1 descreve diversos aspectos relevantes do sistema de transporte urbano antes e
depois da adogdo do model o de operacdo por bacias.



Quadro 1: Comparativo entre cenarios antes e depois do model o de operacdo por bacias

Quesitos comparativos

Modelo anterior ... - 1998

Modelo Atual por Bacias 1998-2003

Objetivos / Metas v' Atendimento da demanda. v Racionalizagdo da concorrénciainter-operadoras.
v Reducdo dos custos operacionais.
Problemas v' Maior instabilidade narelaggo entre operadoras privadase | v/ Queda de demanda.
Identificados 0rgéo gestor. v Eventua concorréncia entre bacias na zona de fronteira entre areas
v" Queda de demanda. operacionais.
v Pouca flexibilidade operacional. v Né&o equacionamento da relacéo entre operadores privados e operadora
v' Ausénciade integraggo. publica
v Pouco estimulo a qualidade das empresas. v Pouco estimulo a competitividade e qualidade das empresas
v' Cémarade compensagdo da tarifa Unica desestimula v' Consenso frégil entre atores do sistema sobre formato da futura
ganhos de produtividade. licitagdo.
v Instabilidade narelagdo com sistema metropolitano. v' Cémara de compensacdo da tarifa Unica desestimula ganhos de
v Paliticainadequada de isencoes tarifarias. produtividade.
v Instabilidade narelagdio com sistema metropolitano
v Politicainadequada de isencOes tariférias..
v
Resultados v' Ampliag8o da area de cobertura da rede. v' Maior estabilidade narelagdo entre operadoras, consocios e 0rgéo
esperados/alcangados v Consolidag&o do sistema radial-monocéntrico. gestor.
v' Relativo controle do crescimento do transporteinformal. | v/ Diminuicdo dos conflitos inter-operadoras em areas com superposi ¢éo
de oferta.
v" Melhores condi¢des paraimplantagéo de integragdo com bilhetagem
automética
Principais projetos v Consolidagéo dos corredores e formagdo da rede de v Implantagdo da bilhetagem automética.
e desafios transportes. v Equacionar relacdo de concorréncia/complememento com o transporte
v" Qualidade e produtividade do sistema. seletivo (lotagdo).
v' Integracdo modal. v Construir consenso entre todos atores rel evantes do sistema sobre o
formato dalicitagéo.
Divisdo de Mercado v' Areade operacZo das linhas regul ares e derivadas. v' Areas deinfluéncia das bacias operacionais.
v' Dentro de cada bacia uma“ quota’ para cada operadora.
Relagdes contratuais v’ Permissdes precérias v/ Permissdes precérias, consdrcios com personalidade juridica.
Capilaridade da rede v" Aumento da oferta depende de desdobramentosdelinhas | v"  Aumento da oferta depende de desdobramentos de linhas regulares

regulares




7. CONCLUSOES

Como se pode constatar ao longo deste estudo, as assim chamadas “bacias operacionais’ néo
chegaram a representar a inauguragdo de um novo modelo, posto que outras variavels
relevantes, como o regime de prestagdo de servico e as formas de remuneracdo tenham
continuado exatamente as mesmas.

Entre as mudangas relevantes estdo a racionalizagdo dos custos administrativos, de
plangamento e de gestdo dos consorcios decorrentes da unificacdo dos setores similares das
empresas envolvidas. Adicionalmente, a integracdo operacional eliminou a concorréncia
ruinosa que as empresas faziam entre si ao sobrepor itinerarios e aumentar, inadequadamente,
a oferta para captar passageiros inexistentes. Entretanto, esta reducdo de custos ndo foi
significativa para o conjunto do sistema. Caso tenha sido, ndo repercutiu em regjustes
tarifarios menores uma vez que a demanda caiu drasticamente neste mesmo periodo,
reduzindo expressivamente a produtividade do sistema. No entanto, acredita-se que, caso a
operacdo ndo fosse racionalizada em bacias, a demanda teria caido bem mais, talvez proxima
ataxa média de queda nacional.

Um dos aspectos mais relevantes, face a realidade nacional, que merecem destaque na
operacdo do transporte urbano de Porto Alegre € o controle da disseminagdo do transporte
clandestino. Seja devido a oferta de um servigo de qualidade, a abrangéncia da area de
cobertura da rede de transporte coletivo ou a atuacéo da fiscalizacdo, € inquestionavel que a
batalha contra o transporte informal esta sendo vencida. Merece também destaque a
necessidade de uma ampla e rigorosa reavaliagdo dos chamados “beneficios” concedidos por
meio das gratuidades, totais ou parciais. E urgente um encaminhamento responsavel sobre
este tema para que os custos desses beneficios deixem de onerar o sistema como um todo,
responsabilizando quem concede a gratuidade pela provisdo ou indicacdo da provisdo dos
custos decorrentes do beneficio.

Os principios gerais do assim chamado “modelo por bacias’ sdo recomendaveis, embora o
modo rigido como foi executado mereca maiores reflexdes. Por exemplo, valores como a
racionalizagdo gerencial e administrativa, o controle da concorréncia predatéria entre
empresas e 0 guste flexivel da oferta para uma demanda que tende a diminuir e se diferenciar
s80 principios védlidos em quaisquer sistemas de transporte. Entretanto, o formato e a
configuragdo administrativa, deverdo ser produtos originais de cada contexto urbano e
ingtitucional onde forem aplicados. A tendéncia recente para maior flexibilizacdo da
organizagdo por bacias parece confirmar esta percepcdo. Apesar de Porto Alegre possuir um
dos melhores sistemas do pais, fica evidente que, mantido inalterado o atual modelo
operaciona e ingtitucional, os problemas de eficiéncia, perda de passageiros e queda de
produtividade dever&o se agravar.

NTU (2002) Anuério da Associacdo das Empresas de Transportes Urbanos, Brasilia. AR

RELATORIO TECNICO (2004) Coordenacso de Economia e Desempenho, Empresa Piblica de Transporte e
Circulacéo, Porto Alegre.
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