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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo antecipar
estudos e pesquisas mais amplas conduzidas pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada, com uma comunicacdo
sintética e objetiva e sem a pretensao de encerrar o debate
sobre os temas que aborda, mas motiva-lo. Em geral, sdo
sucedidos por notas técnicas, textos para discussao, livros
e demais publicagdes. Os Comunicados séo elaborados pela
assessoria técnica da Presidéncia do Instituto e por técnicos
de planejamento e pesquisa de todas as diretorias do Ipea.

Este Comunicado faz parte de um conjunto amplo
de estudos sobre o que tem sido chamado, dentro da
instituicdo, de Eixos do Desenvolvimento Brasileiro:
Insercéo internacional soberana; Macroeconomia para o
desenvolvimento; Fortalecimento do Estado, das institui¢oes
e da democracia; Infraestrutura econdmica, social e urbana;
Estrutura tecnoprodutiva integrada e regionalmente
articulada; Protecdo social, garantia de direitos e geracao
de oportunidades; e Sustentabilidade ambiental.

Esta série de Comunicados sobre Infraestrutura Social
e Urbana nasceu de um grande projeto denominado
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro, que busca
servir como plataforma de sistematizacdo e reflexao
sobre os desafios e as oportunidades do desenvolvimento
nacional, de forma a fornecer ao Brasil o conhecimento
critico necessario a tomada de posicéo frente aos desafios
da contemporaneidade mundial.

A colecéo Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro é
formada por 10 livros, que somam 15 volumes. Estiveram
envolvidas no esfor¢o de produgéo dos livros cerca de 230
pessoas, 113 do proprio Ipea e outras pertencentes a mais
de 50 diferentes instituicGes, entre universidades, centros de
pesquisa e 6rgaos de governo, entre outras.

0 livro no qual o presente Comunicado se insere ¢ Intitulado
Infraestrutura Social e Urbana no Brasil: subsidios para
uma agenda de pesquisa e formulacdo de politicas
publicas. Parte do projeto Perspectivas do Desenvolvimento
Brasileiro, a obra é o segundo volume do livro Infraestrutura
Econdmica, Social e Urbana.

0 livro é dividido em trés partes. A parte | trata dos
equipamentos e servicos publicos relacionados a protecéo a
infancia e adolescéncia, ao idoso e as mulheres em situacao
de violéncia; assisténcia social; seguranca alimentar e
nutricional; equipamentos culturais; inclusao digital; e
eletrificacdo rural. A parte Il aborda a provisao de servigos e
equipamentos urbanos e as politicas setoriais de habitacéo,
saneamento basico e transporte e mobilidade urbana. Na
parte Ill séo privilegiados estudos relacionados a gestao
metropolitana; formacdo, caracterizacdo e tendéncias da
rede urbana brasileira; e aspectos correlacionados com
a regularizacdo fundiaria, a gestdo e o financiamento do
desenvolvimento urbano.



A MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

1 INTRODUCAO"

Os problemas relacionados 2 mobilidade das pessoas e das mercadorias nos centros urbanos afetam diretamente a
qualidade de vida da populagdo, com as externalidades geradas na producio do transporte ¢, também, o desempe-
nho econémico das atividades urbanas. Mais do que isso, sistemas de mobilidade ineficientes pioram as desigual-
dades s6cioespaciais e pressionam as frigeis condigoes de equilibrio ambiental no espago urbano, o que demanda,
por parte dos governantes, a adogao de politicas publicas alinhadas com o objetivo maior de se construir uma
mobilidade urbana sustentdvel do ponto de vista econdmico, social e ambiental.

Diante dessa importancia do tema, procurou-se desenvolver um estudo abordando as principais transforma-
¢oes da mobilidade urbana ocorrida no pais nos tltimos anos, destacando-se as principais consequéncias sobre a
coletividade (diagnéstico); um estudo sobre politicas federais que vém afetando o padrao de mobilidade nos centros
urbanos brasileiros nos tltimos anos; por fim, procurou-se discutir alguns cendrios futuros e os grandes desafios dos
agentes publicos e privados para melhoria das condi¢des de mobilidade urbana no Brasil.

2 DIAGNOSTICO DA MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

O atendimento das necessidades sociais e econémicas das pessoas requer seu deslocamento no espaco, que pode
ser feito a pé ou por meio de veiculos de transporte motorizados ou nao motorizados. Em economias em desenvol-
vimento como o Brasil, as pessoas que moram nas cidades realizam, em média, dois deslocamento por dia, valor
correspondente & metade dos deslocamentos de pessoas em paises desenvolvidos (VASCONCELLOS, 2002). Estes
deslocamentos sao feitos com maior ou menor nivel de conforto, conforme as condigoes especificas em que se reali-
zam, e implicam consumos de tempo, espaco, energia e recursos financeiros e a geragao de externalidades negativas,
como a polui¢do do ar, os acidentes de trinsito e os congestionamentos.

Devido ao intenso crescimento urbano no Brasil a partir da década de 1950, muitas cidades — e regides metro-
politanas (RMs) — passaram a apresentar sistemas de mobilidade de baixa qualidade e de alto custo, com impactos
negativos na vida das pessoas e nos custos econdmicos e ambientais para a sociedade. Assim, o estudo das condicoes
efetivas de mobilidade por extrato social, dos consumos e das externalidades a elas associadas é fundamental para
avaliar a qualidade da vida nas cidades no pais e identificar a¢des de politicas piblicas que possam reduzir os pro-
blemas urbanos de mobilidade, dando maior eficiéncia na movimentagao de individuos e mercadorias e garantindo
as pessoas o seu direito a cidade.

2.1 As transformacdes na mobilidade nas cidades brasileiras entre 1950 e 1980

A grande transformagio na mobilidade das pessoas nas cidades brasileiras comegou a ocorrer na década de 1950
do século passado, quando o processo intenso de urbanizacio se associou ao aumento do uso de veiculos motori-
zados, tanto os automéveis quanto os dnibus, resultado de uma politica de Estado que priorizou o investimento na
industria automobilistica. Uma descri¢ao significativa desta transformacio pode ser vista por meio do exemplo do
Rio de Janeiro. O gréfico 1 mostra as caracteristicas da mobilidade da populacio desta cidade em dois momentos
distintos, 1950 e 2005.

* 0 estudo foi elaborado por Carlos Henrique Ribeiro Carvalho, Eduardo Alcantara Vasconcellos, Eresto Galindo, Rafael Henrique Moraes Pereira e Vicente Correia de
Lima Neto e integra o livro /nfraestrutura Social e Urbana no Brasil: subsidios para uma agenda de pesquisa e formulacéo de politicas publicas, editado por Maria da
Piedade Morais e Marco Aurélio Costa.
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GRAFICO 1
Distribuicdo das viagens urbanas na cidade do Rio de Janeiro
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Fontes: Associacdo Nacional de Transportes Pablicos (ANTP) e Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT).

O grifico 1 mostra duas mudangas essenciais no perfil da mobilidade da populagio. No mundo do
transporte publico, nota-se o desaparecimento do bonde e o grande aumento do uso de 6nibus e, na drea do
transporte individual, aparece a ampla utilizagao do automével. Assim, a cidade mudou de uma mobilidade
essencialmente publica e movida 2 eletricidade (o bonde e o trem) para outra que mistura a mobilidade
publica e privada e depende essencialmente de combustiveis fésseis. Isto vale até mesmo para as metrépoles
que implantaram servigos metroferrovidrios desde os anos 1970, ji que estes respondem por uma pequena
parcela das viagens urbanas. Mesmo em Sio Paulo e no Rio de Janeiro, onde sdo mais expressivas, as viagens
por metrd e trem respondem por uma parcela minoritdria dos deslocamentos urbanos.

Os gréficos 2 e 3 mostram uma mudanga mais recente ocorrida entre 1977 e 2005 nas grandes RMs do
Brasil. Observa-se a queda no uso do transporte publico (de 68% para 51% do total de viagens motorizadas) e
o aumento no uso do automével (de 32% para 49%). Essas mudangas estruturais tiveram enormes consequén-
cias nos gastos dos usudrios, no consumo de energia e na geragio de externalidades negativas como a poluicio,
o congestionamento e os acidentes de transito.
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GRAFICO 2
Mobilidade nas areas metropolitanas do Brasil — 1977
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Fonte: GEIPQT; areas: Sdo Paulo, Rio, B. Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

GRAFICO 3

Mobilidade nas areas metropolitanas do Brasil — 2005
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Fonte: Sistema de informag6es da ANTP.
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2.2. Caracteristicas atuais de mobilidade

Atualmente, o sistema de mobilidade urbana dos grandes centros urbanos brasileiros se caracteriza pelo intenso uso
do transporte individual motorizado com todos os efeitos que isso representa na vida da populagio. Nas cidades
com populagio acima de 60.000 habitantes, por exemplo, a frota circulante no ano de 2007 era de 20 milhoes de
veiculos, sendo 15,2 milhées automéveis e veiculos comerciais leves (75,2%). Nas dreas urbanas desses municipios,
sdo realizadas por dia cerca de 148 milhdes de deslocamentos. O grafico 4 mostra que as pessoas fazem em média
38% dos deslocamentos a pé, 30% por transporte coletivo e 27% por automével. No transporte coletivo, os dnibus
atendem a maior parte dos deslocamentos (89%) (Sistemas de informagoes da ANTP).

GRAFICO 4
Divisdo modal — 2007

(Em municipios com mais de 60 mil habitantes)
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Fonte: ANTP (2008).

Esse padrio de mobilidade baseado no uso intensivo de transporte motorizado individual acarreta uma
série de externalidades negativas paras as cidades, com destaque para os problemas ambientais, as perdas de
tempo com os congestionamentos urbanos e o aumento dos acidentes de transito.

2.2.1 Os problemas ambientais e o gasto de energia

O uso crescente de combustiveis fdsseis e o crescimento da demanda do transporte rodovidrio vém au-
mentando muito as emissoes de poluentes pelos veiculos motorizados. Este aumento tem sido em parte
compensado pelo fato dos novos veiculos produzidos pela industria nacional emitirem menor quantidade
de poluentes por quildmetro rodado, em consequéncia da regulamentacio estabelecida desde 1986 pelo
Programa de Controle da Poluigao Veicular (Proconve) e de controles estabelecidos em algumas cidades
brasileiras, sobre a emissao de poluentes por veiculos nas ruas.

Apesar desses avancos, o problema da poluigao atmosférica é grave, principalmente nas RMs com
grandes frotas de veiculos automotores, e se expressa pelos prejuizos a sadde da populagio em geral e de ido-
sos e criangas em particular. Uma estimativa da emissao de poluentes pelos veiculos usados nas cidades com
mais de 60 mil habitantes, para o transporte das pessoas, pode ser vista na tabela 1. Pode-se observar que o
transporte privado emite 15 vezes mais poluentes locais e quase duas vezes mais CO2 — do efeito estufa — do
que o transporte publico. Ao contrdrio da repartigio igualitdria das viagens motorizadas entre o transporte
publico e o individual, quando se calcula as emissoes de poluentes, essa igualdade nao se confirma, pois o
transporte privado responde por mais de 90% das emissdes dos poluentes locais e 63% dos poluentes glo-

bais (CO2) (ANTDT, 2008).
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TABELA 1
Emissdo de poluentes por modo de transporte — 2007

(Em municipios com mais de 60 mil habitantes)

Emissdes (milhdes tonelada/ano)

Transporte
poluentes locais' o, Total
Publico 0,1 9,5 9,6
Privado 1,5 16,3 17,8
Relacdo privado/publico 1.6 25,8 27,4

Fonte: ANTP (2008).
Nota:' CO, NOx, SOx, HC e MP.

Quanto ao uso de energia, o grifico 5 permite ver que os automéveis consomem 68% da energia
total usada nos deslocamentos realizados nas cidades com mais de 60.000 habitantes (8,9 milhoées de TEP-
tonelada equivalente de petréleo por ano), cabendo apenas 32% ao transporte coletivo (ANTD, 2008).

GRAFICO 5
Consumo de energia na mobilidade, cidades com mais de 60 mil habitantes — 2007
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Fonte: ANTP (2008).

2.2.2 Congestionamentos urbanos e perdas de tempo

O aumento das frotas de automdveis e de motocicletas se constitui em uma tendéncia bastante forte no
Brasil nos tltimos anos. O grifico 6 mostra que em 2008 foram vendidos no Brasil cerca de 2,2 milhoes de
automoveis e 1,9 milhdo de motocicletas. Este aumento decorre tanto da elevacio do poder aquisitivo das
pessoas quanto das deficiéncias do transporte ptiblico e do apoio crescente do governo federal, na forma de
isen¢des de impostos e facilidades financeiras de aquisigao de veiculos individuais. A continuar estas condi-
¢oes, as frotas de automdveis e motos deverdo dobrar até o ano de 2025.
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GRAFICO 6
Vendas de automoveis e motos no Brasil
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Fonte: Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (Anfavea) (2008) e Abraciclo — disponivel em: <www.abraciclo.com.br>.

Um dos principais sintomas do aumento da frota de veiculos privados se refere ao aumento dos conges-
tionamentos urbanos e. consequentemente, dos tempos de deslocamento da populagao. Essa tendéncia pode
ser claramente observada nas principais metrépoles brasileiras pelos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Entre 1992 ¢ 2008, o
tempo médio de deslocamento casa — trabalho da populagao nas dez principais RMs do pais subiu aproximada-
mente 6%, a despeito dos investimentos realizados nos sistemas de transporte (tabela 2). O percentual de pessoas
que gastam mais de uma hora no seu deslocamento casa — trabalho também subiu, passando de 15,7% para cerca
de 19% do total de pessoas que realizam esse tipo de deslocamento.

TABELA 2
Deslocamentos casa-trabalho nas dez principais regiées metropolitanas brasileiras' — 1992-2008
Ano 1992 2008
Tempo médio do deslocamento casa — trabalho (minutos) 37,9 40,3
Percentual de pessoas com deslocamento casa —trabalho superior a uma hora (%) 15,7 19,0

Fonte: Dados da PNAD 1992 e 2008/IBGE.

Elaboracdo propria.

Nota: 'Consideradas apenas as dez RMs oficiais identificadas na PNAD, o que inclui Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Curitiba,
Porto Alegre e Brasflia.

Esses dados mostram que as politicas de mobilidade adotadas nao estao sendo suficientes para conter a
degradagio das condi¢des de trinsito urbano. Vdrios investimentos foram feitos na melhoria dos sistemas de
transporte e na expansao dos sistemas ferrovidrios nas metrépoles brasileiras, mas mesmo assim a populagao
sofre os impactos negativos do aumento dos tempos de deslocamentos com o acirramento dos congestio-
namentos urbanos.

2.2.3 Acidentes de transito

Na drea da seguranga de trinsito — na qual o Brasil ainda tem um dos maiores indices de mortalidade entre
os paises em desenvolvimento, a promulgagao do novo Cédigo de Transito Brasileiro (CTB) em 1997 trouxe
melhorias, mas hd indicios claros de permanéncia de taxas elevadas de mortes por cem mil habitantes, princi-
palmente devido ao aumento exponencial do uso de motocicleta (grifico 7). No periodo entre 1996 e 2000,
as 7,6 milhoes de novas motocicletas que entraram em trinsito estiveram associadas a cerca de 8 mil mortes
adicionais de seus usudrios.
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GRAFICO 7
Taxa de mortalidade no transito — Brasil, 1996-2005
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Fonte: Departamento de Informética do Sistema Unico de Satde (Datasus) do Ministério da Satde (MS).

Segundo os dados do Datasus, entre 1997 e 2007, houve um ligeiro aumento do niimero de mortos
em acidentes de transporte urbano (5%) no Brasil, o que é um resultado positivo se for considerado que a
frota de veiculos mais que dobrou nesse periodo. Sem ddvida, a promulgagao de um novo cédigo de transito
mais rigido em 1997, aliada a intensificagao de politicas de fiscalizagio e educagao de trinsito, contribuiu
com esse resultado.

GRAFICO 8

Nimero de mortes em acidentes de transito — Brasil, 1997 e 2007
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Fonte: Datasus/MS.
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Mas nem todos os modos de transporte tiveram resultados positivos. Os motociclistas, por exemplo,
que nas décadas passadas tinham estatisticas de mortes residuais, responderam em 2007 por cerca de 22%
do total de mortes por acidentes de trinsito, o que equivale & mesma quantidade de mortes dos automéveis,
sendo que sua frota equivale a um ter¢o da de automéveis no Brasil.

Por outro lado, os pedestres que jd responderam por cerca de 40% das mortes de trinsito no
pais, em 2007 representaram cerca de um quarto do total de mortes. Apesar da queda, os pedestres
continuam representando a parte vulnerdvel do trinsito urbano, pois a quantidade de mortes ain-
da é muito grande e faltam politicas ptblicas que assegurem maior seguranga aos transeuntes das
nossas cidades.

GRAFICO 9
Numero de mortes em acidentes de transito por modo de transporte — Brasil, 2007
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Fonte: Datasus/MS.

2.3. O Transporte publico urbano no Brasil

Os sistemas de dnibus urbanos e metropolitanos sio a modalidade de transporte pablico predomi-
nante no Brasil, operando em cerca de 85% dos municipios. Os sistemas de transportes alternativos
por vans e mototéxis, que proliferaram nos tltimos 15 anos no pais, também apresentam altos niveis
de ocorréncia. Mais da metade dos municipios brasileiros apresentam ocorréncia dessas modalidades.
Os sistemas de alta capacidade de trens e metrés demonstram baixa ocorréncia entre as cidades, se
restringindo a poucas RMs do pais, assim como o transporte hidrovidrio, que somente tem certa im-
portancia nas cidades da regido Norte do pais.
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GRAFICO 10
Ocorréncia de transporte publico nas cidades brasileiras
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Fonte: Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC)/IBGE.

A alta dependéncia do transporte rodovidrio associada com a degradagao das condigoes de trinsito
vem causando problemas de mobilidade graves para a populagdo brasileira, traduzidos no ciclo vicioso de
perda de competitividade do transporte pablico urbano rodovidrio em relagao ao privado. Estimulos a este
ultimo associados a aumentos de custos e auséncia de politicas de priorizacio do transporte coletivo acabam
gerando perdas de demanda e receitas para os sistemas publicos, impactando a tarifa cobrada, que, por sua
vez, gera mais perda de demanda, retroalimentando o ciclo vicioso. A figura 1 retrata a dinAmica de perda
de produtitvidade e atratividade do transporte ptblico urbano.
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FIGURA 1
Ciclo vicioso da perda de competitividade do transporte urbano
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Fonte e elaboracdo proprias.

Como resultado desse ciclo vicioso, as tarifas dos sistemas de 6nibus urbanos aumentaram cerca de
60% acima da inflagio medida pelo INPC' desde 1995, fortalecendo ainda mais a tendéncia de perda
de demanda pagante dos sistemas de dnibus — houve cerca de 30% desta perda nesse periodo.

Dessa forma, pode-se inferir que as principais causas para o aumento da tarifa dos sistemas de 6nibus
urbanos nos dltimos 15 anos foram a perda de produtividade e demanda pagante dos sistemas, retroalimen-
tada pelo préprio aumento gradual da tarifa, e também o aumento de custo dos principais insumos do setor.
Vale destacar que a tarifa de 6nibus urbano serve de referéncia para fixagio das demais tarifas de transporte
publico, jd que respondem pela maior fatia de demanda.

Analisando a evolugio dos pregos dos itens que compoem a estrutura de custos dos sistemas de 6nibus
pode-se perceber que alguns itens vém pressionando fortemente a tarifa para cima. O 6leo diesel, por exemplo,
com a politica de retirada de subsidios e alinhamento com o preco internacional implementada desde a abertura
do mercado de combustiveis no fim da década passada, teve um aumento real de preco superior a 70% nos ulti-
mos 15 anos. O resultado é que esse item que sempre respondeu por cerca de 10% dos custos do servico, hoje ja

responde por 25% do total.

O grafico 11 apresenta a evolugio dos pregos dos principais insumos do transporte em comparagio
com o IPCA. Com excegio dos saldrios dos trabalhadores que praticamente permaneceram no mesmo pata-
mar, os demais insumos tiveram aumentos acima da inflacio. Como os sistemas nao tinham controle sobre
as varidveis de custos exdgenas, eles atuavam fortemente sobre as varidveis enddgenas para tentar reequilibrar
financeiramente o sistema, como a remunerac¢io dos trabalhadores, o dimensionamento da oferta e a taxa
de renovacio de frota.

1. 0 Indice Nacional de Precos ao Consumidor é calculado mensalmente pelo IBGE e possui representatividade territorial para as RMs de Belém, Fortaleza,
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba, Porto Alegre e Brasilia e o municipio de Goiania.
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GRAFICO 11
Variacdo real' dos precos dos principais insumos das tarifas de 6nibus urbano — Brasil metropolitano, 1999-2009
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Fonte: Dados do INPC/IBGE e da Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte (BHTrans) e noticias de jornais sobre a renovacéo da frota.
Elaboracdo propria.
Nota: 'Deflacionado pelo IPCA.

2.3. 1 Gratuidades nos sistemas de transporte publico

No Brasil, apenas a gratuidade dos idosos (pessoas acima de 65 anos) ¢é prevista na Constituicao Federal de
1988 (CF/88). As demais gratuidades e beneficios sao regulamentados pelas autoridades locais, variando de
sistema para sistema.

Na maioria dos sistemas de transporte, como nao hd formagao de fundos extratariférios para cobrir os gas-
tos dos beneficiados, os custos de prestagio dos servigos para os beneficidrios dessas gratuidades sdo repassados
para o resto da sociedade pelo valor geral da tarifa. Segundo a Associagao Nacional das Empresas de Transportes
Urbanos (NTU), esse custo gira em torno de R$ 4 bilhées por ano, fazendo que a gratuidade tenha um impacto
de cerca de 20,8% sobre o prego das tarifas de 6nibus.

TABELA 3

Impacto das gratuidades nos sistemas de dnibus municipais

(Em %)

Ocorréncia média
Categoria Impacto sobre as tarifas
nas cidades

Estudantes’ 18,7 7.8
Gratuitos em geral 15 13
Total 33,7 20,8

Fonte: NTU (2009).
Nota: 'A gratuidade dos estudantes é apenas no desconto de meia tarifa.
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Assim, podem-se identificar basicamente dois segmentos que pagam efetivamente os beneficios ta-
rifirios concedidos no Brasil. Os empregadores que fornecem vale-transporte aos seus funciondrios® e os
usudrios nio beneficidrios por este e que pagam integralmente a tarifa. Segundo dados da NTU (2009),
o vale-transporte responde por cerca de 40% da receita dos sistemas, o que indica que os demais usudrios
do sistema (prestadoras autbnomos de servigos, pessoas ocupadas no mercado informal de trabalho ou até
mesmo desempregadas) cobrem os 60% dos beneficios concedidos nas gratuidades.

E nesse ponto que reside a grande iniquidade dessa politica. Quem acaba pagando a maior parte do be-
neficio concedido s3o pessoas de média e baixa renda, usudrios cativos do transporte piblico. Considerando
ainda que nao hd requisitos de renda na politica de concessao de gratuidades e beneficios, hd situagoes nas
quais pessoas de baixa renda subsidiam pessoas de segmentos sociais mais altos, gerando uma politica arre-
cadatéria regressiva (GOMIDE, 2003). Como a gratuidade é uma politica de prote¢io social a segmentos
desfavorecidos, o certo ¢ que toda a sociedade arque com esse custo, evitando que o maior 6nus recaia sobre
os segmentos de menor poder aquisitivo.

2.3.2 Tarifa de transporte e capacidade de pagamento dos usuarios

O transporte publico coletivo urbano atende majoritariamente a pessoas de média e baixa renda no Brasil,
o que torna o valor da tarifa desses servicos um instrumento importante na formulagao de politicas de in-
clusdo social e também na gestao da mobilidade urbana.

A tendéncia de aumento real das tarifas teve forte impacto sobre os gastos da populagio usudria até
meados de 2003, quando havia contra¢io na renda desta, impactando a demanda de transporte publico.
Nos tltimos seis anos, em fun¢io do aumento de renda e nivel de emprego da populagio em geral, houve
um arrefecimento do efeito negativo dessa elevagio de prego sobre a demanda, que resultou na inversao
da tendéncia de queda de demanda do transporte publico. O transporte publico estaria em uma crise de
demanda sem precedentes se nio tivesse ocorrido esse fato, o que deveria preocupar os gestores publicos e
privados quanto a possibilidade de inversao da conjuntura de aumento de renda e emprego.

Pode-se observar no gréfico do grafico 12 que, em fun¢io do aumento real das tarifas, em periodos
de queda de renda das familias, houve também retra¢io nas viagens de transporte publico, até mesmo para
os trabalhadores que recebem vale-transporte — apesar de terem garantidas suas viagens casa — trabalho,
que deixam de realizar outros deslocamentos em funcio do alto preco das passagens. Observa-se que
o aumento de renda da populagio, principalmente a dos mais pobres, foi um fator importante para a
inversao da tendéncia de queda do uso do transporte ptblico coletivo por 6nibus iniciada em meados da

década de 1990.

2. Esse beneficio tarifario, regulamentado pelas Leis nos 7.418, de 1985, e 7.619, de 1987, constitui um direito do trabalhador em que seu empregador deve
cobrir a parcela de seus gastos de deslocamento residéncia — trabalho — residéncia que exceder a 6% de seu saldrio basico.
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GRAFICO 12

Evolucao da renda domiciliar per capta, das tarifas de dnibus urbanos e do volume de passageiros pagantes nos
sistemas de onibus urbanos - Brasil metropolitano, 1994-2008 — numero indice (1995=1)

3,0 -
2,5
o
E 2YO M
(=2
2
S 1,5
()
[
——
1,0 — —— e e pr—— - _'_; :: e
T i B Bl B B o, e, m— et TR W w = 2
0,5@) %I /\I Q)I T QI T %I rbl bkI (’)I %I /\I <2JI
o N
O ) O S ) N N QO QO Q Q N N O
£ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £ &
Tarifa de &nibus Passag. Transportados-NTU
Passag. Transportados-ldet-CNT snnnnnn [INPC
- = = .Renda per capita domiciliar média — — Renda per capita domiciliar 40% pobres

Fonte: Dados do INPC e da PNAD/IBGE, Anuério da NTU 2008, e indice de Desempenho do Transporte (IDET)/CNT. Os dados de renda obtidos pela PNAD/IBGE ndo
abrangem Goiania.

Elaboracdo propria.

O efeito de amortecimento do impacto do aumento das tarifas sobre a renda dos usudrios pode ser
observado também na relagao de tarifas compradas por saldrio minimo (gréfico 13), que vem aumentando
nos dltimos anos. Esse fendmeno se observa também com relagao a renda média dos 40% mais pobres,
obtida na PNAD. Apés um longo periodo de queda, houve um crescimento na capacidade de consumo de
transporte pablico dos mais pobres nos tltimos anos, até mesmo com a tarifa subindo mais que a inflagao.

Vale ressaltar que uma grande parte da populagio brasileira ndo tem garantia de recebimento de saldrio
minimo e nem de qualquer beneficio tarifdrio, como vale-transporte, por exemplo. Segundo o IBGE, 58%
dos trabalhadores em 2008 se encontravam ocupados no setor informal da economia e, neste caso, o alto

valor da tarifa se constitui em uma barreira considerdvel na busca de melhores oportunidades de trabalho
para esse segmento.
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GRAFICO 13

Quantidade média de passagens de 6nibus urbano compradas pelo salario minimo e pela renda média per capita
dos 40% mais pobres — Brasil metropolitano, 1995-2008 — nimero indice
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Fonte: Dados do INPC e da PNAD/IBGE.
Elaboracdo propria.

Para a maioria da populagio, aquela parcela que nio possui carteira de trabalho assinada, a variagao
do preco na tarifa de transporte coletivo urbano tende a pesar bastante na escolha do modo de transporte,
levando a supressao de viagens ou a realizagio de deslocamentos a pé ou de bicicleta — ainda que sejam
inadequados em caso de grandes distincias a percorrer. Nesses casos, o alto valor da tarifa de 6nibus
urbano costuma se colocar como mais uma barreira na sustentagio do nivel de demanda do transporte
publico urbano, implicando menos deslocamentos realizados por esse modo devido a sua substitui¢ao por
modos nao motorizados ou pela supressao de viagens.” De acordo com a pesquisa de origem — destino de
Sao Paulo, realizada em 2007, por exemplo, cerca de 635 mil viagens por dia em um tipico dia ttil do més
eram realizadas a pé porque o custo da condugio era considerado alto.

Por outro lado, tarifas altas estimulam a substitui¢io de viagens de transporte coletivo por outros
modos individuais, deteriorando a situacdo de trinsito nas cidades. Isto ji acontece, por exemplo, com
as vendas de motocicletas, que crescem a uma taxa de 20% ao ano (a. a.), sustentadas principalmente

nas vendas de motocicletas populares a usudrios de transporte publico, com prestagdes de financiamento
préximas ao gasto mensal deles com passagens.

2. 3. 3 Transporte metro-ferroviario

Ao contrério do transporte coletivo rodovidrio, o transporte metro-ferrovidrio estd vivendo uma fase positi-
va nos ultimos dez anos, com grandes investimentos federais na expansio dos servigos e, consequentemente,
ganhos de demanda. Os sistemas atualmente gerenciados pela Companhia Brasileira de Trens Urbanos
(CBTU),* por exemplo, tiveram um aumento do nimero de passageiros transportados superior a 63% nos
ultimos dez anos, com tendéncia a crescer, jd que hd virias obras se encontram em andamento.

3. Essa relagdo em que situagdes de extrema pobreza comprometem as condi¢des de mobilidade das pessoas pela cidade é aprofundada no estudo do
Instituto de Desenvolvimento e Informacdo em Transporte (Itrans) (2004) e constitui o que se poderia chamar de “imobilidade pela excluséo social”.

4. Nas cidades de Recife, Belo Horizonte, Natal, Jodo Pessoa e Maceio.
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A deterioracio do trinsito urbano é outro fator que favorece o aumento de passageiros para os sistemas
metro-ferrovidrios, ao contrdrio dos sistemas de transporte publico rodovidrios, que na sua maioria trafegam
em vias nio segregadas, tendo seu desempenho e sua atratividade comprometidos em situagoes de lentidao
no trafego. Nio ¢ a toa que enquanto a demanda dos sistemas ferrovidrios urbanos aumentou mais de 30%
nesta década, os sistemas de 6nibus urbanos perderam esse percentual em termos de volume de passageiros
pagantes. O problema é que os sistemas metro-ferrovidrios estdo restritos a apenas 13 RMs, respondendo
por um percentual de viagens muito baixo, com exce¢io dos de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, onde eles
assumem uma maior participa¢do na matriz modal.

2.3.4 A gestdo integrada do transporte publico

Um aspecto importante a ser considerado quando se estuda os problemas de mobilidade refere-se a gestao
metropolitana dos servicos de transportes, principalmente quando se observa a tendéncia de crescimento
acelerado dos municipios periféricos em relagao aos municipios nicleos dos grandes aglomerados urbanos.
As RMs brasileiras, a exce¢ao de algumas situacoes especificas como Curitiba ou Recife, possuem os érgaos
gestores de transporte pouco integrados entre si, voltados exclusivamente para gestio e planejamento do
servico de sua competéncia, mesmo sofrendo interferéncias de outros sistemas.

Essa falta de integra¢do do planejamento leva a vérios problemas estruturais da oferta de
transporte, como: niveis de servicos diferenciados; superposi¢ao de linhas; concorréncia predaté-
ria; pregos assimétricos; falta de integracao fisica, tecnolégica e tarifdria; aumento dos tempos de
deslocamentos; desequilibrios financeiros dos sistemas periféricos etc. Todos os elementos citados
contribuem para a redugio da eficiéncia dos sistemas de transporte e comprometer o nivel de mo-

bilidade da populacio.

A CF/88 estabelece as atribui¢oes de cada ente federativo, em que cabe ao municipio organizar
e/ou prestar os servigos publicos de transporte coletivo, conforme previsto no Art. 30. De acordo com
o Art. 25 da Constituigio, os estados tém a prerrogativa de integrar a organizagio, o planejamento e
a execucdo de fungoes publicas de interesse comum nas RMs constituidas nos seus limites, fazendo o
transporte parte desse escopo. Cabe ao estado ainda a gestdo dos servigos de transportes intermunici-
pais em seu territério, onde se destacam os servicos metropolitanos de caracteristicas urbanas.

Embora a criacdo das RMs seja fato conhecido no Brasil desde a década de 1970 e previsto cons-
titucionalmente, até recentemente a questao da gestdo metropolitana pairava em certa falta de regula-
mentagio juridica sobre os instrumentos de gestdo compartilhada. Somente em 2005, foi publicada a
Lei dos Consércios Publicos (Lei n® 11.107/2005), mais tarde regulamentada pelo Decreto n® 6.017,
em de 17 de janeiro de 2007. Até entdo, as poucas experiéncias em gestdo partilhada vinham ocor-
rendo gragas a elaboragao de convénios e consércios pablicos com pouca sustentagao legal, conforme
observam Gongalves e Couto (2007).

Apébs o marco legal, esse cendrio foi modificado pelo estabelecimento das normas gerais de
contratacao de consdrcios publicos. O surgimento desse novo marco, contudo, nao tem se mostrado
eficaz na alteragio dos modelos de gestdo do transporte urbano nos grandes aglomerados urbanos.
O cardter voluntdrio da adesao dos diferentes atores envolvidos evidencia como a falta de acordo

politico entre as partes significa a inviabilizacdo do consércio.

3 POLITICAS PUBLICAS E A MOBILIDADE URBANA

3.1 0 papel do governo federal na mobilidade urbana

3.1.1 Histdrico das politicas federais de mobilidade urbana no Brasil

Nesta segao, apresenta-se um sucinto panorama do histérico da Politica Federal de Transporte Urbano
desde a década de 1960. Recuperar a trajetéria histérica desta nao apenas contribui para se compre-
enderem as atuais condi¢des do transporte urbano nas cidades, como também ajuda a entender como
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se deu o processo de construgao e desenho da atual Politica de Mobilidade Urbana do Ministério das

Cidades (MCidades).

Até meados da década de 1960, a Politica de Desenvolvimento Urbano como um todo e, em parti-
cular, a Politica Federal de Transporte Urbano levadas a cabo no Brasil caracterizavam-se por aquilo que
Francisconi e Souza (1976, p.16) chamam de “politica de fato”, nio se distinguindo de uma multiplicidade
de iniciativas e agoes desarticuladas aplicadas por diferentes setores do governo, sem diretrizes ou estratégias
bdsicas de acio no meio urbano.

Entre meados das décadas de 1960 e 1980, quando se observa um esfor¢o mais coeso — embora com
algumas incoeréncias — de constru¢io de uma politica nacional de desenvolvimento urbano, com uma
ativa participa¢do federal sobre o transporte das cidades brasileiras. Particularmente no setor de transporte
urbano, esse periodo possui como marco inicial a cria¢do de algumas institui¢des que se tornariam as refe-
réncias técnicas e financeiras do setor. A primeira dessas instituigoes foi a GEIPOT, cuja criagdo em 1965°
teria colocado pela primeira vez na histéria o transporte urbano “(...) no rol das preocupagées do Governo
Central, viabilizando uma série de iniciativas que, se ndo resolveram de forma mais sistémica os problemas
dos deslocamentos, sobretudo das classes mais populares, provocaram melhoras sensiveis (...)” (NETO,

2001, p. 384).

Nesse periodo, destacam-se também a proposi¢ao da Lei n°6.261/1975, que criava toda uma nova con-
cepgao institucional para o setor com a criagao do Sistema Nacional de Transporte Urbano (SNTU), da Em-
presa Brasileira de Transporte Urbano (EBTU) e de um fundo setorial, o Fundo de Desenvolvimento dos
Transportes Urbanos (FDTU), todos eles vinculados ao Ministério dos Transportes. Também data de 1975
aquilo que seria uma das primeiras solugoes institucionalizadas do governo federal para os trens urbanos de
passageiros: a criacdo na Rede Ferrovidria Federal S/A (RFFSA) da Divisao Especial de Suburbios do Grande
Rio e da Divisao Especial de Subtirbios de Sao Paulo, e que anos mais tarde, em 1984, daria origem a criagao

da CBTU (BITTENCOURT; BRIZON, 2006, p. 19).

Essas institui¢des constituiriam o ndcleo duro da Politica Federal de Transporte Urbano. E, durante esse
periodo, entre meados das décadas de 1960 e 1980, esta se caracterizava por atuar fundamentalmente com
programas de financiamento e de assessoramento técnico prestado pela GEIPOT e pela EBTU aos muni-
cipios sobre questoes de planejamento e gerenciamento de seus sistemas de transporte urbano (PEIXOTO,
1977; BARAT, 1978; SANT’ANNA, 1991; GOMIDE, 2008). Em grande medida, s3o frutos dessa época
uma série de estudos, os planos de transporte urbano, a proposta de lei do vale-transporte® e os primeiros sis-
temas metroferrovidrios de algumas grandes capitais do pais como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Salvador etc., cuja elaboragao contou com importante atuagio daqueles 6rgios técnicos e de fundos federais
de financiamento.

Um terceiro periodo a se destacar no histérico da Politica Federal de Transportes Urbanos, e na Politi-
ca Federal de Desenvolvimento Urbano como um todo, localiza-se entre meados da década de 1980 e fins
da de 1990, periodo marcado por um contexto de crise econdmica internacional, observando-se um claro
processo de desmobilizacio das politicas setoriais urbanas, com sensivel instabilidade institucional para a

politica urbana e redugao de seus recursos disponiveis (SOUZA, 1992; NETO, 2001; GOMIDE, 2008).

Entre 1985 e 1995, a responsabilidade sobre o tema urbano passou caoticamente por mais de cinco
ministérios. Com a politica de reducio do Estado, por exemplo, foram encerradas as atividades de insti-
tuicoes chave como o BNH em 1986 e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) em
19907. A EBTU perde seus recursos vinculados a partir de 1982, tendo de recorrer a captagao de recursos

5. 0 GEIPOT foi criado inicialmente em 1965 como Grupo Executivo de Integracéo da Politica de Transportes (pelo Decreto no 57.003/1965) e somente
em 1973 seria convertido na Empresa Brasileira de Planejamento de Transporte pela Lei no 5.908/1973, assumindo o papel de érgdo do governo federal
responsavel pelo planejamento e pela integracdo de transportes.

6. Criado pela Lei n 0 7.418, de 1985.

7. A anélise do estudo de Souza (1992) permite inferir que, a partir dessa onda de reforma administrativa, nenhum 6rgéo da administracao federal ficaria
encarregado do tratamento abrangente da questdo urbana até 2003, quando foi criado o MCidades.
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externos, sobretudo do Banco Mundial (BIRD), até sua extin¢do em 1989 pelo Decreto n>97.455/1989
(NETO, 2001).

Em meio a esse periodo de fragilizacdo da politica federal de transportes urbanos durante a década
de 1980, surgem como exceghes a esse processo: #) a manutengdo das atividades da GEIPOT até o ano
de 2002%; e 7) a criagio da Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S/A (TRENSURB) em 1980 e da
CBTU em 1984,” respectivamente, com as missoes de planejar e operar os sistemas ferrovidrios urbanos na
Regido Metropolitana de Porto Alegre e em outras nove capitais brasileiras (Rio de Janeiro, Sao Paulo, Belo
Horizonte, Recife, Joao Pessoa, Natal, Maceid, Fortaleza e Salvador).'

Outra excecio a esse periodo foi a promulgagao da CF/88 que, como fruto da conquista dos movimen-
tos pela reforma urbana, criara um capitulo especifico sobre a politica urbana, estabelecendo as bases para
a retomada de uma politica federal mais consistente e de um marco legal mais adequado ao tratamento da
questdo urbana nacional a partir do fim dos anos 1990 e do inicio dos 2000.

A partir da extingio da EBTU em 1991, a acio federal sobre o transporte urbano ficaria sob a
responsabilidade compartilhada de um departamento na estrutura organizacional da GEIPOT, da Secretaria
Nacional dos Transportes do Ministério da Infra-Estrutura (Minfra) (NETO, 2001; SOUZA, 1992) ¢ da
CBTU, que vem, desde entdo, gerenciando os sistemas de trens urbanos de passageiros em acordo com as
diretrizes da politica federal. As diretrizes para a Politica Federal de Transporte Urbano, contudo, passaram
por algumas mudangas e refletem a abordagem desta politica e suas prioridades acerca do transporte urbano
em cada momento histérico.

Conforme a CF/88, compete 2 Unido estabelecer as diretrizes e legislar sobre a politica nacional do setor.
Nas diretrizes colocadas pela Secretaria Nacional dos Transportes do Minfra para o periodo 1991-1995, por
exemplo, hd clara abordagem focada nos sistemas de transporte — e nio na circulagio das pessoas —, com prio-
ridade para o transporte coletivo e a revisio institucional e financeira do setor.

O quarto periodo que pode ser destacado no histérico da Politica Federal de Transportes Urba-
nos se estende do fim dos anos 1990 até os dias atuais. Esse tltimo periodo é marcado tanto por um
processo de retomada da estabilidade institucional da politica urbana federal como pela utilizagao de
uma nova abordagem no tratamento do transporte urbano, inserida em concep¢io de desenvolvimen-
to urbano que se propde mais integrada, sustentdvel e construida democraticamente.

Apbs longo periodo sem uma atuagio federal que fosse mais sistemdtica no tratamento do transporte
urbano, o cendrio que se construfa da mobilidade nas cidades brasileiras se tornava cada vez mais preocu-
pante. Durante esses anos, se observou forte crescimento dos transportes individual e coletivo informal,
queda da demanda pelos servicos de 6nibus urbanos, sobrecarga do sistema vidrio das cidades e suas diversas
consequéncias em termos de aumento dos congestionamentos e deteriora¢io dos servicos de transporte
coletivo (GOMIDE, 2008).

Reconhecendo esses problemas, o governo federal inicia um processo de retomada da estabilidade institucio-
nal da politica federal de transporte urbano que se apresentava desmobilizada desde meados da década de 1980.
Nesse contexto, se inserem a criagio da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Re-
publica (Sedu/PR) em 1999 como um esfor¢o para a retomada das politicas setoriais urbanas em geral (habitagio,

8. Antes de entrar oficialmente em processo de liquidagdo pelo Decreto no 4.135/2002, a GEIPOT realizou uma série de estudos técnicos. Entre eles, se
destacam a planilha e as instrucées para calculo de tarifas de 6nibus urbanos que se tornariam referéncia nacional (LIMA, 1992; NETO, 2001).

9. A CBTU foi criada pelo Decreto no 89.396/1984, a partir da juncdo da companhia de projetos ferrovidrios Empresa de Engenharia Ferrovidria S/A (Engefer)
e de uma das diretorias da RFFSA. Ver a respeito o site disponivel em : <www.cbtu.gov.br/acbtu/acompanhia/historico/historico_cont.htm>.

10. Cabe lembrar que, em larga medida, as acdes tomadas no setor ferroviario de passageiros urbanos partiram do aproveitamento da malha ferroviria de
carga existente que se encontrava ociosa a partir de meados da década de 1980 (BITTENCOURT; BRIZON, 2006).

11. Conforme Souza (1992, p. 22-23), as diretrizes eram: /) promover o aprimoramento dos sistemas existentes e a consolidacdo daqueles em fase de im-
plantacdo, conferindo propriedade ao transporte coletivo; 7)) proceder a progressiva reducdo de custos e subsidios governamentais alocados as atividades de
operacdo e manutencao; e /i) promover a revisao institucional do setor, destacando-se a reordenagéo do uso do sistema viério e a revisdo dos mecanismos
de financiamento, transferindo, gradualmente, os sistemas operados pelo governo federal para as administracées locais.
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saneamento e transporte urbano) sob a responsabilidade de um mesmo 6rgao' e a criagio, nessa secretaria, do
Grupo Executivo de Transporte Urbano (GTrans) pela Portaria n® 19, de 17 de maio de 2000 (GOMIDE, 2008).

Também se destaca nesse processo: 7) a promulgacio da Lei n°10.257/2001 (conhecida como
Estatuto da Cidade), que avancaria na criacio de novos instrumentos de gestao urbana e instituiu a
obrigatoriedade de um plano de transporte urbano integrado para as cidades com mais de 500 mil
habitantes; i7) a criacio em 2003 do MiCidades como novo érgio da Politica Urbana Federal,no
qual se insere a Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana (SeMob); ii7) o avango
do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) como o principal érgio de
financiamento do transporte publico urbano no Brasil; #») a criagio do Conselho Nacional de Inte-
gragao de Politicas de Transporte (CONIT) pela Lei n®10.683/2003 e regulamentado posteriormen-
te pelo Decreto n° 6.550/2008; e, por fim, ») a criagao do Projeto de Lei (PL) n° 1.687, que busca
instituir as diretrizes da politica de mobilidade urbana.'?

Pouco tempo apds sua criagio, em 2003, o MCidades lanca um conjunto de publicagdes (os
Cadernos MCidades), que apresentariam oficialmente o conjunto da politica de desenvolvimento ur-
bano pretendida pelo ministério. Pelo novo tratamento dado ao trinsito como questao de cidadania
e pela apresentagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentdvel, ficava evidenciado a
mudanga que ocorrera no tratamento que a Politica Federal de Transporte Urbano daria a questao.

Se, até meados dos anos 1990, as politicas federais tratavam o transporte nas cidades enquanto uma
questdo eminentemente de infraestrutura vidria, a andlise dos documentos oficiais do governo federal indica
que a partir desse periodo, gradualmente, a abordagem das politicas piblicas nesse setor passou a lidar com a
mobilidade urbana enquanto fun¢ao social e econémica essencial para o desenvolvimento urbano (SOUZA,

1992; BRASIL, 2002, 2004b).

Essa abordagem da mobilidade urbana fica evidenciada, por exemplo, com as diretrizes gerais propos-
tas pelo PL n®1.687/2007, que jé se encontravam no documento do MCidades acerca da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana Sustentével. Sao algumas dessas diretrizes: 7) priorizar os modais de transporte co-
letivos e os nao motorizados; #7) pautar politicas pablicas para pessoas com restricao de mobilidade sob o
principio de acesso universal a cidade; 777) fortalecer os poderes locais em sua capacidade da gestio da mobi-
lidade urbana nos municipios; iv) reconhecer a necessidade de um desenho institucional e regulatério mais
adequado para a questdo do transporte urbano e que seja capaz de promover a cidadania e a inclusdo social
por meio da expansio do acesso da populagdo aos servigos publicos de transporte coletivo; e v) reconhecer
a necessidade de maior articulagdo entre as politicas da mobilidade e as demais de desenvolvimento urbano
e de meio ambiente.

E de se ressaltar, contudo, que, gradualmente, essas diretrizes jd vinham sendo construidas desde o fim
da década de 1990, por meio das acoes e dos programas da Politica Federal de Transportes Urbanos realiza-
dos pela Sedu/PR e, em seguida, pelo MCidades. Exemplo disso sao as questoes levantadas pela secretaria
acerca da desoneragio do setor de transporte urbano e que mais tarde seria retomada pela proposta do mi-
nistério para o barateamento das tarifas do transporte piblico urbano (BRASIL, 2006a).

3.1.2. Politicas de acessibilidade e controle de emissdes

A participagio do governo federal nas questdes de transporte urbano também fica nitida por meio da pro-
mulgacio do conjunto de leis da acessibilidade'* que regulamentam os Arts. 227 e 244 da Constituicao
Federal, que tratam de grandes beneficios para os sistemas de transporte ao estabelecerem limite de dez anos,
desde o fim de 2004, para que os sistemas de transporte estejam totalmente acessiveis. Isto significa que os

12. A Sedu foi criada pela Lei no 2.982/1999, a partir da Secretaria de Politica Urbana que entéo se encontrava vinculada ao Ministério do Orcamento e
Gestao.

13. Gomide (2008) aponta ainda a criacdo em 2003 do Grupo de Trabalho de Transporte Urbano no Comité de Articulacdo Federativa da Subchefia de As-
suntos Federativos da Casa Civil, buscando a construgao de um pacto federativo entre os governos federal, estaduais e municipais para lidar com a questao
de maneira mais ampla.

14. 0 Decreto da PR no 5.296/2004 e as Leis n os 10.048/2000 e 10.098/2000.
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veiculos, as instalagoes e os equipamentos urbanos tém que estar em acordo com as normas de acessibilidade
da Associacio Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), as Normas Brasileiras (NBRs) n® 14.022 e 9.050,
entre outras, até o fim de 2014. A partir dessas regulamentagoes, a expectativa ¢ a de que os investimentos
em infraestrutura urbana de transporte, geralmente sob responsabilidade do poder publico, e os investimen-
tos em material rodante de maior valor agregado, sob os cuidados principalmente das empresas, comecem a
ser realizados desde jd para que nio haja impactos financeiros acentuados no orcamento publico e pressoes
tarifdrias concentradas no futuro.

O governo federal é também responsavel pela execugao de politicas de controle da poluicio do trans-
porte motorizado. Os limites de emissoes dos principais poluentes locais (CO, HC, NOx e MP)" dos
veiculos automotores sao definidos pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), que estd ligado
a0 Ministério do Meio Ambiente (MMA). A fiscalizacio fica a cargo dos estados e dos municipios. Até o
momento, apenas os municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo realizam a inspe¢io técnica nos veiculos
em circulagio para verificar o nivel das emissées, mas o Conama soltou resolu¢io em outubro de 2009
obrigando as cidades e os estados com populagdo superior a 3 milhoes de habitantes a realizarem a inspegao
ambiental dos veiculos.

Nesse sentido, ainda nao hd uma politica de controle da emissao de gases de efeito estufa (poluentes
globais). O sucesso do Prodlcool poderia ser levantado como uma das poucas a¢oes federais que tiveram
importante impacto sobre a redugdo dos niveis de emissio do setor,'® embora esse programa tenha sido im-
plementado pelo governo no passado, mais por questées mercadoldgicas (substituigao da gasolina) do que
por questdes ambientais. Aos poucos, parece ficar mais claro que as politicas de reducio dos gases de efeito
estufa no setor de transporte deverdo passar obrigatoriamente pela redugio do uso do transporte individual
e pelo aumento do transporte coletivo, utilizando, para isso, medidas de qualificagao do transporte ptblico
e restri¢des do transporte privado.

3.2 Financiamento dos sistemas de transporte

>

Historicamente, os investimentos na infraestrutura do transporte publico urbano sempre ficaram a cargo
do poder ptblico, enquanto os investimentos em equipamentos e garagens eram responsabilidades das em-
presas operadoras. No caso das companhias metrovidrias nao privatizadas, o poder publico se responsabiliza
por todos os investimentos.

Recentemente, com a ocorréncia de vérios processos de licitagao de sistemas de transporte publico
coletivo no pais, houve em alguns casos a exigéncia das empresas concessiondrias realizarem investimentos
em infraestrutura urbana também, como corredores, pontos de parada, estagdes de transbordo e terminais.
A légica, nesse caso, ¢ que os recursos da outorga, pagos pelas empresas vencedoras, sejam internalizados no
sistema via melhoria da infraestrutura, ao contrdrio do pagamento da outorga em espécie, que quase sempre
se dilufa no caixa publico e nao retornava ao setor sob a forma de melhoria das condi¢ées de operacao.

O principal 6rgao de financiamento do transporte pablico urbano no Brasil ¢ o BNDES, financiando
veiculos e equipamentos para as empresas e também projetos de melhoria da infraestrutura para prefeituras
e estados. Destacam-se também os organismos de fomento internacionais, como o Banco Interamericano

de Desenvolvimento (BID) e o BIRD.

No caso de financiamento da frota, as empresas operadoras nio encontram muita dificuldade para rea-
lizar as operagoes, geralmente utilizando linhas do Finame/BNDES com alienagio fiducidria (o préprio bem
torna-se a garantia da operagio financeira). Quando as operagdes envolvem investimentos em infraestrutura ou
tecnologia de informagio, as dificuldades sao maiores. Por parte da administracio publica, as exigéncias quanto
ao nivel de endividamento, além do cumprimento da lei de responsabilidade fiscal, pode inviabilizr o acesso as
linhas de financiamento especiais. Para as empresas privadas, a dificuldade maior sdo as garantias patrimoniais

15. Monéxido de carbono, hidrocarbonetos, éxido de nitrogénio e material particulado, respectivamente.
16. Estima-se que, no ciclo completo de vida, as emissoes de CO2 do alcool sejam cerca de 70% menores do que as da gasolina.
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exigidas no contrato, pois 0 maior patriménio das empresas sao os veiculos, que geralmente jd estdo alienados,
e muitas vezes os bens pessoais dos scios nao sdo suficientes para garantir a operagao financeira.

As empresas de transporte de Goiania estdo estreando uma modalidade nova de captagao de recur-
sos para investimentos em infraestrutura e tecnologia: os Fundos de Investimento em Diretos Creditérios
(FIDC), também conhecidos como fundos de recebiveis. Esses papéis sao langados no mercado financeiro
com a Unica garantia de retorno e remuneragio do capital baseada na arrecadagdo do sistema de transporte
local. A grande vantagem dessa operacdo ¢ justamente a garantia se basear nos recebiveis futuros, com prio-
ridade de pagamento para os investidores, além de possibilitar prazos mais longos na operacio.

Com a municipalizacio do trinsito e do transporte urbano estabelecida no Cédigo Nacional de Tran-
sito e posteriormente consolidada na CF/88 (MORAIS ez al., 2009), o governo federal deixou de investir
diretamente nos projetos de melhoria da mobilidade nos centros urbanos, com exce¢ao dos sistemas metro-
ferrovidrios da CBTU, que continuavam sob sua competéncia. Os recursos do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC), direcionados para a mobilidade urbana, inclusive, se concentraram apenas nos sistemas
da CBTU (Belo Horizonte, Recife, Salvador e Fortaleza), com exce¢ao do projeto Expresso Tiradentes de
Sao Paulo, que é um sistema sobre pneus gerenciado pela prefeitura e que recebeu recursos do programa.

Para corrigir esse problema, o MCidades jé anunciou o langamento do PAC da mobilidade, com vista
a melhoria da mobilidade nos principais centros urbanos brasileiros, atendendo as exigéncias da Fifa, nesse
quesito, para a realizagio da Copa do Mundo de 2014. O governo federal também possui, além das agoes
de repasse de recursos a fundo perdido, linhas de financiamento para a mobilidade urbana por meio de um
programa de financiamento de infraestrutura para a mobilidade urbana, o Programa de Infra-estrutura para

a Mobilidade Urbana (Pré6-Mob).

Esse programa é uma agio nio orgamentdria (financiamento) componente do Programa de Mobili-
dade Urbana. O Pré-Mob foi regulamentado pelo MCidades por meio de sua Instrugao Normativa (IN)
n° 24, de 23 de agosto de 2005. Nela, constava como objetivo “o apoio & (séc) intervengdes vidrias que
promovam a melhoria da mobilidade urbana através da implementagio de projetos de pavimentagao e
infra-estrutura para o transporte coletivo que agreguem os preceitos da acessibilidade universal, do apoio da
circulagao ndo-motorizada (pedestre e bicicleta) e da priorizacio dos modos de transporte coletivo”.

A implementacio do programa ¢ feita com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
envolvendo o MCidades como gestor do programa, os governos dos municipios como proponentes, o
BNDES como agente operador e os bancos credenciados junto ao agente operador como agente financeiro.

3.2.1 A Contribuicdo de Intervencao no Dominio Econdmico

A Emenda Constitucional (EC) n° 33/2001, foi uma iniciativa de criar na CF/88 uma fonte de recursos
para investimento no setor de transporte, seja ele urbano ou regional. Essa emenda estabelece que os recur-
sos arrecadados pela cobranga da Contribuigao de Interven¢io no Dominio Econémico (Cide)'” ficam vin-
culados a trés possibilidades de gasto, entre elas: 7) pagamento de subsidios a pregos ou transporte de dlcool
combustivel, gds natural e seus derivados e derivados de petrdleo; 77) financiamento de projetos ambientais
relacionados com a industria do petréleo e do gis; e 777) financiamento de programas de infraestrutura de

transportes (Art. 177, § 4°, II).

Apesar do potencial avango que a EC n°33/2001 pode representar em termos de financiamento para o setor
de transporte, cabem duas ressalvas. A primeira delas alerta para o fato de que os recursos arrecadados com a Cide
ndo sao necessariamente investidos no setor de transportes, e tampouco no setor de transporte urbano coletivo.

A segunda ressalva alerta para a questao da pulverizacio de recursos para politicas de transporte urbano
e, em especial, para financiamento da politica municipal de transportes. Conforme o préprio MCidades e o
Ministério da Fazenda (MF) reconheceram, “(...) cerca de 7% dos recursos totais da CIDE sio distribuidos
entre os mais de cinco mil municipios brasileiros, contudo sem uma vinculagao especifica ao transporte

17. Relativa as atividades de importacdo ou comercializacéo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel.
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coletivo” (EM Interministerial n® 7/2006).

Uma andlise da importancia e da utilizacao dos recursos da Cide pode ser feita com uso da classificagao
orcamentdria e de dados extraidos do Sistema de Acompanhamento do Senado Federal (Siga Brasil). Com base
nesses dados, foram combinados alguns programas federais para obter o que se considera nesse texto como gastos
relacionados a transporte e transporte urbano tendo a Cide como fonte de recursos.

A participagao da Cide como fonte de recursos nos gastos com transporte em geral — urbano e nio
urbano —'* foi de 51,33% (R$ 29,18 bilhoes em R$ 56,86 bilhoes) no periodo 2001-2009. Portanto, apesar
de nao ser uma fonte de recursos tao significativa para os valores pagos totais do governo federal, a contri-
buigio é bastante importante para o setor de transporte e mobilidade. Dos investimentos (GND) totais em
transporte e mobilidade que foram pagos até 2009, a Cide representou 61,10% (R$ 25,54 bilhoes em R$
41,80 bilhées) das fontes de recursos utilizadas. Esse percentual ainda aumenta para 65,12% (23,17 bilhoes
em R$ 35,58 bilhoes) quando se trata do elemento de despesa obras e instalagoes.

Com a Proxy utilizada (sele¢io de programas considerados como relacionados diretamente a transporte
e mobilidade), percebeu-se ainda que dos quase R$ 42,66 bilhoes gastos dos recursos da Cide, R$ 29,18
bilhées foram gastos com transporte e mobilidade em geral (68,42%). Deste montante, apenas 6,91% (ou
sela, 4,73% de todo o recurso da Cide gasto no periodo) foram destinados ao transporte urbano e a mobi-
lidade urbana (R$ 2,02 bilhées). Portanto, pode-se concluir a partir da andlise dos programas selecionados
até 2009 que 63,69% da Cide foi destinada a transporte nao urbano, 31,58% nao foi destinada a transporte
diretamente e apenas 4,73% o foi para o transporte e a mobilidade urbanos.

3.2.2 Financiamento da operacdo de transporte na Europa

O financiamento do transporte publico nos paises desenvolvidos inclui, além de recursos orgamentdrios,
subsidios operacionais que cobrem os déficits existentes. Em grandes cidades da Europa, os subsidios podem
corresponder a até 69% dos custos (tabela 7).

TABELA 7
Sistemas de transporte publico em cidades europeias — custo total, arrecadacéo tarifaria e subsidios publicos
recebidos anualmente — 2009

) Custo anual Arrecadacdo Subsidios Subsidios
Cidade (milhdes de US$) (milhdes de US$) (milhdes de S$) (% do custo)
Amsterdam 454,3 173,6 280,7 62
Barcelona 978,6 546,6 432 44
Berlin 1772 931 841 47
Bruxelas 566,2 174 392,2 69
Budapeste 636 233,5 402,5 63
Londres 4433 2252 2181 49
Madrid 1742 744,5 997,5 57
Paris 7000 2763 4237 61
Viena 62,3 23,7 38,6 62

Fonte: European Metropolitan Transport Authorities (EMTA) (2009) — Barometer of public transport in european metropolitan areas (2006).

18. Para determinacdo dos gastos vinculados a transporte e mobilidade foram considerados como Proxy 60 programas no periodo analisado. Destes, 46 foram
relacionados a transporte néo urbano (adequacao de rodovias federais; complementacéo e ampliacdo de portos; construgao de meios-fios; construcéo de rodo-
vias federais; corredor Araguaia-Tocantins; corredor Fronteira Norte; corredor Leste; corredor Mercosul; corredor Nordeste; corredor Oeste-Norte; corredor S&o
Francisco; corredor Sudoeste; corredor Transmetropolitano; descentralizacdo de rodovias federais; desenvolvimento da aviacdo civil; desenvolvimento da infraes-
trutura aeroportuéria; execucéo do plano rodovidrio; exploracdo da infraestrutura de transportes rodoviario e ferroviario; gestao da politica de transportes; gest&o
da politica portudria; infraestrutura de transportes; manutencao da malha rodovidria federal; manutengao de hidrovias; manutencdo de rodovias em regime de
gestdo terceirizada; navegacao interior; pavimentacdo asfaltica; protecdo ao voo e seguranca do trafego aéreo; qualidade dos servicos de transporte; qualidade e
fomento ao transporte aquaviario; seguranga da navegacdo aquavidria; seguranca de voo e controle do espaco aéreo brasileiro; sequranca e protecao ao trafego
aquaviario; seguranca nas rodovias federais; seguranca publica nas rodovias federais; servicos de transporte aquaviério; servico de transporte ferroviério; servicos
de transporte ferrovidrio de carga; servicos de transporte rodovidrio; transporte escolar; Vetor Logistico Amaz6nico; Vetor Logistico Centro-Norte; Vetor Logistico
Centro-Sudeste; Vetor Logistico Leste; Vetor Logistico Nordeste Meridional; Vetor Logistico Nordeste Setentrional; e Vetor Logistico Sul). Os 14 programas restan-
tes foram relacionados a transporte e mobilidade urbana (abertura e duplicacdo de vias urbanas; construcdo de acostamento e ciclovia; construcao de passeio
publico; construgdo de quatro trevos nas entradas das cidades; descentralizacéo dos sistemas de transporte ferroviario urbano de passageiros; educagdo e sequ-
ranca no transito; manutencéo do transporte coletivo; melhoria de estradas municipais; mobilidade urbana; nacional de acessibilidade; seguranca e educacdo de
transito; transporte ferroviario urbano de passageiros; transporte rodoviario urbano; e trilhos urbanos).
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O grande aporte de recursos na forma de subsidios estd relacionado as politicas de protegao ambiental
e urbanistica, bem como & valorizagio dos grandes sistemas de transporte publico existentes. Estes subsidios
sio acompanhados da cobranca dos custos causados pelos usudrios de transporte individual (polui¢io e con-
gestionamento), que se expressam na forma de impostos sobre a gasolina, taxas elevadas de licenciamento
de veiculos e penalizacio do estacionamento de automdveis em 4reas centrais. No caso dos Estados Unidos,
o subsidio ao transporte piblico também ¢ elevado (da ordem de 50%), mas nao hd cobranga dos custos
causados pelos automdveis, porque a decisao é apenas de manter operante um sistema de transporte ptblico
de expressao muito limitada (cerca de 3% da demanda didria), mas que ¢ essencial para jovens e idosos sem
acesso ao automdvel e para o deslocamento da pequena parcela da populagio com renda muito baixa.

Na maioria dos paises, o subsidio vem de recursos orcamentérios. A excegao mais conhecida é a da Fran-
¢a, na qual as empresas pagam uma taxa para ajudar a manter operante o transporte publico. Este pagamento,
chamado de “versement de transport” foi criado em 1971 para cidades a partir de 300 mil habitantes, mas
foi sendo progressivamente alterado, de forma que em 2000 jd era obrigatério para cidades a partir de 10
mil habitantes. A taxa é cobrada de pessoas juridicas com mais de nove empregados e tem valores definidos
pela lei, dependendo do tamanho das cidades. Em geral, o valor da cobranga varia entre 0,5% a 2% sobre
sua folha de pagamentos. No caso especifico da Regiao Metropolitana de Paris — a maior do pais —, a arreca-
dagao anual chegou, nos tltimos anos, a cerca de € 2,5 bilhées. Ver o site disponivel em: <www.transports.
developpement-durable.gouvern.fr>.

H4 outras duas formas de financiamento do transporte publico que vém sendo utilizadas em outros
paises. A primeira ¢ a concessao da constru¢io da infraestrutura, com posterior pagamento via recursos
tarifdrios. A segunda ¢é a possibilidade de construgao de equipamentos especiais junto aos sistemas de trans-
porte publico (edificios de escritérios e centros de compras), mediante pagamento pelo direito de construir
a mais, além de um pagamento a ser feito apds as construgdes, proporcional aos ganhos dos novos negdcios.
Muito comum na histéria do sistema de trens do Japao, em Hong Kong e na maioria dos paises europeus,
esta modalidade de financiamento vem sendo associada mais recentemente a projetos mais complexos de
renovagao urbana, quando o governo altera a lei de uso e ocupagao do solo e cria uma série de incentivos
visando a geracdo de uma demanda adicional que venha a utilizar o transporte piblico. Esta nova moda-
lidade — chamada em lingua inglesa de Transit Oriented Development (TOD) (desenvolvimento urbano
orientado para o transporte publico) — vem sendo intensamente promovida nos Estados Unidos, com os
objetivos de aumentar a demanda hoje muito reduzida dos sistemas de transporte publico e reduzir o uso
do automével, com ganhos ambientais.

3.3 Incentivos governamentais ao transporte individual

Uma das causas para o crescimento do transporte individual no Brasil sao as politicas ptblicas de incenti-
vos ou subsidios desbalanceados entre os diferentes modais, priorizando frequentemente o transporte por
automdveis e motocicletas. Muitas vezes, essas politicas ndo sao percebidas claramente pela populagio por
envolver omissao do poder puiblico, quando, por exemplo, este abre mao de taxar dreas publicas para esta-
cionamento privado ou adota medidas de rentncia fiscal para beneficiar determinada categoria.

3.3.1 Subsidios diretos

Nos tltimos anos, os automéveis tém desfrutado de dois subsidios diretos concedidos pelos governos federal
e locais. O primeiro tipo de subsidio é a redu¢io pelo governo federal da aliquota do Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados (IPI) para a aquisi¢dao de veiculos novos de baixa cilindrada, a maioria do mercado
nacional. Enquanto os veiculos acima de 2.000 cilindradas (cc) pagam 25% de IPI e aqueles entre 1.000cc
e 2.000cc pagam 13%, os veiculos de até 1.000cc pagam 7% e os comerciais leves, 8%. Considerando uma
base de tributacio do IPI de 25%, estimou-se em cerca de R$ 7 bilhées os subsidios recebidos pela industria
automobilistica em 2004 referentes a esse item. Considerando uma base de 13% (veiculos entre 1.000cc e
2000 cc), o subsidio seria de R$1,5 bilhio.
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Outro tipo de subsidio refere-se ao estacionamento gratuito nas vias publicas. Nas cidades com mais
de 60 mil habitantes, estima-se que sejam realizadas em torno de 27 milhées de viagens dos veiculos auto-
méveis (ocupagao média de 1,5 pessoa por veiculo) por dia (ANTP). Em uma abordagem conservadora,
metade destas viagens termina com estacionamento livre na casa dos proprietdrios e a outra metade precisa
de lugar para estacionar (13,5 milhoes de viagens — desprezando as viagens intermedidrias). Assumindo-se
que 50% dos que estacionam fora de casa o fazem gratuitamente nas vias ptblicas (6,75 milhoes), que a
média de tempo de estacionamento seja de quatro horas e que o custo para estacionar em local privado
durante este tempo seja de R$ 3,00 — valor conservador —, obtém-se o valor de R$ 7 bilhoes que deixam de
ser arrecadados todo ano pela cobranga de estacionamento em dreas publicas.

TABELA 4
Principais subsidios dados aos automdveis no Brasil — 2004
Tipo de subsidio R$ bilhdes/ano
Aquisicdo 1,5a7,1
Estacionamento gratuito na via pablica 7,0
Total 8,5a14,1

Outro aspecto relevante do apoio ao uso do automével é o baixo preco do licenciamento e do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), definidos no 4mbito estadual. Considerando o valor
médio do IPVA pago em Sio Paulo, em torno de R$ 400,00 como referéncia, que, somado ao valor do
licenciamento (R$ 50,00), gera um total anual de R$ 450,00/veiculo. Esse valor corresponde a R$ 1,20 por
dia/veiculo. Como apenas a metade deste valor vai para o governo municipal, cada proprietdrio estd pagan-
do apenas R$ 0,60 por dia para utilizar as vias urbanas.

O transporte ptblico também recebe alguns subsidios, principalmente na aquisi¢ao de veiculos (6ni-
bus) e na operagio (ferrovias). O subsidio governamental, relativo ao vale-transporte via abatimento no
imposto de renda pago pelo empregador, nao pode mais ser realizado, tendo-se transformado apenas em um
pagamento extra por parte do empregador.

Quanto a aquisi¢ao de veiculos, os dnibus tém isengao de IPI e redugao do Programa de Integragio Social
(PIS) e do Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) (diferenca de 12,6% quando
comparados com automdveis de 1.000cc e de 18,6% quando comparados automdveis entre 1.000 e 2.000cc).
A venda de 6nibus urbanos no mercado interno do Brasil em 2004 foi de cerca de 15.100 unidades (Zechnibus,
ano 13, n. 64). O prego médio estimado, considerando a divisao de mercado entre énibus comum, micro-
onibus e miniénibus, foi de R$ 176.000. Assim, o subsidio para a compra dos 6nibus urbanos foi, em 2004,
de R$ 384 milhées — quando comparado aos automéveis de 1.000 cc — e de R$ 608 milhoes por ano — quando
comparados aos automdveis entre 1.000 e 2.000cc.

Subsidios operacionais diretos nio sdo comuns no sistema de 6nibus que, na maior parte dos casos,
vivem exclusivamente da receita arrecadada dos passageiros. Mas no caso da operacio de ferrovias urbanas,
observa-se que a maioria declara ter custos superiores a arrecadacio (ANTT, 2003). O montante dos subsi-
dios diretos, no caso, ¢ de cerca de R$ 600 milhdes por ano.

TABELA 5
Subsidios dados ao sistema de transporte ptblico - 2003

Subsidio (R$ 106/ano)

Tipo de subsidio’
Caso A Caso B
Aquisicdo de nibus novos 384 608
Custos operacionais das ferrovias urbanas' 596 596
Total 980 1.204

Nota:'Declarados pelos operadores (sistema de informacéo da ANTP); sabe-se que a maioria dos sistemas de Gnibus tem sua remuneragao baseada apenas nas tarifas
cobradas dos usudrios, com poucos sistemas recebendo subsidios do governo — mas néo ha informagoes disponiveis;

A —impostos de aquisicdo comparados com aqueles pagos por automéveis até 1000 cc.

B — impostos de aquisicdo comparados com aqueles pagos por automoveis entre 1000 e 2000 cc.
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TABELA 6
Subsidios de operacao e aquisicdo de veiculos dados ao transporte urbano — 2003
Subsidio Parcela
Modo de transporte (R$ bilhdes/ano) (%)
Minimo Méximo Minimo Maximo

Automével 8,50 14,1 85,9 89,7
Transporte publico 0,98 1,20 9,9 7,6
Total 12,2 18,02 100 100

Pode ser observado pela tabela 6 que os automéveis recebem até 90% dos subsidios dados ao transpor-
te de passageiros no pais, 12 vezes mais que o transporte publico.

3.3.2 Politica de combustiveis

Além dessas politicas fiscais, o governo federal também conduz outras politicas setoriais de 4mbito nacional
que acabam impactando a mobilidade nos grandes centros. A politica de combustiveis, por exemplo, que
promoveu o encarecimento do prego do diesel em relagao ao preco da gasolina, desde a quebra do monopélio
estatal sobre a exploragio e a venda de petréleo e derivados no fim da década passada, vem estimulando o
aumento de viagens por transporte individual. Segundo os dados do IBGE, o preco do diesel subiu 50% a
mais do que o preco da gasolina em termos reais nos tltimos dez anos. No caso dos servicos metroferrovidrios,
o problema ¢ a politica de tarifagao da energia que penaliza os grandes consumidores nos hordrios de maior

demanda, que justamente coincide com o periodo em que as operadoras metroferrovidrias tém que trabalhar
com carga mdxima para atender a populagio.

GRAFICO 14

Evolucdo de precos da gasolina e do dleo diesel — Brasil metropolitano, 1999-2009 — niimero indice
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Fonte: Dados do INPC/IBGE.
Elaboracdo propria.

Nessa linha de estimulo ao transporte individual, também se podem citar as politicas de incentivo
a producio de motocicletas na Zona Franca de Manaus, a instalacio de fébricas de automéveis no Brasil

com grandes incentivos fiscais, além das politicas anticiclicas de reducéo tributdria para motos e automdveis
adotadas periodicamente em épocas de crise.
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Politicas de estimulo ao uso de transporte individual associadas com medidas de encarecimento do transporte
publico coletivo resultam no agravamento dos problemas de mobilidade nos grandes centros, como aumento de
congestionamentos, poluicio, acidentes de trinsito e até reforco da exclusio social para aqueles que nio podem
adquirir um veiculo privado e veem o transporte publico perdendo qualidade e ficando cada vez mais caro. Diante
das externalidades geradas por politicas nacionais, mesmo a mobilidade urbana sendo de competéncia local, torna-
se legitima e necessdria a implementagio de programas federais que venham a mitigar os impactos negativos dessas
politicas.

4 PERSPECTIVAS E DESAFIOS DA MOBILIDADE

4.1 Cenarios para a mobilidade urbana nas metrépoles

A discussio sobre o futuro do transporte ptblico nas dreas metropolitanas brasileiras passa pela discussio so-
bre a mobilidade futura das pessoas e a quantidade de viagens que elas fario nos virios modos de transporte

disponiveis. Atualmente, o indice de mobilidade médio da populacio das metrépoles brasileiras ¢ de 1,86
viagens/habitante/dia (ANTP, 2008).

Se esse indice for mantido, o ndmero total de viagens em 2025 serd de 156 milhées por dia. Por outro lado,
considerando-se que a mobilidade da populagio suba para um valor elevado (2,5), baseado na premissa de melho-
ria das condic¢oes de vida da populagio e maior desenvolvimento sécioecondmico das metrépoles, o total de viagens
didrias subiria para cerca de 220 milhées em 2025. No primeiro caso, o acréscimo seria de 29 milhoes de viagens/
dia; no segundo caso, ele seria de 93 milhdes de viagens.

Mas em quais modos de transporte essas viagens adicionais seriam feitas? Esta é uma pergunta dificil
de responder dada a grande quantidade de fatores que poderio interferir na escolha modal feitas pelas pesso-
as. Seguindo as tendéncias atuais, quando as politicas de incentivo ao uso de transporte publico sao escassas,
estima-se que a maior parte dessas viagens serd feita em motocicletas e automoveis, o que tornard o transito
nas RMs bastante cadtico.

TABELA 8
Estimativa das viagens futuras nas RMs analisadas — 2010-2025

Viagens para niveis de mobilidade (IM)
Populacao total

Ano (total)
(milhoes)
IM atual 1,86 IM=2 IM= 2,25 IM= 2,5

2005 67,3 126,4 - - -
2010 75,5 133,8 151,1 170,0 188,9
2015 80,0 141,7 160,0 180,0 200,0
2020 84,1 148,9 168,2 189,2 210,2
2025 87,8 155,6 175,7 197,6 219,6

Fontes: Vasconcellos (2007) e Populacéo/IBGE (2007). Disponivel em: <www.ibge.gov.br>.

Considerando as tendéncias recentes de queda de participagao do transporte publico, verificada entre
1997 € 2005, quando houve uma perda de demanda a uma taxa de 2,8% a. a., haveria uma perda de 10 mi-
Ihées de viagens por dia no transporte publico em 2025 no cendrio de manutengio do Indice de Mobilidade
atual (1,86). Caso a participagdo se mantenha nos niveis atuais, o transporte publico teria um acréscimo de
nove milhées de viagens por dia.

Considerando-se um crescimento do Indice de Mobilidade individual para duas viagens/hab./dia em
2010 e para 2,25 viagens/hab./dia a partir de 2015, a fatia de mercado do transporte publico seria elevada a
valores de 45 milhoes de viagens ao dia na primeira hipStese (queda de participacio) e para 76 milhdes na
segunda (estabilidade). Implicito nestes aumentos e quedas da participagio do transporte publico nas viagens
totais estd um grande conjunto de fatores causais, como o custo da tarifa frente aos saldrios e a inflagao, a velo-
cidade dos 6nibus, a qualidade dos servigos, o custo relativo de usar motocicleta ou automével, entre outros.
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A andlise das duas séries de curvas nos mostra que a gama de possibilidades do mercado futuro do trans-
porte publico nas RMs analisadas se situaria entre 29 a 76 milhées de viagens ao dia, representando parti-
cipagoes no total de viagens de, respectivamente, 18% e 39%. No primeiro caso (pessimista), o cendrio é
desastroso e representard um grande aumento dos custos social, econdmico e ambiental para a sociedade.
No segundo caso (otimista), o volume de viagens no transporte publico é possivel de ocorrer, mas representa um
valor dificil de ser alcangado nas tendéncias atuais — que sio de queda continua, mesmo que suave; mais ainda,
¢ um valor dificilmente encontrado em grandes cidades dos paises desenvolvidos que tém bons sistemas de
transporte publico, como na Europa. Isto mostra que o mercado futuro do transporte publico nao ¢ promissor,
a ndo ser que politicas muito favordveis a ele — incluindo restri¢ées ao uso do automével — sejam implantadas.

GRAFICO 15
Estimativa da participacdo do transporte publico no total de viagens das RMs em 2025
90,0
o 80,0 76
o
] 70,0
]
= 600
€0
T 50,0 o
28 0 m pessimista
X
£ 8 40,0 i
p-2 m otimista
w s 30,0
©
o
S 20,0
=
© 10,0 -
o
0,0
% Total Viag/dia % Total Viag/dia
Mob constante Mob crescente
Fonte e elaboragdo proprias.
GRAFICO 16
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4.2 Mobilidade e qualidade de vida: desafios estratégicos

A superagio das condigoes historicamente construidas pelas politicas puablicas de transporte e trinsito no
sentido de gerar cidades mais sustentdveis exige o enfrentamento de dois desafios estruturais:

1) Transporte ptblico como servico essencial e seu financiamento

Sendo o transporte publico um servigo essencial, a visao do seu financiamento deve ser especial e nao ficar
submetida a enfoques monetaristas rigidos, como o da sustentabilidade financeira a qualquer custo. Dada
sua relevincia para a sociedade, o aporte de recursos para garantir operagoes aritmeticamente deficitdrias
deve ser visto como investimento, e ndo como desperdicio, desde que seja feito com critérios claros de justi-
ficativa e com controle social eficaz. Paralelamente, a cobranca das externalidades negativas provocadas pelo
uso do automével e da motocicleta deve ser feita extensamente, para compensar as desvantagens causadas
para o transporte publico e para os pedestres e os usudrios de bicicleta. Esta cobranca pode ser feita tanto na
forma operacional — por exemplo, com restrigoes a circulagio de automéveis — quanto na forma econdémica,
de aumento dos custos de aquisi¢ao e opera¢io de automéveis.

2) Inverter prioridades de uso do espago e de escolha modal

As politicas publicas de transporte e trinsito tém, ao longo da histéria, investido mais recursos no apoio ao
deslocamento por automdveis, tornando precdrias as condi¢des de circulagao a pé, em bicicleta ou em 6nibus.
O gréfico 17 ¢é o retrato do resultado destas politicas para os habitantes das grandes cidades. Neste, pode-se
verificar que o uso da motocicleta ¢ muito mais conveniente do que o uso do dnibus, em termos de custo direto
e tempo de percurso. Mesmo o uso do automével é muito atraente quando comparado com o uso do 6nibus.
Estas vantagens nao estao ligadas apenas as caracteristicas tecnoldgicas e de conforto dos veiculos individuais,
mas também a decisoes de politicas publicas que favorecem estes modos e prejudicam o transporte publico.

GRAFICO 17
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Fonte: Sistema de informagao da mobilidade da ANTP.
Obs.: O custo para o onibus é a tarifa média paga pelo usuério; o custo para o automével é o consumo de gasolina, mais uma fracao de custo de estacionamento para
10% dos veiculos; o custo da moto é o custo da gasolina usada.

4.2.1 Transporte publico

Na drea especifica do transporte putblico, hd vdrios desafios a enfrentarem-se, resumidos a seguir.

1) Regulamentagio e forma de contratagio: Nem todos os municipios e RMs possuem um sistema
de regulagio da oferta de transporte ptiblico que estimule a qualidade, produtividade e integragao
do servico. Muitos problemas do transporte publico podem estar associados 4 auséncia de um mo-
delo regulatério adequado e também 4 falta de contratos e instrumentos juridicos que permitam
um melhor controle da atividade por parte do poder publico e, a0 mesmo tempo, assegurem um
ambiente favordvel para a realizagao dos investimentos necessdrios, sejam publicos ou privados.
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2)

3)

4)

5)
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Gestao metropolitana: Outro problema no campo regulatério a se enfrentar refere-se 4 integracao
metropolitana dos servicos. Essa integracio deve incorporar nio somente aspectos relativos a ope-
ragdo do servigo de transporte coletivo, como também as dos niveis de planejamento de transportes
e da gestdo financeira, juridica e institucional. Em razao da complexidade decorrente dos diferentes
niveis federativos envolvidos e dos interesses dos atores intervenientes, além das diferentes estrutu-
ras urbanas e econdémicas dos municipios envolvidos, é necessrio o desenvolvimento de um pro-
cesso de construgao de uma politica de transporte publico vilida para toda a RM, e nao somente
para o nucleo central.

Um aspecto que deve ainda ser considerado e fomentado nesse esfor¢o de integragao dos sistemas
de mobilidade nas RM:s ¢ a integracio do planejamento urbano em escala metropolitana, de for-
ma que o ordenamento e o crescimento sejam orientados em razio da complementaridade dos
nicleos urbanos integrantes. Para tanto, desempenha importante papel o desenvolvimento dos
planos de transportes urbanos integrados, obrigatdrios para aqueles municipios acima de 500 mil
habitantes, conforme o Estatuto da Cidade (Lei n010.257, de 10 de julho de 2001). Ampliar a
escala de observagao do territdrio e ultrapassar os limites do municipio desempenha papel-chave
para o sucesso da efetiva implantacdo desses planos.

Esses planos estabelecem os principios, as diretrizes, os programas e as a¢oes para implantagio de um
sistema de transporte inclusivo e eficiente nessas localidades. Assim, a realizagio desses planos em am-
biente de convergéncia politico-administrativa entre o Estado e os municipios potencializa chances de
incremento do nivel de integracio e das condigoes de mobilidade da populagio.

Barateamento das tarifas do transporte ptiblico: O acesso de usudrios de baixa renda ao transporte
publico estd cada vez mais dificil em fungio do encarecimento das tarifas. Este problema de exclu-
sd0, embora nio dependa apenas do sistema de transporte publico em si, é de extrema gravidade
para o desenvolvimento social e econdmico das metrépoles. Além do mais, tarifas caras sao um
dos principais fatores de estimulo ao uso do transporte individual.

Integracio: A deficiéncia de integracio entre os servicos de transporte publico é muito grande,
afetando enormemente sua eficiéncia e sua atratividade como forma de transporte. A nova tec-
nologia disponivel para a programagio e o controle dos servigos permite que sejam organizadas
quaisquer formas de integra¢io, nao havendo mais os obstdculos que o sistema encontrava hd 20
anos.

Produtividade geral e prioridade no sistema vidrio: O Indice de Passageiros por Quilometro (IPK)
registrado em 2007 nos sistemas locais de 6nibus gira em torno de 1,9, valor bastante inferior
a0 que era registrado hd dez anos pelas pesquisas da ANTP. Os valores dos sistemas metropolita-
nos sio ainda mais reduzidos. No setor metro-ferrovidrio, a alta produtividade do metré de Sao
Paulo contrasta fortemente com a baixa produtividade de vérios sistemas ferrovidrios, em que os
carros transportam, por dia, menos passageiros que os dnibus da cidade em que operam. Todo o
sistema de transporte publico precisa rever seus indices de produtividade e encontrar formas de
melhord-los, seja pela reprogramacio dos servicos, pela oferta de servigos diferenciados, seja pela
substituigao de tecnologias.

No caso dos énibus, que transportam 90% dos passageiros do transporte publico, a prioridade efe-
tiva na circulagio ¢ infima na maior parte das cidades, gerando velocidades muito baixas, cerca de
30% inferiores as que seriam praticadas com sistemas adequados de prioridade. Garantir condigoes
adequadas de operacio ¢ essencial para reverter as tendéncias de queda de confiabilidade e compe-
titividade. Isto pode ser feito utilizando projetos fisicos — por exemplo, faixas, canaletas exclusivas e
corredores — e/ou de controle eletrénico do uso do espago vidrio, associados a restrigoes ao uso do
automdvel nas situagoes em que isto for essencial.
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6)

Equilibrio econdmico-financeiro: A maior parte dos sistemas municipais de 6nibus apresenta equi-
librio econdmico, mas os sistemas de 6nibus intermunicipais e os sistemas metro-ferrovidrios nao
estdo na mesma situacdo, principalmente os ultimos. Do ponto de vista da implementagio de
grandes sistemas integrados a existéncia de equilibrio econdmico financeiro na maior parte dos
sistemas locais de 6nibus, devem-se propiciar boas oportunidades, mas as eventuais integragoes
com 6nibus metropolitanos e sistemas metro-ferrovidrios podem alterar este equilibrio. Portanto,
serd necessdrio trabalhar para equilibrar adequadamente o aumento do custo proveniente da maior
qualidade da infraestrutura e da participagao de sistemas deficitdrios, com o potencial de redugao
dos custos operacionais pelas medidas de racionalizacio e controle.

A gestao da circulacio de pessoas é uma atividade essencial para a sustentabilidade das metrépoles e
tem relagdo direta com a qualidade do transporte publico e da circulagio de seus usudrios. Os maiores de-
safios estao resumidos a seguir.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Recursos humanos e materiais: O maior desafio da operagao de trinsito é dotar os municipios de
recursos humanos e materiais adequados. Muitos municipios ja dispoem de recursos, mas hd uma
grande quantidade de casos em que estes sdo limitados.

Informacio técnica com qualidade: Um grande desafio do Brasil é a obtengio de informacoes
técnicas de qualidade sobre o trinsito. Muitos municipios tém dificuldades de organizar sistemas
permanentes de coleta, o que ¢ agravado no caso de acidentes de trinsito, que representam um
fendmeno complexo. Uma forma de superar o problema é organizar processos de capacitagio
dos 6rgaos locais para obter dados, com o apoio do governo federal na sugestdo de normas gerais
para o Brasil. O objetivo deve ser tornar disponivel para a sociedade dados confidveis, completos
e atualizados sobre acidentes de transito.

Insuficiéncia da fiscalizagio: Apesar do grande avango ocorrido com a criagio dos fiscais municipais de
trinsito e com a utiliza¢io de equipamentos de controle da velocidade excessiva, o niimero de acidentes
continua elevado. Parte disto deve-se a falta de fiscaliza¢io e também as dificuldades inerentes 2 mudan-
¢a na divisdo de responsabilidades entre a Policia Militar e as novas policias municipais. A este respeito,
um dos desafios ¢ o aumento da coordenagio de esforgos de fiscalizagio destes dois niveis de governo,
principalmente por meio de convénios especificos. Outro desafio é a organizagio completa e definitiva
dos cadastros nacionais de condutores e de infragoes.

Impunidade: Um dos maiores desafios a vencer-se ¢ a reacio de parte da sociedade a atuacio dos
agentes de fiscalizacio. Parte desta reagdo estd ligada & imagem negativa historicamente formada a
respeito do Estado, dadas suas notdrias deficiéncias na prestacio de bons servigos. Outra parte estd
ligada  visdo equivocada a respeito da chamada “industria de multas”. O desafio, no caso, é mostrar
para a sociedade as vantagens de um sistema eficaz de fiscalizagio, no que tange principalmente a
defesa da vida e & melhoria das condigoes de circulagio para todos. Isto sé se consegue com progra-
mas permanentes de comunica¢io, aliados a um trabalho competente por parte dos que realizam a
fiscalizagao de transito.

Financiamento dos programas de educagio e seguranca de trinsito: O contingenciamento dos re-
cursos do FUNSET, feito pelo governo federal, tem prejudicado os investimentos em seguranca e
educagio de trinsito, assim como a retengio dos recursos da Cide tem prejudicado o investimento
na infraestrutura de trinsito e transporte.

Inexisténcia de inspecao veicular (IV) completa: As condigoes de seguranga dos veiculos em circu-
lado sdo reconhecidamente importantes para propiciar um risco menor de acidentes de transito.
Os niveis de emissao de poluentes pelos veiculos tém forte impacto na satide das pessoas. Apds
a promulgagio do CTB em 1997, vdrias tentativas foram feitas para implantar a IV, mas até o
momento nada ocorreu na prdtica, salvo exce¢oes localizadas, inclusive pela existéncia de uma
divergéncia quanto a responsabilidade pelo programa.
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4.2.2. Educagdo para o transito

O CTB tem um capitulo exclusivo da educagio para o trinsito, considerada um direito de todos e um dever
prioritdrio de 6rgaos e entidades componentes do SN'T, sendo obrigatéria a existéncia de uma coordenagio
de educacio em cada um desses 6rgaos. Também sdo exigidas a obrigatoriedade da realizacio de campanhas
educativas anuais e a adogio de curriculo multidisciplinar com contetido programdtico de seguran¢a no
trinsito em todos os niveis de ensino, em especial no ensino do magistério.

A maioria dos municipios com mais de 1 milhao de habitantes tém vérios programas de educagao de
trAnsito em andamento e ndo se pode negar que houve avancos nesta drea. Apesar dos avancos conseguidos,
pode-se afirmar que ndo hd um processo generalizado de educagio continuada. Nada foi feito, por exemplo,
com relacdo a Escola Pdblica de Trinsito, cujas conceituacio e regulamentacio ainda nio foram baixadas
pelo Contran, nem com relagao ao desenvolvimento de programas multidisciplinares, nao se constatando
qualquer a¢io de envolvimento com o Ministério da Educagio (MEC) ou com o Conselho Nacional da
Educacio (CNE). Programas como aquele introduzido pela Resolugao Contran n°® 120, que permite a ado-
¢ao de temas transversais de trinsito no ensino médio, encontram-se, ainda, na estaca zero, carecendo de
regulamentagao e detalhamento.

4.2.3 Desafio social: a sequranca dos usuarios mais vulneraveis

Um dos nossos maiores desafios continua sendo a seguranca dos usudrios historicamente mais vulnerdveis
— pedestres e ciclistas —, que recentemente vém sendo acompanhados dos usudrios de motocicletas. Mais da
metade das vitimas fatais de trinsito no Brasil pertencem a essas categorias, demandando politicas publicas
eficazes no intuito de reduzir essas fatalidades.

Os desafios para se melhorar as condi¢oes de vida e mobilidade das pessoas nos centros urbanos siao
enormes. A medida que o transporte publico vai perdendo competitividade e aumentando suas deficién-
cias, o transporte individual motorizado vai crescendo em um ritmo acelerado, com todas as consequéncias
negativas para a qualidade de vida da populacio que isso pode significar. A ado¢io de politicas publicas
eficazes no objetivo de se aumentar a participacio do transporte publico na matriz de deslocamentos urbanos
brasileiros se faz cada vez mais necessdria, sob pena de as crises nos sistemas de mobilidade das metrépoles
brasileiras se tornarem cronicas, com grandes impactos nas vidas das pessoas.
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