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Apresentacao

O Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade
Urbana - SEMOB - representa a retomada pelo Governo Federal na formulacéo, fomento e articulacédo
de politicas publicas de transporte, transito e mobilidade urbana em nivel nacional. Nessa direcao, foi
elaborada e debatida a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, que tem por objetivo promover a
mobilidade urbana de forma sustentédvel e universal a populacdo urbana brasileira, de forma articulada
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Uma das Diretrizes dessa Politica é a promoc¢ao da capacitacao dos agentes publicos e o
desenvolvimento institucional dos setores ligados a mobilidade urbana.

Com esse intuito foi criado o Programa de Capacitacao da Secretaria Nacional de Transporte
e Mobilidade Urbana, cujo objetivo é o de contribuir para o aperfeicoamento e desenvolvimento
dos recursos humanos responsaveis pelo planejamento, regulagao e gestao dos sistemas de
mobilidade no &mbito municipal e metropolitano.

O aperfeicoamento e fortalecimento da gestdo publica da mobilidade urbana constitui
instrumento essencial para o sucesso da implementacao da Politica Nacional Mobilidade Urbana, de
forma a contribuir para sustentabilidade ambiental e econdmico-social das cidades brasileiras.

O Programa da énfase, nesta primeira fase da sua implementacao, a abordagem e discussao
dos temas relativos a gestao integrada da mobilidade urbana e a regulacao dos servicos de transporte
coletivo, como elementos condicionantes da melhoria da qualidade e eficiéncia nos deslocamentos
urbanos, com modicidade de tarifas e melhoria da qualidade dos servicos, em areas metropolitanas.

A Secretaria Nacional do Transporte e da Mobilidade Urbana espera, com este Curso sobre
Gestdo Integrada da Mobilidade Urbana e com o material técnico-didatico produzido para seu
desenvolvimento, condensado neste Caderno do Participante, contribuir para o planejamento, gestao

e regulagao dos sistemas de mobilidade urbana nas cidades brasileiras.

s g
“_ { —
José Carlos Xdvigr
Secretario Nacional de Transporte e

da Mobilidade Urbana
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Introducao

O presente caderno traz o contetddo dos cinco
modulos que compdem o Curso DE GESTAO INTEGRADA DA
MosiLipape Ursana: (1) Politica Nacional de Mobilidade
Urbana; (Il) Cidaddo, Cidade e Mobilidade Urbana
Sustentdvel; (lll) Planejamento Estratégico da
Mobilidade Urbana; (1V) Gestdo da Mobilidade Urbana:
Organizac¢do Institucional e Regulacdo; e, (V)
Financiamento da Mobilidade Urbana.

O primeiro moédulo abre o curso
contextualizando a questdo urbana no Brasil, partindo
de um resgate do histérico da politica urbana federal
iniciada em 1964, descrevendo a trajetdria até a criacdo
do Ministério da Cidade e sua estrutura vigente. Apds
a identificacdo deste contexto, apresenta-se, no
maodulo, o conceito de mobilidade urbana, trazendo
um diagndéstico do fendmeno no pals, considerando-
se os efeitos da expansao urbana na circulagao, as
questdes afetas a integracdo setorial, institucional e
territorial das politicas; a intermodalidade e a
relevancia dos transportes na mobilidade urbana. O
Médulo 1 considera, em seguida, os impactos sociais
traduzidos nos custos do modelo de mobilidade
vigente, discorre sobre as limitacbes de mobilidade
entre idosos, portadores de deficiéncias e os
segmentos mais pobres. Discute-se, ainda, as
mudancas no padrao de deslocamento associadas ao
processo produtivo; aspectos do transporte publico e
coletivo e acirculacéo, trazendo, por fim, as estratégias
para uma politica de mobilidade urbana sustentavel.

Para desenvolver as estratégias propostas no
modulo inicial, o segundo mdédulo aprofunda os
conceitos de mobilidade e sustentabilidade urbana,
considerando a inter-relacdo entre os fendbmenos e a
diversidade de enfoques nas abordagens da
mobilidade urbana sustentdvel. Analisa-se, neste
segmento, as relacdes entre o desenvolvimento e
sustentabilidade, assim como as implicacées da
estrutura territorial nas politicas de mobilidade urbana.
No que respeita as intera¢es transportes-uso do solo
estuda-se, no médulo, as medidas restritivas ao uso
de automdveis e a promogado do transporte coletivo e
modos alternativos de deslocamento. Na seqiéncia,
apresentam-se instrumentos de planejamento na
politica de mobilidade urbana no Brasil (Plano Diretor;
leis de uso e ocupacédo do solo, operagdes urbanas e
controle de pdlos geradores de trafego), discute-se as
dimensdes do sistema de mobilidade urbana e o
conceito de redes integradas. O médulo é encerrado
com um caso de estudo na cidade de Recife-PE e sua
regido metropolitana.

O terceiro mddulo apresenta diferentes vieses do
conceito de planejamento, analisa as relacdes entre o
planejador e aquilo que planeja e delimita as etapas
da construcdo de um plano: os niveis estratégico, tdtico
e operacional e as particularidades de cada fase. Ao
fim dessas andlises traz-se uma visao geral sobre
sistemas de avaliacéo, discutindo-se os indicadores de
cada nivel de decisdo, a metodologia para
desenvolvimento de sistemas de avaliacao, propondo-
se, por fim, uma nova concepcéao de sistemas de
avaliacdo voltada para o objeto planejado.

O quarto mdédulo apresenta as principais
funcdes da gestdo da mobilidade, os encargos a serem
resolvidos e o conjunto de fatores a serem
considerados no cumprimento de missdes a cargo do
poder publico. Em seguida, discute-se a intervencéo
do Estado na economia, tomando-se as falhas de
mercado, 0s custos e os limites da regulacdo e o
processo do desenho regulatério. Estuda-se ainda,
neste mddulo, a atuacdo do poder publico sob o
aspecto juridico, a estruturacdo organizacional do
governo em aspectos afetos aos érgdos gestores, as
agéncias reguladoras, a municipalizacdo do transito,
a administracdo do transito em conurbacgées, os
consorcios publicos e a participacdo comunitaria. No
ultimo segmento do médulo trata-se da concessdo
dos servicos publicos, onde abordam-se os conceitos
de concessao e permissao, a licitacdo e seu processo,
editais, processos seletivos, recursos, revogacoes,
contratos de concessao e aspectos selecionados de
um contrato.

O quinto mdédulo aborda a utilizacdo dos
recursos para a provisao de infra-estruturas e servicos
operacionais/administrativos para a mobilidade.
Resgata-se, nesta parte do curso, a experiéncia
brasileira recente, comparando-a, em seguida, as
praticas de financiamento em outros paises. Este
ultimo moédulo dedica particular énfase as parcerias
publico-privadas (PPP) para o investimento em infra-
estrutura do transporte urbano. No que concerne as
parcerias em foco sao discutidos o conceito de PPP, a
lei das parcerias publico-privadas (Lein®°11.079/
04), os contratos, a estrutura institucional, os
instrumentos de apoio governamental, critérios de
admissdao de projetos, licitacbes e contratos, as
condicbes especiais de aplicacdo, finalizando a
abordagem do tema com um exemplo efetivo de
parceria publico-privada desenvolvida na capital
pernambucana.
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1. MINISTERIO DAS CIDADES: HISTORICO,
CRIACAO EESTRUTURA

1.1 Pequeno Histérico da Politica Urbana
Federal: 1964 - 2002

Em apenas cinco décadas no século passado, a
populacado brasileira passou de majoritariamente rural
para majoritariamente urbana. Uma das mais
aceleradas urbanizacées do mundo aconteceu sem a
implementagdo de politicas indispensaveis para a
insercdo urbana digna da massa que abandonou e
continua a abandonar o meio rural brasileiro, cuja
estrutura agraria contribuiu para essa rapida evasdo
de populagao.

A tentativa mais clara de formulacao de uma
politica urbana na histéria do Pais se deu durante o
O 20
Desenvolvimento formulou, em 1973, diretrizes para

regime militar. Plano Nacional de
uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
cuja implementacéo ficava a cargo da Secretaria de
Articulacdo entre Estados e Municipios -
administradora do Fundo de Participacdo dos
Municipios -, e o Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo, que administrava o Fundo de
Financiamento ao Planejamento. Esses érgaos foram
sucedidos pela Comissédo Nacional de Politica Urbana
e Regides Metropolitanas, administradora do Fundo
de Desenvolvimento Urbano e do Fundo Nacional de
Transporte Urbano - este ultimo, transferido
posteriormente para a Empresa Brasileira de
Transporte Urbano.

Neste periodo, o planejamento urbano obteve
grande prestigio, ainda que fosse marcado por uma
acentuada ineficidcia. Os planos diretores se
multiplicavam, mas sem garantir um rumo adequado
para o crescimento das cidades. Da vasta bibliografia
que trata do tema ¢é suficiente reter aqui que a
aplicacdo destes planos a uma parte das cidades
ignorou as condi¢cdes de assentamento e as
necessidades da grande maioria da populagao urbana,
relegada a ocupacaoilegal e clandestina das encostas
e baixadas das periferias ou, em menor escala, aos
corticos em dreas centrais abandonadas. Inumeros

estudos e planos diretores tiveram as gavetas como
destino. A sociedade pouco se envolveu ou teve
noticia dessa grande producgao intelectual e técnica.

Na década de 70, a marca tecnocratica e autoritaria
desse planejamento se fez de fato presente nos
organismos criados em 1964 para dirigir a politica
urbana do regime militar. O Sistema Financeiro de
Habitacdo e o Banco Nacional da Habitacdo (BNH)
foram responsaveis pelo maior movimento de
construcao que o Brasil conheceu nas cidades. Entre
1964 e 1985 foram construidas mais de quatro milhdes
de moradias e implantados os principais sistemas de
saneamento do pafs. Esse grande movimento de
construcao foi alimentado pelas contribuicoes
compulsdrias dos assalariados ao Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) e pela poupanca privada
relativa a Sociedade Brasileira de Poupanca e
Empréstimo. No saneamento, o modelo centralizador
do Plano Nacional de Saneamento Basico (Planasa)
orientava a concessdo dos servicos municipais de
saneamento para grandes companhias estaduais e o
governo federal ndo hesitou em até mesmo
condicionar empréstimos habitacionais a esse
proposito.

A imagem das cidades brasileiras mudou devido
a vasta construcao de edificios de apartamentos
destinados principalmente a classe média, que, como
mostram varios estudos, absorveu a maior parte dos
subsidios contidos nos financiamentos habitacionais
pelo FGTS. A industria de materiais de construcao e as
obras civis contribuiram para assegurar altas taxas de
crescimento do PIB nos anos 70, especialmente na
segunda metade da década, quando declinaram as
grandes obras de infra-estrutura para a produgao
Como portos, aeroportos e estradas.

Dentre as criticas mais constantes a acao do BNH,
grande parte delas era dirigida a producao de
conjuntos habitacionais populares fora do tecido
urbano existente e que submetia seus moradores ao
sacrificio de viverem “fora da cidade’, segregados e
isolados, contrariando o adequado desenvolvimento
urbano e o mercado de terras. Essa pratica tem
persistido nas administracoes publicas até nossos dias
e comega a merecer uma agao estratégica voltada para
a politica urbana e fundiéaria.
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Nos anos 80 e 90, o pais para de crescer a altos
indices e entra em compasso de baixo crescimento. A
reestruturacao produtiva internacional durante as
chamadas “décadas perdidas” impacta fortemente o
financiamento publico e privado. O crescimento dos
setores produtivos ligados a habitacdo e ao
saneamento recua e o BNH, afundado em dividas, é
extinto em 1986.

Com a Caixa Econdmica Federal assumindo o
espolio do BNH, tem inicio uma verdadeira via crucis
institucional da politica urbana, reveladora da pouca
importancia que ela tem na agenda federal a partir da
crise econdmica. Em 1985, foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Em 1987
ele se converte no Ministério da Habitacao, Urbanismo
e Meio Ambiente, ao qual fica subordinada a Caixa
Econdmica Federal. Em 1988 é criado o Ministério da
Habitacdo e do Bem-Estar Social e, em 1990, o
Ministério da Acédo Social, que vincula a politica
habitacional as politicas de "acado social” Ainda que a
administracao predadora do FGTS possa ser
constatada em varios momentos de sua histdria, em
nenhum momento ela foi tdo grave quanto no
Governo Collor. Este deixou, até nossos dias, por
problemas juridicos e contédbeis, uma heranca de mais
de 300 mil unidades habitacionais inacabadas ou
invadidas, parte delas sob administracdo da Empresa
Gestora de Ativos. Em 1995 foi criada a Secretaria de
Politica Urbana, subordinada ao Ministério do
Planejamento e Orcamento, que, ainda na vigéncia do
governo Fernando Henrique Cardoso que a instituiu,
foi transformada em Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (SEDU), vinculada a
Presidéncia da Republica.

Diante da fragilidade da SEDU e das restricbes
orcamentarias do governo federal, a Caixa Econdmica
Federal termina por conduzir, ainda que sem uma
orientacdo formal e explicita, o rumo da politica
urbana, tendo em vista seu poder como agente
operador do FGTS - a maior fonte de recursos para o
financiamento publico da habitacéo e do saneamento.

Conforme orientacdo do Fundo Monetério
Internacional (FMI), o corte nos investimentos publicos
e a restricao de crédito para o setor publico

promoveram um forte recuo das agdes nas areas do
saneamento ambiental, especialmente entre 1998 e
2002. No mesmo periodo, 70% dos recursos federais
para habitacdo (majoritariamente do FGTS) foram
destinados a populagdo com renda superior a cinco
salarios minimos, quando o acimulo de décadas de
exclusdo nas cidades criou um déficit habitacional
composto em 92% por familias com renda abaixo
destes mesmos cinco salarios minimos. Esse foi o
resultado da falta de politicas setoriais claras e de uma
gestdo macroecondmica que priorizou o ajuste fiscal.

Mas nem tudo deixou de avangar ao longo do
periodo.

1.2. O Movimento pela Reforma Urbana e
a Conquista do Ministério das Cidades

Em 1963, o Encontro Nacional de Arquitetos, que
contou com representacdo de outras categorias
profissionais, lancou um tema inédito nos debates
sobre as Reformas de Base que mobilizaram a
sociedade brasileira: a Reforma Urbana. Depois dos
desfechos politicos que se seguiram ao golpe de 1964
este foi 0 tema que, em meados dos anos 70, mobilizou
0s movimentos comunitarios urbanos apoiados pelas
Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Catdlica.

Varias experiéncias sociais relevantes ocorreram
nas cidades brasileiras durante a redemocratizacéo
iniciada com as eleicdes diretas para prefeitos e
vereadores de capitais, em 1985. Experiéncias como o
Orgamento (que  projetou
internacionalmente a cidade de Porto Alegre), os
planos diretores participativos, programas de
regularizacdo fundiéria, urbanizacdo de favelas,
conselhos setoriais, audiéncias publicas, relatérios de
impacto ambiental, implementacao do IPTU
progressivo e criagdo de ZEIS — Zonas Especiais de
Interesse Social — marcaram diversas administracdes
locais nas décadas de 80 e 90.

Participativo

O crescimento das forcas democréticas durante os
anos 80 alimentou a articulacdo dos movimentos
comunitérios e setoriais urbanos com o movimento
Juntos, apresentaram a

sindical. emenda

constitucional de iniciativa popular pela Reforma



Urbana na Assembléia Nacional Constituinte de 1988.
A incorporacdo da questao urbana em dois capitulos
da Constituicao Federal permitiu a inclusao nas
constituicdes estaduais e nas leis organicas municipais
de propostas democraticas sobre a funcao social da
propriedade e da cidade.

A regulamentacdo  desses  capitulos
constitucionais, no entanto, levou 13 anos. Nesse
periodo, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
reunido no Férum Nacional pela Reforma Urbana, néo
deu trégua ao Congresso Nacional. Foram muitas
acoes e manifestacoes, idas e vindas de militantes (de
movimentos sociais, entidades profissionais, ONGs,
entidades universitarias e de pesquisa e mesmo de
prefeitos e parlamentares) que buscavam a aprovacéo
do Projeto de Lei denominado Estatuto da Cidade. Em
2001 esse projeto de importancia impar foi aprovado
no Congresso Nacional e se tornou a Lei Federal

10.257.

Articulados a luta pelo Estatuto da Cidade, diversos
movimentos urbanos organizaram ocupacgdes e
protestos contra a falta de habitacéo e elaboraram o
primeiro Projeto de Lei de Iniciativa Popular — tal como
previsto na nova Constituicdo Federal - propondo a
criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular, a ser
formado por recursos tanto orcamentarios quanto
onerosos e controlado democraticamente por um
Conselho Nacional de Moradia Popular. Esse projeto
de Leifoi subscrito por um milhdo de eleitores de todo
0 pais e entregue ao Congresso Nacional em 1991.Em
2004, um texto substitutivo instituindo o fundo foi
aprovado pela Camara Federal, apds entendimentos
entre deputados federais, governo federal e
representantes das entidades que elaboraram o
Projeto de Lei original. Em novembro de 2004, ele
ainda aguardava sua aprovagao no Senado Federal. O
Legislativo Federal, através da Comissao de
Desenvolvimento Urbano e Interior, tornou-se
receptivo a luta do Movimento Nacional de Reforma
Urbana e realizou quatro Conferéncias das Cidades,
sendo a primeira delas fundamental para a aprovacao,
no Congresso Nacional, da nova Lei do
Desenvolvimento Urbano.

O comeco dos anos 90 caracterizou-se pela
mobilizagao das entidades do saneamento em torno
do Projeto de Lei 199/91, que propunha uma nova
politica nacional para o setor em substituicao ao
Planasa. O projeto foi aprovado no Congresso Nacional
e vetado no quinto dia do primeiro mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso, o que deixou
0 setor sem um marco regulatério até a presente data.
O saldo organizativo dessa mobilizagdo, no entanto,
deu origem a Frente Nacional pelo Saneamento
Ambiental, que reuniu 17 entidades nacionais da
sociedade civil, de gestores a trabalhadores, passando
por movimentos sociais, associacbes profissionais e
entidades de defesa do consumidor.

O tema do transporte urbano permaneceu sem
muita repercussao nos anos 90 (em contraste com as
revoltas e depredagdes dos anos 70), embora
mostrasse uma forte e progressiva degradagao de
servicos. A partir do final da década de 90, o transporte
clandestino (ou“alternativo”), consolidou-se e ganhou
importante forca politica, porém muitas vezes
destoante do interesse da populacdo. Em 2003,
mobilizagdes emergiram sob a forma de protestos de
estudantes contra os aumentos de tarifas, em varias
cidades brasileiras. Uma articulacdo suprapartiddria
ocupou a cena politica com a criagdo do Movimento
Nacional pelo Direito ao Transporte e da Frente
Parlamentar de Transporte Publico.

Em 1996, foi realizada em Istambul a Habitat Il, a 22
Conferéncia Mundial das Nacbes Unidas pelos
Assentamentos Humanos. Essa grande reunido
provocou uma mudanga nos paradigmas da questao
urbana e fortaleceu, cada vez mais, as campanhas da
Agéncia Habitat da ONU. Desde 1976, ano da Habitat
, ocorrida em Vancouver, as administragdes locais e
as organizagdes nao-governamentais ganharam
importancia na gestao das cidades e promoveram um
avanco da consciéncia politica sobre a “urbanizacdo
da pobreza” e a insustentabilidade ambiental no
crescimento das cidades, especialmente nos paises
desenvolvidos.

Esta consciéncia politica da questdo urbana se fez
presente na criagao do Ministério das Cidades pelo
Presidente Luiz In4cio Lula da Silva. E a realizacdo de
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uma proposta lancada em 2000 através do Projeto
Moradia, documento elaborado com a promocéo do
Instituto Cidadania e a participacao de um grande
numero de consultores e liderancgas sociais e
empresariais. De acordo com o Projeto Moradia, ndo
ha solucao para o problema da habitagéo senéo por
meio da politica urbana. O projeto desenvolveu, ainda,
uma proposta para o financiamento habitacional e
uma proposta de carater institucional.

Conforme previsto no Programa de Governo do
Presidente Luis Indcio Lula da Silva, o Ministério das
Cidades foi criado em 1° de janeiro de 2003, cabendo-
lhe definir e implementar as politicas de habitacéo,
de saneamento, de meio ambiente, de transito e de
transporte urbano, bem como os programas
necessarios ao desenvolvimento urbano. Compete ao
Ministério das Cidades formular e implementar a
politica nacional de desenvolvimento urbano levando
em consideracdo o desenvolvimento regional, a
sustentabilidade ambiental e o combate a pobreza e
a desigualdade social, racial e de género, de modo a
romper com a visao tradicional setorial e favorecer
uma abordagem integrada sobre o ambiente
construido.

O Ministério das Cidades foi estruturado levando
em consideracdo a reunido das areas mais relevantes
(do ponto de vista econdmico e social) e estratégicas
(sustentabilidade ambiental e inclusao social) do
desenvolvimento urbano. Foram criadas quatro
Secretarias Nacionais: Habitagdo, Saneamento
Ambiental, Transporte e Mobilidade Urbana e
Programas Urbanos, além da Secretaria Executiva.
Foram transferidos ao Ministério das Cidades o
Departamento Nacional de Transito, do Ministério da
Justica; a Companhia Brasileira de Trens Urbanos e a
Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A.,, ambas
do Ministério dos Transportes.

A integracao entre os organismos do Ministério
das Cidades ¢ atribuicdo da Secretaria Executiva, a
qual cabe também promover agcdes para capacitagao
do poder publico e da sociedade como um todo,
tendo em vista a implementacao da Politica Urbana,

em nivel nacional. Tais esforcos se orientam tanto para

0S5 aspectos técnicos quanto para 0s aspectos sociais,
tendo em vista a construcao de quadros técnicos
competentes e de sujeitos politicos que garantam a
implementacéo da nova Politica de Desenvolvimento
Urbano.

A Secretaria de Habitacdo cabe elaborar a
politica e o Plano Nacional de Habitacdo, de forma a
consolidar, o Sistema Nacional de Habitacao,
centralizado no que se refere ao planejamento, normas
e regulacao, mas descentralizado na operacao,
valorizando iniciativas locais de governos, promotores
publicos e privados, associativos e cooperativos.

A Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental cabe formular, propor e acompanhar a
implantacao da Politica Nacional de Saneamento
Ambiental e o seu respectivo Plano Nacional visando
a universalizacdo dos servicos de saneamento
ambiental.

A Secretaria Nacional de Programas Urbanos
tem como atribuicao formular e propor programas que
induzam a expansdo urbana brasileira para um outro
modelo de desenvolvimento, capaz de reverter o
quadro de exclusao territorial hoje existente,
transformando em regulares e legais os
assentamentos humanos produzidos e ocupados pela
populacdo de mais baixa renda e ampliando as

possibilidades de formagao de assentamentos legais.

A Secretaria Nacional de Transporte e da
Mobilidade Urbana cabe estabelecer e materializar
uma politica de Mobilidade Urbana Sustentavel,
entendida como conjunto de politicas de transporte
e de circulagdao que visam proporcionar 0 acesso
amplo e democratico ao espago urbano, por meio da
priorizacao dos modos de transporte coletivo e 0s
nao-motorizados, de forma efetiva, socialmente
inclusiva e ecologicamente sustentavel; apoiar o
desenvolvimento institucional, regulatério e de gestao
do setor; coordenar agbes para integragao das politicas
de mobilidade urbana e destas com as demais
politicas de desenvolvimento urbano.

A transversalidade é um paradigma que o
Ministério das Cidades carrega em sua propria
estrutura para ser: o formulador, naquilo que é de
competéncia do Governo Federal, das politicas de



saneamento ambiental, habitacdo, transporte e
mobilidade urbana e transito; o definidor de diretrizes
e principios da politica urbana, conforme norma
constitucional; e o gestor da aplicacao e distribuicao
de recursos do FGTS e do Orcamento Geral da Unidao
aos temas concernentes. A Caixa Econémica Federal
é a principal operadora da politica urbana e das
politicas correlatas. O Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES) também opera politicas

urbanas, em especial saneamento e transporte.

Ao Ministério estd afeto ainda o Conselho
Nacional das Cidades que aglutina, de forma
transparente e propositiva, a sociedade civil
organizada e é formado por representantes dos
seguintes setores:

a) Poderes publicos, Executivo e Legislativo -
federal, estaduais, municipais e do Distrito Federal;

b) Movimentos sociais e populares;

) Organizagdes Nao-Governamentais, entidades
profissionais, académicas e de pesquisa;

d) Trabalhadores(as), por meio das respectivas
entidades sindicais;

e) Empresarios(as) relacionados ao desenvol-
vimento urbano;

f) Operadoras e concessiondrias de servigos
publicos.

O Conselho Nacional das Cidades conta com
quatro camaras setoriais: de Habitacao, de
Saneamento Ambiental, de Transporte e Mobilidade
Urbana e de Programas Urbanos, cabendo-lhes
contribuir para a definicdo da politica urbana e das
politicas setoriais, bem como equacionar a distribuicéo
e a fiscalizacdo de recursos e promover o
aprimoramento de programas e da base legal
pertinente aos respectivos setores.

2. MOBILIDADE URBANA: O CONCEITO

Para os fins do campo de acdo da Secretaria
Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana, a
mobilidade é um atributo associado a cidade;

corresponde a facilidade de deslocamento de pessoas
e bens na area urbana. Face a mobilidade, os
individuos podem ser pedestres, ciclistas, usuarios de
transportes coletivos ou motoristas; podem utilizar-
se do seu esforco direto (deslocamento a pé) ou
recorrer a meios de transporte ndo-motorizados
(bicicletas, carrocas, cavalos) e motorizados (coletivos
e individuais).

Vista dessa maneira, a mobilidade, muito além de
ser uma questdo apenas das condicbes de
deslocamento e de uso de meios de transporte, traduz
relacdes dos individuos com o espaco - seu local de
vida — com os objetos e meios empregados para que
o deslocamento aconteca, e com outros individuos.
E, portanto, produto de processos histéricos que
refletem caracteristicas culturais de uma sociedade.

A mobilidade é afetada por fatores como a renda
do individuo, idade, sexo, capacidade para
compreender mensagens, capacidade para utilizar
vefculos e equipamentos do transporte, entre outros.
Todas essas varidveis podem implicar em reducao

permanente ou temporaria de movimentagao.

A politica de mobilidade tem por funcédo
proporcionar o acesso amplo e democratico ao espaco
urbano. Como ird se mostrar adiante, 0 acesso pode
ser —e atualmente tem sido — proporcionado de forma
excludente, que impacta gravemente sobre 0 espaco
e 0s recursos naturais. Dai a necessidade de qualificar
a mobilidade, apensando o objetivo de

sustentabilidade.

Essa mobilidade urbana sustentdvel pode ser
definida como o resultado de um conjunto de politicas
de transporte e circulacdo que visam a priorizacdo dos
modos ndo-motorizados e coletivos de transporte, de
forma efetiva, que ndo gere segregagdes espaciais,

socialmente inclusiva e ecologicamente sustentavel.

A Mobilidade Urbana Sustentavel deve estar
integrada as demais politicas urbanas, com o objetivo
maior de priorizar o cidaddo na efetivagao de seus
anseios e necessidades, melhorando as condicoes
gerais de deslocamento na cidade.

<
(@}
o
c
=
o
|
-
o
C.
=
o
>
=
>
o
o
=
>
=
o
m
<
o
=
=
o
>
=]
m
c
=
@
>
=
>




GESTAO INTEGRADA DA MOBILIDADE URBANA

20

A politica de mobilidade urbana, ao congregarem
sua efetivacdo todas as principais caracteristicas da
configuragao da cidade - seus equipamentos, infra-
estruturas de transporte, comunicagao, circulagao e
distribuicdo, tanto de objetos quanto de pessoas -
participa efetivamente das possibilidades de
desenvolvimento de uma cidade.

O nexo entre o desenvolvimento da cidade e a
mobilidade que nela se pratica é evidente. Afinal, uma
politica de mobilidade, que respeite principios
universais e de beneficio a maioria da populagédo, tem
seus resultados traduzidos em um maior dinamismo
urbano, numa maior e melhor circulacdo de pessoas,
bens e mercadorias, valorizando a caracteristica
principal do urbano que é ser um espaco de
congregacao e cruzamento de diferencas, da criagdo
do novo num ambiente dinamico e publico.

Portanto, a idéia de mobilidade centrada nas
pessoas é ponto principal a ser considerado numa
politica de desenvolvimento urbano que busque a
producao de cidades justas, de cidades para todos,
que respeitem a liberdade fundamental de ir e vir, que
possibilitem a satisfacdo individual e coletiva em
atingir os destinos desejados, as necessidades e os
prazeres cotidianos.

3. MOBILIDADE URBANA NO BRASIL: UM
BREVE DIAGNOSTICO

O escopo do diagndstico aqui apresentado parte
da analise geral do desenvolvimento urbano no Pafs,
e detem-se, em uma segunda etapa, na avaliagao do
padréo geral de deslocamento urbano. Em um terceiro
momento, a acdo publica, inconstante e fragmentada,
é retratada como um elemento-chave desse processo.
Um foco especial é dado as areas conurbadas,
especialmente as de caracteristicas metropolitanas,
onde se destaca a notoria falta de cooperagao entre
as administragcdes locais. Em seguida, sdo descritos os
principais problemas que vém dificultando a adogéo
de uma abordagem integrada entre os modos de
transporte. Na seqUéncia, 0s impactos sociais e
ambientais do estado atual sdo avaliados,

especialmente no tocante aos custos sociais e a

reproducado da exclusao social. Sdo discutidas também
as mudancas ocorridas no padrao de viagem a partir
as modernizagdes do processo produtivo. A partir daf,
tépicos especificos sdo abordados, tais como o
problema dos servicos de transporte publico, o
financiamento das infra-estruturas, os modos nao
motorizados de circulagdo e a circulagédo viaria geral e
da carga urbana.

3.1. Expansao urbana no Brasil e seu efeito
sobre a circulacao

O Brasil é um pafs marcado por profundas
desigualdades e por uma enorme diversidade sécio-
espacial. Essas marcas podem ser evidenciadas em
todas as escalas, entre as diversas regides do pais, entre
os 27 Estados da federacao, entre cada um dos 5.561
municipios €, inclusive de formaintensa, internamente
acada um desses entes federados que representam o
poder local.

A populagédo brasileira é atualmente em grande
medida (82%) urbana, sendo que 70% dos brasileiros
se concentram em apenas 10% do territorio. A
concentracdo urbana fica bem explicitada quando se
constata que apenas 455 municipios — pouco mais
de 8% dos 5.561 — somam mais de 55% do total de
habitantes do pafs. As nove principais Regides
Metropolitanas concentram 30% da populagao
urbana e, particularmente, grande parcela dos mais
pobres. Dessa forma, as grandes aglomeracoes
urbanas revelam com maior profundidade a
caracteristica da desigualdade no pais, concentrando
a pobreza e a riqueza, muitas vezes no mesmo

territorio.

O processo de urbanizacdo acelerada por que
passou o Brasil, além de promover a transferéncia
populacional da area rural para a urbana, concentrou
boa parte destes fluxos migratorios. Nas Regides
Metropolitanas, sobretudo, desencadeou-se um
padrao de urbanizacdo de expansdo horizontal. Este
modelo de desenvolvimento urbano — crescimento
através de expansao permanente, de baixa densidade,
da fronteira urbana - foi impulsionado pelo modelo



de planejamento urbano e pelas politicas de
financiamento e producdo de habitacéo e infra-
estruturas de circulagdo e saneamento entdo vigentes.

A disponibilidade de crédito a juros subsidiados,
voltada sempre para a producdo de imdveis novos,
permitiu a classe média das grandes cidades constituir
novos bairros e centralidades nas cidades gerando,
além da expansdo horizontal, o paulatino
esvaziamento dos centros tradicionais. Do ponto de
vista da estratégia de produgéo e financiamento das
infra-estruturas, os centros tradicionais foram
abordados apenas como centros econémicos
saturados, devendo ser objeto de descentralizagdo das
atividades, inclusive administrativas (ROLNIK e BOLTER,

2004).

Para os setores de menor renda, a alternativa do
loteamento ou conjunto habitacional periférico (lotes,
apartamentos ou casas proprias) consagrou-se como
sendo a op¢ao, justificado pelo impacto do prego dos
terrenos mais baixos na franja externa das cidades. A
politica habitacional como um todo, praticada por
agentes publicos, privados e, inclusive, de forma
irregular e/ou ilegal, seguiu a mesma ldgica, gerando
um desenho de producéo das infra-estruturas na
mesma direcdo. No entanto, para 0s mais pobres, ao
contrario das novas centralidades de classe média, a
provisdo da infra-estrutura tem se dado sempre
posteriormente (CARDOSQO, 2003; MARICATO, 2001).

Arquivo MCidades

Figura 1. Vazios nas é&reas urbanas aumentam as distancias

percorridas.

Este modelo de urbanizacéo, tipico das metrépoles
brasileiras, é atualmente reproduzido nas mais diversas
cidades. Combinado com outras formas de expanséo
do urbano e de criacdo de novas cidades, o modelo
resulta num territério profundamente desigual, tendo
como tdnica um processo continuo de crescimento
periférico, descentralizacdo e conurbacéo. As cidades
tornam-se multinucleadas, com atividades dispersas
e pulverizadas em uma grande mancha urbana. A
ocupacao irracional do solo urbano, que deixa areas
vazias ou pouco adensadas nas areas mais centrais e
ocupa periferias mais distantes, é resultado da
dissociacdo entre o planejamento do transporte, a
ocupacdo do solo e a especulacdo fundidria néo
controlada. Esse processo apresenta-se com uma
enorme diversidade de caracteristicas e dinamicas,
que torna a formulagao e a execucao de politicas um
enorme desafio.

Além disso, tal modelo de expansdo tem fortes
impactos negativos na mobilidade urbana, uma vez
que aumentam os custos dos sistemas de transportes
devido ao aumento constante das distancias a serem
percorridas.

E nesse sentido que se entende a importancia do
debate acerca de politicas que possibilitem a
sociedade questionar e refletir sobre o futuro desejado
para a mobilidade cotidiana. Até mesmo pequenas e
médias cidades vivem, hoje, problemas ligados a
circulacdo motorizada, reproduzindo modelos
insustentdveis do ponto de vista ambiental e
socioecondmico adotados nas grandes cidades.

3.2. A integracao setorial, institucional e
territorial das politicas

As cidades brasileiras, como j& citado, vém
adaptando hé vérias décadas o uso do solo urbano
para a pratica da circulagdo automobilistica. A
transformacao dessa realidade implica na vinculacéo
da politica de mobilidade a uma nova forma de prética
urbana, ou seja, a uma nova forma de se viver a cidade.

E necessario ter-se em mente a relacéo biunivoca
do uso do solo com o transito e o transporte, pois cada
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edificacdo gera uma necessidade diferente de
deslocamento, que deve ser atendida e, por outro lado,
a movimentacdo de veiculos, pessoas e cargas
interfere na implantacao e utilizacdo das edificagcoes.

O desenvolvimento urbano mal planejado ou
planejado de forma a atender os interesses de uma
pequena parcela da populacdo (investidores e
especuladores do solo urbano) tem contribuido para
estabelecer um quadro de deterioragao da mobilidade
e qualidade de vida nas cidades. Por um lado é
necessario que se exerca o controle do espraiamento
urbano, como forma de reduzir distancias de
deslocamento e custos do transporte coletivo,
incorporando ao planejamento urbano principios
como os previstos no Estatuto da Cidade, que atuem
como inibidores do crescimento desordenado. Por
outro lado é necessario que exista um planejamento
dos transportes integrado aos demais setores
responsaveis pela producao das cidades, planejando
seu crescimento a partir do uso e da ocupacao do
territério. Isso quer dizer que as politicas publicas
devem se pautar por principios equanimes de
urbanizacao, levados a cabo em cada novo
loteamento e parcelamento do solo.

Nesse sentido, a associagao, através do
planejamento integrado, entre o controle e a gestao
publica dos transportes, a compreensdo das légicas
que racionalizam o uso do solo e a incorporacao dos
principios de Mobilidade Urbana Sustentavel, podem
formar as bases de um novo planejamento com maior
sinergia e efetividade das cidades brasileiras.

Por outro lado, o investimento em fortalecimento
e desenvolvimento institucional requerido para que
medidas possam ser implantadas ndo é isolado e
tampouco se restringe a gestao do transito ou do
transporte publico, mas abrange outras areas da
gestdo municipal. Os municipios, de forma geral,
necessitam estruturar-se e capacitar-se para planejar
e controlar o desenvolvimento dos espagos urbanos
e integra-los aos seus sistemas de mobilidade urbana.

O crescimento dos municipios, em muitos casos,
tem ocorrido sem nenhuma forma de controle ou de

regulamentacao sobre o uso e ocupacao do solo,

sobre a expansédo das infra-estruturas ou mesmo sobre
aimplantagdo de novos equipamentos, sendo guiado
de acordo com as leis de mercado referentes ao valor
da terra e aos niveis relativos de acessibilidade.

A histérica dificuldade de incorporar a idéia de
mobilidade urbana ao planejamento urbano também
estd entre as causas da crise de qualidade das cidades
brasileiras, contribuindo fortemente para a geracéo
dos cenarios atuais onde se constatam cidades
insustentaveis do ponto de vista ambiental e
econdmico.

Pesquisa realizada pela SEDU em 2002 acerca da
gestdo dos transportes e do transito em 40 cidades
brasileiras aponta condicbes de gestdo bastante
diversificadas para cada uma delas. Existem cidades
que desenvolvem praticas de gestdo que sao
referéncia para outros municipios e, outras que ainda
ndo assumiram minimamente o seu papel de
responsaveis pela prestacdo desses servicos publicos.
Em alguns nucleos urbanos, o transporte e o transito
sdo tratados profissionalmente, com prioridade e
atencao politica. Em outros, a gestao é praticada como
um 6nus, onde os dirigentes responsaveis sequer
conseguem identificar com clareza os seus papéis e
as suas responsabilidades.

Dentre os problemas mais graves de gestéo do
transporte publico encontrados, sobressaem-se a
caréncia de estudos e planos, a pouca interagcdo com
o uso do solo e o desenvolvimento urbano; a caréncia
de equipes técnicas especializadas; a fragilidade e/ou
inadequacao da base legal de suporte a gestao,
emprestando ao setor uma significativa instabilidade
institucional; e, a falta de definicdo de objetivos
estratégicos para o transporte publico.

Quanto a gestdo do transito, os principais
problemas encontrados, foram a caréncia das equipes
técnicas especializadas; os conflitos entre os distintos
6rgdos atuantes no setor, inclusive de diferentes niveis
de governo; a caréncia de planos de circulagéo,
exigindo intervencoes localizadas e emergenciais; o
modelo de gestdo financeira apoiado basicamente
nos recursos provenientes das multas de transito; e, a
inexisténcia de estudos e acdes voltados para 0s
modos de circulacdo ndo- motorizados.



Nota-se que a gestao local do transporte publico,
com raras excecdes, sofre de um processo de
desmantelamento dos modelos desenvolvidos nos
anos 80. Enquanto isso, a gestdo do transito evolui
positivamente em quase todas as cidades, sob reforco
do Cddigo de Transito Brasileiro.

Apesar do contexto desfavoravel, identificam-se
aspectos promissores na gestao do transporte publico
ligados, sobretudo ao uso de novas tecnologias para
o controle da demanda e dos servicos (bilhetagem e
sensores eletronicos) e a implementacédo de sistemas
integrados.

Na gestdao do transito sdao promissoras as
preocupacdes e as acbdes para a reducdo dos
acidentes; a progressiva montagem de bancos de
dados e de sistemas de informacoes; os investimentos
em equipamentos e tecnologias para o controle e a
operacao da circulagédo ; e, os programas e as acoes
voltadas para a educacao para o transito.

Os problemas de gestdo da mobilidade urbana
aqui descritos se agudizam sobremaneira ao longo do
processo de metropolizacdo que caracterizou o
desenvolvimento urbano do pais nas Ultimas trés ou
quatro décadas. Além da progressiva expansao
demografica e espacial destas megacidades, dois
fatores se destacam: as opg¢des e prioridades dos
investimentos publicos em relacdo a cada um dos
diferentes modos de transporte e a incapacidade de
equacionamento institucional da gestao
metropolitana, em especial nos aspectos relativos a

mobilidade das pessoas e das mercadorias.

Verificam-se trés fases distintas na formacao das
metrépoles no Brasil. A primeira vai de 1973, quando
foram instituidas pelo governo federal as nove regides
metropolitanas, até 1988, com a promulgacdo da nova
Constituicao. Nesse periodo, houve forte centralizacdo
daregulagdo e dofinanciamento pelo governo federal,
cabendo aos estados a responsabilidade de
implementar politicas metropolitanas. Esse modelo foi
simétrico para todas as regides metropolitanas,
havendo em cada uma delas a necessidade de realizar
planos associados ao reconhecimento técnico das
proprias realidades, o que aconteceu com a criacdo
das empresas metropolitanas de planejamento. No

entanto, esses planos foram produzidos sob a égide
dos estados, ndo refletindo as particularidades dos
municipios e, tampouco, criando um ambiente para a
acdo coordenada das acdes. No que diz respeito a
organizagdo do transporte publico urbano nessas
regides, ainda na década de 1970, sao previstas as
Empresas Metropolitanas de Transporte Publico
(EMTU), com a proposta de integrar a rede de
transportes metropolitanos nos aspectos fisicos,
operacionais, tarifarios e institucionais.

A segunda fase na formacdo das metropoles é
marcada pela Constituicao de 1988 e caracterizada
pela retracdo dos investimentos federais e pela
descentralizacdo e fortalecimento dos governos locais.
Na escala da Unido, a coordenacgao dos transportes
ficou a cargo do Ministério dos Transportes e, nas
escalas estaduais e municipais, verifica-se uma quase
completa auséncia da questdo metropolitana na
agenda dos governos. Em meados dos anos 90, ha
uma terceira fase de trato da questdo metropolitana,
quando os estados passam a tomar certas medidas
de institucionalizacéao.

Alguns dos principais obstéculos a organizagao
metropolitana do transporte, verificados desde a
criagdo das Empresas Metropolitanas de Transporte
Urbano, persistem até os dias de hoje:

- conflitos de competéncia no exercicio da
coordenacao sobre os modos metropolitanos de
transporte;

- 0s modos ferroviarios urbanos ainda perma-
necem sob a tutela federal (trens metropolitanos
de Recife, Porto Alegre, Belo Horizonte e demais
trens de suburbio das capitais) ou estadual (metros
de Sao Paulo e Rio) sendo que, de acordo com a
Constituicdo de 1988, é competéncia municipal a
estruturacdo e coordenacao dos servicos locais de
transporte urbano, faltando mecanismos para que
a organizacdo possa ocorrer quando os
deslocamentos se dao entre municipios;

- fragilidade da organizacdo metropolitana, que
ndo dispbde de recursos financeiros proprios nem

de autonomia administrativa.
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A falta de uma gestdo metropolitana
compartilhada, que coordene e integre os transportes
nessas regides, interfere na crise da mobilidade,

gerando entre outros problemas:

- distribuicao heterogénea da rede, com relativo
excesso de oferta nas dreas mais adensadas ou
mais proximas da regido central e falta de
atendimento adequado nas regides periféricas,
0 que nao corresponde as necessidades e
desejos de deslocamento da maior parcela da
populacéo;

- falta de integracao fisica e tarifaria entre os
modos;

- superposicao de redes, de interesses e disputas,
inclusive politicas.

Segundo o Art. 25 da Constituicao Brasileira, a atual
competéncia de instituir e reqgulamentar as Regides
Metropolitanas esté a cargo dos Estados. Porém, apés
a aprovacao da Constituicao, o referido artigo nao foi
regulamentado, ndo havendo uma definicao clara das
caracteristicas basicas de uma Regiao Metropolitana.
Dessa forma, os Municipios ficaram, na maioria dos
casos, alijados das decisbes metropolitanas,
enfraquecendo a participagdo do poder local, o que
tem dificultado o enfrentamento das questdes.
Prevalece, assim, no Pals, a auséncia de uma gestéao
integrada e, nos casos em que os Estados investiram
nessa forma de gestdo, via de regra, suas acoes se
restringiram a servigos especificos, ndo havendo o
planejamento urbano metropolitano.

Constitui-se pois um desafio didrio para as Regides
Metropolitanas brasileira prover transporte de
qualidade aos seus habitantes e fazer com que um
contingente de milhdes de pessoas tenham acesso
diariamente as atividades urbanas.

H4, portanto, um enfrentamento para além do
plano local e que precisa de urgente abordagem, que
€ o planejamento e gestdo em escala metropolitana.
E exatamente aqui que o tema mobilidade urbana
pode dar as suas mais ricas contribui¢des. Integrar as
gestbes estadual/metropolitana e municipal,
racionalizar o uso de vias e a circulacdo de veiculos,
evitar superposicdo de linhas, integrar modos,

viabilizar tarifas modicas, induzir o cidaddo a usar
alternativas ao transporte individual, efetuar o
planejamento, o controle e a gestao da rede
metropolitana de transporte publico sao alguns dos
itens da agenda metropolitana que certamente
contribuiriam muito para racionalizar o uso de recursos
publicos, diminuir a poluicdo ambiental, aumentar a
produtividade urbana, dar amplo acesso a servicos
como saude, educacao, lazer e, conseqiientemente,
melhorar a qualidade de vida e contribuir para a
promocao da inclusao social (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004).

3.3. O Desafio da Intermodalidade nos
Transportes Urbanos

A qualidade do transporte coletivo urbano tem se
deteriorado também por falta de uma rede de
transporte bem estruturada e integrada de tal forma
que atenda aos desejos de deslocamento da
populacdo segundo modos adaptados aos motivos
de viagens.

Sabe-se que, por um lado, o processo acelerado
de urbanizacéo néo foi devidamente acompanhado
pela rede de transporte e, por outro, que ocupacao
desordenada do solo urbano com a existéncia de areas
vazias nos centros, combinadas a ocupacado de areas
cada vez mais distantes, revela a dissociagao entre
transporte e ocupacdo do solo, onerando e
dificultando o atendimento.

Essas caracteristicas da urbanizacdo brasileira,
somadas a aspectos especificos relacionados com
cada um dos modos de transporte urbano, tém
influenciado também a fraca existéncia de
intermodalidade nos deslocamentos urbanos.

Dessa forma, nas cidades brasileiras, de maneira
geral, o privilégio ao uso do automovel particular
esteve associado a maneira mais simples e barata de
viabilizar uma forma coletiva de transporte, no caso
0s 6nibus, que se utilizam, via de regra, da mesma infra-
estrutura dos automoveis.

Mas a questdo da baixa intermodalidade dos
sistemas de transportes nas cidades brasileiras esta
vinculada a diversos outros fatores, entre eles
institucionais, como ja revelados para as Regides
Metropolitanas, e mesmo aspectos culturais, que



definem o pedestre como cidaddo de segunda
categoria, ndo viabilizando suas viagens que
representam a forma mais simples de se propiciar a
ligacdo entre modos distintos de transporte.

As maiores dificuldades encontradas para a
implantacdo de sistemas intermodais encontram-se
na andlise fragmentada acerca dos sistemas de
mobilidade, que resulta em solugdes fragmentadas ou
pontuais.

Os sistemas sobre trilhos tiveram sua implantacéo
iniciada na década de oitenta. No inicio da década de
noventa, como parte da politica de descentralizacéo,
o governo federal decidiu realizar investimentos
ampliando os sistemas existentes com o objetivo de
transferi-los aos estados. Os recursos para 0S NOvVos
investimentos foram obtidos através de financiamento
internacional, com contrapartida da Unido. Entre os
sistemas nominados o Unico que ndo integrou
programa de financiamento foi o de Porto Alegre, que
ora desenvolve seu projeto de expansédo no contexto
de uma rede estrutural para a regidao metropolitana.

Embora no processo de descentralizagao houvesse
compromissos dos governos locais com a
implantacdo de 6rgdos de coordenacéo regional de
transporte, e a necessidade de estratégias integradas
de desenvolvimento urbano e planos regionais de
transporte publico, excetuando a regido de Recife (que
elaborou uma rede estrutural integrada e uma
estrutura institucional metropolitana de planejamento
e gestdo do transporte), nas demais regides, ainda ndo

houve o cumprimento desses objetivos.

Arquivo MCidades

Figura 2. A integracdo dos sistemas sobre trilhos é um desafio para

as cidades brasileiras.

Pesquisa conduzida pela ANTP, nas principais
capitais brasileiras que possuem sistemas metro-
ferrovidrios, diagnostica a situacdo atual da insercao
dos sistemas sobre trilhos no contexto do transporte
metropolitano:

- redes de 6nibus municipais, intermunicipais e
0s sistemas sobre trilhos nao estdo planejados
como sistemas funcionais complementares;

- hd sobreposicao de linhas énibus e trilhos
urbanos;

- ainfra-estrutura fisica para a integragdo modal
em muitas situacdes € inadequada ou inexiste;

- as redes existentes, quando tomadas no seu
conjunto, geram desequilibrios espaciais e
temporais, onerando 0s usuarios do sistema de
transporte, e;

- ossistemas de bilhetagem eletrénica, que vém
sendo implantados, ndo sao projetados com
foco na integracéo tarifaria dos modos.

As redes e os modos aqui apresentados e a
integragcdo necessaria entre eles apenas pode se
efetivar quando forem considerados todos os demais
modos de transporte que compdem o cotidiano de
determinada cidade (até mesmo o automodvel). A
integracdo deve considerar com énfase o papel do
transporte ndo-motorizado (a pé e por bicicletas)
como elemento de acesso ou transferéncia entre
modos, o que implica em possibilitar sua pratica
segura e agradavel. Além disso, deve-se prover
informacédo sobre a rede intermodal, indicando
caminhos e acessos, assim como custos e beneficios.
Afinal, para cada tipo ou motivo de viagem pode-se
propor uma forma melhor adaptada de realizar o
deslocamento.

3.4. A relevancia do transporte na
mobilidade urbana

Na maior parte das grandes cidades, o processo
de crescimento néo foi devidamente acompanhado
pela rede de transporte que, aos poucos, foi deixando
de atender aos desejos e necessidades de
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deslocamento de grande parcela da populagao. Além
disso, 0 modelo de mobilidade adotado nos grandes
centros urbanos brasileiros — e que vem, de forma
quase natural, sendo reproduzido pelas cidades de
porte médio - favorece o uso do veiculo particular,
reforcando o espraiamento das cidades e a
fragmentacao do espaco devido a flexibilidade dos
deslocamentos automobilisticos. Dessa forma, cidades
se estruturam e se desenvolvem para acolher, receber,
abrigar o vefculo particular e assegurar-lhe a melhor
condicao possivel de deslocamento nas areas urbanas.

Tal tendéncia é historicamente constatada no
Brasil e, muitas vezes, traduz-se numa competicdo por
recursos publicos para a implantacao das necessarias
redes de transporte. Dessa forma, o urbanismo
brasileiro sente até hoje as dificuldades de
implantacao de politicas de integracao entre redes de
transporte, impedindo a necessaria intermodalidade
como forma de propiciar mobilidade e romper com o
modelo automobilistico de deslocamento, que drena
a maior parte dos investimentos publicos.

Como uma das muitas consequiéncias, observa-
se a piora na qualidade do transporte coletivo urbano,
que é ofertado de forma ndo integrada. Essa forma de
prestacdo de servico também ndo permite a
racionalizacdo dos deslocamentos, por meio da
adaptacao dos diversos modos de transporte aos
motivos das viagens.

O transporte coletivo urbano, da forma como é
hoje planejado e produzido, funciona como indutor,
nem sempre involuntario, da ocupacéo irracional das
cidades. Ou seja, mesmo com baixo controle publico,
o transporte permanece como determinante da
possibilidade de ocupagéo e consolidagao de novos
espagos, s& que nesse caso, sem haver o controle
publico, servindo a interesses particulares em
detrimento do interesse publico e coletivo.

Portanto, é de facil constatacdo que o transporte
urbano pode se tornar um relevante e eficaz
instrumento de reestruturacdo urbana e vetor da
expansdo controlada ou direcionada das cidades,
desde que inserido no planejamento integrado das
incorporando  0s

mesmas, principios da

sustentabilidade plena e tendo o seu planejamento e
controle submetido aos interesses da maioria da
populagao.

4. IMPACTOS SOCIAIS

4.1. Principais deseconomias e custos
sociais do atual modelo de mobilidade
urbana

O modelo de circulacdo automobilistica e o
urbanismo a ele associado mostram-se ineficientes e
ineficazes em todos os lugares onde foram
implantados. Varias grandes cidades brasileiras ja
investiram centenas de milhdes de reais em infra-
estrutura de vias, tuneis e viadutos, e tém visto 0s seus
esforcos e recursos serem transformados em outros
varios milhdes gastos em horas de
congestionamentos e poluicdo ambiental. Apesar de
0s investimentos serem sempre com o objetivo de
melhorar o fluxo de veiculos, somente em curtissimo
prazo essa intengao se concretiza, pois a melhoria se
traduz imediatamente em estimulo a maior utilizacao

do transporte individual.

Segundo estudo do IPEA e ANTP (1998), realizado
em 10 cidades brasileiras, as condi¢des desfavoraveis
de transito levam a trés principais tipos de
deseconomias:

- Tempo: a cada ano corresponde a um custo
de 250 milhdes de horas para os usuarios de
automoveis e 120 milhdes para os usuarios de
onibus.

- Consumo excessivo de energia: o0s

congestionamentos causam um consumo de
190 mil litros de gasolina e de cinco mil litros
de diesel na hora de pico, o que corresponde,
por ano, a um gasto de 200 milhdes de litros
de gasolina e 4 milhdes de litros de diesel.
- Poluigao: os automoveis sao responsaveis pela
emissdo excessiva de 90 toneladas de CO (122
mil ton/ano).
O conhecimento dos custos externos associados
ao setor de transportes que afetam o meio ambiente,

como poluicao atmosférica, aumento do efeito estufa



e aumento do numero de acidentes de transito é
importante para que essas externalidades sejam
consideradas nos processos de planejamento e
avaliagao de sistemas de transporte. O conhecimento
desses custos pode também orientar a formulagao de
politicas publicas que visem atenuar impactos e
reduzir os custos gerados pelos sistemas de transporte
e, dessa forma, otimizar a aplicacdo dos recursos
publicos.

No caso do sistema de transporte rodoviario, 0 uso
de combustiveis fosseis é o principal responsavel pela
ma qualidade do ar nas cidades, além de ser o principal
contribuinte dos gases de efeito estufa. Na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo, em 1995, os veiculos
automotores contribuiram com 98% das emissdes de
monoxido de carbono(CO), 97% de hidrocarbonetos
(HQ), 97% de 6xidos de nitrogénio (NO), 85% de éxidos
de enxofre (S) e 40% de particulados.

A gravidade do problema se expressa por meio dos
prejuizos a salde da populacdo em geral e, em
particular, das pessoas idosas e das criancas. O
mondxido de carbono (CO), por exemplo, provoca
tonturas, dores de cabeca, sono, reducédo dos reflexos
e perda da nocao de tempo. Além disso, é um dos
principais responsaveis por acidentes de trafego em
areas de grande concentracao, aumentando o estado
de morbidez das pessoas idosas. Outras emissoes
como os hidrocarbonetos e o éxido de nitrogénio
provocam irritacdo nos olhos, no sistema respiratério,
produzindo alergia, asma, bronquite cronica e reducao
de visibilidade.

O processo decisorio e as politicas publicas devem
considerar as deseconomias e externalidades proprias
a cada um dos modos de transporte. Segundo estudo
da ANTP, o automovel tem um gasto 12,7 vezes maior
de energia do que o 6nibus, gera 17 vezes mais
poluicdo, consome 6,4 vezes mais espago na via e gera
um custo de transporte oito vezes maior que o onibus,
todos os dados relativos ao nimero de passageiros
por quildmetro transportado.

Dessa forma, a adaptacdo das cidades para o uso
intensivo do automovel tem levado a violacdo nao
apenas dos principios econdmicos, mas também, das
condi¢cbes ambientais, da qualidade das &reas

residenciais e de uso coletivo, bem como a
degradagdo do patriménio histérico e arquitetonico,
devido a abertura de novas vias, a0 remanejamento
do tréfego para melhorar as condi¢des de fluidez e ao
uso indiscriminado das vias para o transito de
passagem.

Por outro lado, a incompatibilidade entre o
ambiente construfdo das cidades, o comportamento
dos motoristas, o grande movimento de pedestres sob
condicdes inseguras, faz o Brasil deter um dos mais
altos indices de acidentes de transito em todo o
mundo. A gravidade do problema se revela tanto no
ndmero absoluto de acidentes, quanto nas taxas
proporcionais a frota veicular e as populacoes
consideradas.

Sem duvida a face mais perversa do transito se
apresenta nos acidentes, que assombram, sobretudo,
pela dimensdo humana. Os dados oficiais mostram
que a cada ano sao produzidos mais de um milhdo
de acidentes no Brasil, mais de 33 mil pessoas sdo
mortas e cerca de 400 mil séo feridas, sendo que 120
mil tornam-se invalidas em ocorréncias de transito.
Dos mortos, 50% sdo pedestres, ciclistas ou
motociclistas, a parcela mais vulneravel nas vias
urbanas. De 1961 a 2000, o numero de feridos no
transito multiplicou-se por quinze e o de mortos por
seis. A falta de punicdo imediata reforca o desrespeito
pela vida.

Arquivo MCidades
{ -

Figura 3 - O pedestre é a parte mais vulneravel no transito.

As primeiras medidas de impacto na seguranca
veicular adotadas no Brasil datam apenas do inicio da
década de noventa, com a obrigatoriedade do uso do
cinto de seguranga em todo o territério nacional,
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seguida da aprovacao do Cédigo de Transito Brasileiro,
adaptado para as transformagdes que ocorreram nos

Ultimos anos no transito e nos veiculos.

Ainda que essas e outras medidas tenham
produzido impacto e gerado redugdes na gravidade
dos acidentes, muito ha que se fazer na questao da

seguranca do transito no Brasil.

Quantitativamente, os acidentes de transito
representam um grave problema de satide publica no
Brasil, respondendo pela segunda maior causa de
mortes por traumas no pafs, atrds apenas dos
homicidios, s6 sendo que a Organizagao Mundial da
Saude (OMS) alerta e prevé que, daqui a 20 anos, 0s
acidentes de transito representarao a terceira maior

causa mundial de mortes.

Comparagdes e estudos indicam que, atualmente,
a participacdo do Brasil no nimero de veiculos da frota
mundial é de 3,3%, sendo, porém, responsavel por
5,5% do total de acidentes fatais registrados no
mundo. O indice de trés mortos por dez mil veiculos/
ano, tido como aceitdvel pela ONU, estd bem abaixo
dos nove mortos por dez mil veiculos/ano registrado

no Brasil.

Estes acidentes tém um custo enorme para o pals.
O estudo realizado, em abril de 2003, pelo IPEA, em
parceria com a ANTP e o Denatran, avaliou os impactos
econdmicos e sociais dos acidentes de transito nas
49 principais aglomeragdes urbanas brasileiras,

totalizando 378 municipios e o Distrito Federal.

Os custos associados aos acidentes de transito
incluem: danos materiais, congestionamentos,
atendimento médico-hospitalar e reabilitagao, custos
previdenciarios e judiciais, perda de producao pela
interrupcao da atividade produtiva e custo do impacto
familiar, referindo-se ao impacto do acidente no
circulo familiar, entre outros. Os custos humanos,
referentes a expectativa de vida produtiva das pessoas
mortas em acidentes de transito, o sofrimento e a dor
de familiares e amigos pela perda de um ente querido,

nao foram considerados no estudo.

O estudo concluiu que um acidente de transito
nas aglomeragdes urbanas brasileiras custa em média
RS 8.783,00, sendo o acidente sem vitima RS 3.262,00,
o acidente com feridos R$ 17.460,00 (ou seja, cinco
vezes o valor do acidente sem vitima) e o acidente
com mortos R$ 144.748,00 (ou seja, 44 vezes o custo
do acidente sem vitima).

O custo total dos acidentes de transito no Brasil,
estimado em abril/2003, foi de cerca de RS 5,3 bilhdes,
que representa 0,4% do PIB do pais. Deste total, RS 3,6
bilhdes concentram-se nas 49 aglomeragdes urbanas
e RS 1,7 bilhdes nas demais areas urbanas. Segundo o
documento, este valor subiria consideravelmente caso
fossem incluidos os custos dos acidentes rodoviarios
e 0s custos humanos. Projetando esse valor para incluir
0s acidentes ocorridos nas vias rurais, estima-se um
custo social total anual da ordem de 10 bilhdes de
reais. As ocorréncias tragicas no transito, grande parte
delas previsiveis e, portanto, evitaveis, causam
enormes perdas que inibem o desenvolvimento
econdmico e social do pafs.

O conhecimento minucioso dessas externalidades
negativas permite a implantacdo de medidas que
possam evitar ou, a0 menos, amenizar as
conseqUéncias negativas do transporte rodoviario.
Conhecendo os motivos e os vitimados do transito, a
politica publica pode atingir com maior eficiéncia suas
causas.

4.2, A situacao de idosos e das pessoas
com deficiéncia

Em funcdo da idade, estado de salde, estatura e
outras condicionantes, véarias pessoas tém
necessidades especiais em relacdo a receber
informacdes, chegar até os terminais e pontos de
parada, entrar nos veiculos e realizar seu deslocamento
através dos meios coletivos de transporte ou,
simplesmente, se deslocar no espaco publico. Essas
pessoas sao as consideradas Pessoas com Restricao
de Mobilidade e, neste grupo, estao incluidas as

Pessoas Com Deficiéncia.

As deficiéncias podem ser divididas em cinco
grupos, quais sejam: deficiéncias fisicas, mentais,



sensoriais, organicas e multiplas. Cada deficiéncia gera
determinados tipos de incapacidades e desvantagens,
que por sua vez podem ser divididas em desvantagens
ocupacionais, de orientagao, de independéncia fisica
e de mobilidade.

Arquivo MCidades

Figura 4 - H& 26,5 milhdes de brasileiros com algum tipo de

deficiéncia, que representam 14,5% da populagao.

O ultimo censo do IBGE revela que 14.5% da
populacao brasileira possui algum tipo de deficiéncia,
totalizando 26,5 milhdes de pessoas, nao
considerando as pessoas com restricdo de mobilidade.

Além disso, em 2000, o Brasil possuia 8.5% de
idosos (14 milhoes de pessoas), ou 1 pessoa idosa em
26.5% dos lares. Esta populagao aumentou duas vezes
e meia, mais rdpido que a populacdo jovem, entre 1991
e 2000, e 75% dos idosos sao considerados pobres.
Estima-se que em 2025, 15% da populacéo brasileira
estarad com idade superior a 60 anos.

Historicamente, a acessibilidade aos sistemas de
transportes foi entendida como a adaptacédo da frota
e teve como imagem principal o acesso do usuario
de cadeiras de rodas, através de elevadores, aos
diversos tipos de veiculos utilizados no Brasil. Esta
visao impediu uma abordagem mais abrangente do
problema ao desconsiderar os demais tipos de
deficiéncias existentes. Na abordagem mais atual da
questao, trata-se de discutir a mobilidade das pessoas
com deficiéncia pela cidade, através dos varios modos
possiveis de transporte e as adequagdes nos espagos
publicos para garantir a sua circulacao.

As cidades apresentam-se com inimeras barreiras:
econdmicas, politicas, sociais e arquitetonicas. A
existéncia de barreiras fisicas de acessibilidade ao
espaco urbano acaba por dificultar ou impedir o
deslocamento de pessoas com deficiéncias e outras
que possuem dificuldades de locomocédo. A
acessibilidade deve ser vista como parte de uma
politica de inclusdo social que promova a equiparacédo
de oportunidades e o exercicio da cidadania das
pessoas com deficiéncia e ndo deve se resumir a
possibilidade de entrar em um determinado local.

Tao importante quanto adequar os espacos
publicos para garantir a circulagdo dessas pessoas,
eliminando-se as barreiras existentes, € ndo serem
criadas diariamente novas barreiras, 0 que pode ser
percebido na quase totalidade dos municipios
brasileiros.

Este projeto de resgate da cidadania ndo pode ser
feito com o trabalho de setores isolados e com certeza
serd atingido através de esforcos combinados das trés
esferas de governo, com a participagdo social,
norteados por uma visdo de sociedade mais justa e
igualitaria. Trata-se de fomentar um amplo processo
de humanizacao das cidades a partir do respeito as
necessidades de todas as pessoas para usufruirem a
cidade. E necessario que se promova a sensibilizacio
da sociedade, a elaboracdo de politicas publicas, a
adequacao de ambientes edificados e naturais, a
adequacao do sistema de transporte, 0 acesso as
tecnologias e a aplicacéo e aperfeicoamento da
legislacéo especifica.

A promocédo da mobilidade das pessoas com
deficiéncia serve de indutor a uma completa
reformulacdo dos espacos publicos através da
implantacao dos principios e diretrizes da mobilidade
urbana sustentavel. Entre eles:

- diminuir o numero de viagens motorizadas;

- repensar o desenho urbano;

- repensar a circulagao de veiculos, nao sendo
0 automovel o Unico determinante ou
critério da organizacao da cidade;

- desenvolver meios ndo motorizados de
transporte;
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- reconhecer a importancia do deslocamento
de pedestres;

- proporcionar mobilidade as pessoas com
deficiéncias e restricbes de mobilidade;

- priorizar o transporte coletivo; considerar
outros modos de transporte; estruturar a
gestao local, afirmando o papel requlador do
municipio na prestacdo de servicos.

Compete ao poder publico, adotar diversas agoes
para melhorar o acesso das varias categorias de
usudrios que se utilizam do sistema de transporte com
dificuldade, juntamente com agdes que darao acesso
a pessoas que hoje nao o utilizam. A politica de
transporte publico deve estar inserida neste objetivo
e é responsabilidade dos o6rgaos gestores
governamentais encontrar solugdes para garantir o
deslocamento com qualidade das pessoas com
deficiéncia, a partir de uma realidade adversa existente
nas cidades.

4.3. Pobreza e imobilidade

O transporte publico urbano, de acordo com a
Constituicao Brasileira, ¢ um servico publico essencial.
Dele depende o acesso das populacdes que nao
dispbem de meios de transporte proprios 0s mais
pobres — as oportunidades de trabalho, aos
equipamentos e servicos sociais (e.g. saude e
educacdo), e as atividades que garantem a dignidade
humana e a integracao social (como o lazer, visitas aos
amigos e parentes, compras etc.). Ou seja, o transporte
publico é também, além de um componente do
sistema de mobilidade urbana, um importante
elemento de combate a pobreza. No entanto, se o
servico ndo for adequado as necessidades da
populacao, especialmente a mais pobre, ele pode, ao
contrario, transformar-se num empecilho ao acesso
as oportunidades e atividades essenciais —isto €, numa
barreira a inclusdo social (GOMIDE, 2003).

Nas cidades brasileiras convivem, de um lado,
milhares de individuos que encontram dificuldades
de buscar trabalho por ndo terem condicbes de

deslocamento até os locais onde se concentram as
oportunidades de emprego, com individuos que tém
todas as condi¢des de realizar, com a méxima fluidez
e conforto, uma gama enorme de deslocamentos por
motivos variados, atendendo as mais diversas
necessidades de reproducao de suas vidas.

Pesquisa realizada pelo ITRANS (2004) revela que a
mobilidade da populacdo pobre nas grandes cidades
brasileiras, medida pelo numero médio de
deslocamentos didrios por pessoa, é muito baixa,
indicando sérios problemas de acesso ao trabalho e
as oportunidades de emprego, as atividades de lazer
e aos equipamentos sociais basicos. As precarias
condi¢oes de mobilidade colocam - se como
obstéaculos a superacao da pobreza e da exclusao
social para cerca de 45% da populacdo urbana
brasileira que tém renda mensal familiar inferior a trés
saldrios minimos.

Imaginar uma melhoria nas condi¢des de
mobilidade, que atinja a maioria dos cidadaos é
viabilizar a vida de milhares de pessoas,
desenvolvendo uma infinidade de novas relacées
cotidianas, com influéncias diretas na economia, na

cultura e na cidadania.

A relacdo de dependéncia dos mais pobres em
relacdo aos transportes coletivos pode ser classificada,
inclusive, como perversa na medida em que o
percentual da renda média familiar gasto com o
transporte urbano aumenta conforme diminuia renda
da familia. Ou seja, além dos mais pobres serem mais
dependentes dos transportes coletivos, modo de
deslocamento nao priorizado nas politicas urbanas da
maioria das cidades brasileiras, eles ainda devem pagar
relativamente mais caro para utiliza-los.

Na década de setenta, as familias com rendimento
entre 1 e 3 saldrios minimos comprometiam 5,8% do
orcamento com transporte. No inicio dos anos 80 esse
gasto ja era de 12,4% e na década de noventa
ultrapassa os 15%. Atualmente, para se deslocar duas
vezes ao dia durante 25 dias do més, uma Unica pessoa
gasta 30% do salario minimo vigente (IBGE, 1996).

Por sua vez, diferencas em relacdo a acessibilidade
sao reveladas através da analise do tempo médio gasto



em cada viagem, segundo o modo de transporte e a
faixa de renda da populagdo. Verifica-se que, nas
cidades brasileiras, o tempo de deslocamento no
transporte coletivo e nas viagens a pé diminui na
proporcdo inversa da renda, sendo que o tempo
médio despendido no transporte é menor entre 0s

mais ricos.

Os atuais indices de mobilidade nas cidades
brasileiras permitem afirmar que a reproducédo da vida
de uma parcela substancial da populacéo foi excluida
do roteiro urbano, afastada das redes de solidariedade,
cooperacdo, mutualidade, resumindo-se, quando
muito, as ligagdes cotidianas entre local de trabalho e

moradia.

4.4, Mudancas no padréao de deslocamento
em funcao das revolugdées no processo
produtivo

Em algumas cidades constata-se desde a década
de oitenta, mas com maior forca durante os anos
noventa, a existéncia de um movimento de sub-
urbanizacao de parcela da populagéo. Esse padrao de
localizacdo residencial, conhecido como
condominios, torna-se possivel gragas as infra-
estruturas de deslocamento, com evidente privilégio

para a circulacdo automonbilistica.

Além disso, mudancas no mundo do trabalho,
entre elas a flexibilizacdo de horarios, o surgimento
de atividades realizadas a partir do local de residéncia
e adesconcentracdo de plantas produtivas industriais,
que procuram beneficios em impostos, taxas, valor da
terra, etc em é&reas vizinhas aos centros
metropolitanos, compdem a base de explicacdo do
processo de desconcentracédo residencial. A titulo de
exemplo, no periodo entre as duas Ultimas pesquisas
Origem e Destino do Metrd de Sdo Paulo - 1987 e 1997,
houve um aumento de 69% no volume de vefculos
que entram e saem da metrépole paulistana

diariamente.

Outro provavel motivo para 0 aumento do volume
de trdfego que entra e sai dos grandes centros urbanos

é a localizagao, em torno dessas regides e ao longo
de suas rodovias, de grandes armazéns que abastecem
0s supermercados e hipermercados, que passaram a
trabalhar com estratégias de logistica de distribuicao
e de minimizacdo de estoques nos anos 90, como
forma de se adequar as novas imposi¢cdes técnicas e
do capital.

O fato é que se passa de uma mobilidade fordiana,
na qual a maior parcela dos deslocamentos acontecia
em fragdes de tempo claramente definidas na jornada
de trabalho, para um modelo mais flexivel, no qual
diversos deslocamentos seguem ritmos, hordrios e
modos especificos. No entanto, isso ndo significa dizer
que os movimentos pendulares deixam de existir, mas
que perdem participacdo na totalidade dos
deslocamentos, em razao de transformagdes técnicas,
sociais, econdmicas, culturais e normativas (BALBIM,
2003).

A maior inser¢ao da mulher no mercado de
trabalho, por exemplo, gera novas demandas de
transporte que devem ser objeto de politicas publicas
especificas. As mulheres sdo mais exigentes quanto
ao conforto, qualidade e seguranga nos transportes.
Além disso, a jornada feminina é normalmente mais
diversificada que a masculina - em Sé&o Paulo, por
exemplo, 62% das viagens com motivos de compras
sdo feitas por mulheres, assim como 55% das
relacionadas a educacgéo - revelando a necessidade
de um sistema de transportes eficiente e adaptado
aos seus horéarios e motivos, além dos parametros
exclusivos do mundo do trabalho.

Outras alteragdes na mobilidade urbana podem
estar relacionadas com fatores econémicos. A
transformacdo da inflacdo no Brasil implicou
significativas mudangas no mundo do consumo. Num
contexto de alta inflacdo, as compras em
supermercados, por exemplo, sdo feitas quando do
recebimento do saldrio, uma Unica vez ao més, em
grandes quantidades. Atualmente, hd a possibilidade
de comprar aos poucos, procurando os melhores
precos, o que implica um aumento do numero de
viagens. Além disso, nos ultimos anos, houve um
grande aumento da participagdo dos supermercados
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no comércio, implicando um reforco da mobilidade
automobilistica, pois as compras ndo acontecem mais
na vizinhanga, e uma flexibilizagdo dos hordrios de sua
realizacao (boa parte dos supermercados ficam
abertos durante 24 horas).

No entanto, as maiores transformacdes na
mobilidade urbana estdo ainda por acontecer e, em
certa medida, estardo ligadas diretamente aos novos
avancos tecnolégicos.

A informatizagéo do espago da circulagéo, realizada
para assegurar uma maior racionalizagao dos servicos
urbanos que dependem da interligagao fisica, significa
uma adequacao dos equipamentos e redes as novas
necessidades que o espaco urbano determina em seu
atual estdgio de desenvolvimento. As iniciativas de
integracao e a intermodalidade no sistema de
transporte coletivo no Brasil, por exemplo, tém como
base e alavanca novos equipamentos técnicos, como
a bilhetagem eletronica.

Com base no desenvolvimento de objetos
técnicos informatizados, foram instalados sistemas de
controle de velocidade em inUmeras cidades
brasileiras, os conhecidos pardais. Esses instrumentos,
além de transformarem algumas praticas individuais,
estao relacionados a queda no nimero de acidentes.
Outro instrumento de politica urbana, gue tem como
base o uso de novos aparatos técnicos, sdo 0s
pedagios eletronicos, ja utilizados em diversas estradas
no Brasil e que tém seu uso cogitado também em
algumas cidades.

Essas transformacoes estdo apoiadas nos sistemas
de transporte inteligente, cuja finalidade é melhorar
as condicdes de fluidez e seguranca, sem precisar fazer
investimentos em novas infra-estruturas viarias. Entre
0s principais objetivos desses sistemas estao:

- 0 aumento da conveniéncia e do conforto
no sistema de transporte, através de sua
melhor adequacao a demanda;

- a busca pela melhoria das condicdes de
seguranca durante os deslocamentos;

- aredugdo do consumo de energia e a
diminuicao das poluicoes;

- 0 aumento da produtividade dos

trabalhadores;

- 0 aumento da produtividade das
organizacoes;

- a padronizacdo da cobranca de taxas e
impostos, como maneira de adequa-la as
caracteristicas de unicidade do sistema;

- abusca pela intermodalidade;e,

- a criacdo de sistemas moveis de

comunicacdo e informacdo que permitam

acesso, durante o deslocamento, a outras
esferas da vida cotidiana, com énfase no

consumao.

4.5, Aspectos especificos do transporte
publico e coletivo

O transporte coletivo urbano brasileiro é
representado pelos seguintes ndmeros: 1.600
empresas operadoras, sendo 12 metro-ferroviarias, que
somam um faturamento anual de 20 bilhdes de reais.
Nas 223 cidades com mais de 100 mil habitantes, onde
existem sistemas de transporte coletivo expressivos,
estima-se que existam em circulagao cercade 115.000
onibus, transportando 59 milhdes de passageiros por
dia. Os sistemas metroviarios e ferroviarios em
operacéo nas regides metropolitanas e grandes
cidades contam com 2.700 veiculos que transportam
um volume didrio de cinco milhdes de passageiros.
Estima-se que 80% de todas essas viagens
concentrem-se nas Regides Metropolitanas e
Aglomeragdes Urbanas. Cerca de 95% da operagao é
produzida por operadores privados.

Arquivo MCidades

Figura 5 - O dnibus é o modo mais comum de transporte coletivo
porém os constantes aumentos tarifarios colocam em risco sua

viabilidade.



A atual crise por que passa o transporte coletivo
urbano manifesta-se em pelo menos quatro aspectos:
crise institucional, na rede, no modelo remuneratério

e na infra-estrutura.

Durante as ultimas décadas, todas as cidades
brasileiras que contam com sistema de transporte
coletivo vém sofrendo um processo similar que pode
ser classificado como um circulo vicioso. Devido as
caracteristicas da urbanizacao e da rede de transporte
ja citadas, além de diversas outras razdes, inclusive
técnicas e normativas, o custo da tarifa tem-se tornado
cada vez mais alto. Como reflexo, existe uma perda de
passageiros transportados no sistema, 0 que encarece
mais uma vez as tarifas, levando novos passageiros a
abandonarem o transporte coletivo. Vérias sdo as
explicagbes para esse processo, algumas aqui
abordadas.

O valor da tarifa do servico de transporte publico
é obtido através da divisado do custo total do servico,
mao-de-obra, veiculos, combustiveis, impostos, etc,
entre 0s passageiros pagantes que utilizam o sistema,
al somados os custos das diversas gratuidades. No
sistema de 6nibus a remuneracdo acontece quase que
exclusivamente através da tarifa. Ao contrario, no
sistema de trens urbanos existem subsidios

governamentais.

Devido ao modelo de remuneragao dos servicos,
0 aumento constante dos custos e insumos, a baixa
produtividade dos servicos, a concessdo de
gratuidades, verifica-se um forte aumento na tarifa que
tem como um dos principais efeitos a expulsao das
classes mais baixas do transporte coletivo.

Segundo a Associagao Nacional das Empresas de
Transportes Urbanos (NTU), no periodo de janeiro de
1995 a dezembro de 2002, a tarifa média dos servicos
de 6nibus urbano nas capitais brasileiras subiu 25%
acima da inflagdo medida pelo IGP-DI.

A metodologia de cdlculo tarifario ainda utilizada
na maioria das cidades brasileiras segue orientagcao
da"Planilha de CélculoTarifario”produzida pelo GEIPOT
em 1982 e que vem sendo considerada obsoleta por

técnicos e gestores dos sistemas, uma vez que

depende de conhecimentos minuciosos sobre os
diversos custos das empresas para o célculo de um
valor que serd rateado entre os usudrios pagantes,
como forma de chegar ao valor médio da tarifa. Uma
vez que todos 0s custos sao repassados aos usuarios,
essa metodologia tem sido considerada impropria,
pois premia as empresas mal geridas que repassam
suas necessidades em aumentos das tarifas e penaliza
0 usuério que ndo tem a oportunidade de se beneficiar
dos ganhos de produtividade de empresas bem
administradas.

O aumento constante dos custos dos insumos, a
baixa produtividade dos sistemas de transporte, a
carga tributéria incidente sobre a producao dos
servicos e a concessdo de gratuidades sem fonte de
recursos extra-tarifarias, dentre outros fatores, vém se
traduzindo em tarifas que transcendem a capacidade
de pagamento da populagdo, com a consequente
expulsdo dos usuérios de baixa renda.

Dependendo da estrutura de contratagao,
remuneracao e tarifacdo adotada, a sustentabilidade
econdmico-financeira do servico pode ficar
seriamente comprometida, resultando na queda da
qualidade dos servicos, na degradacdo dos
equipamentos e na incapacidade financeira de gestao
das empresas operadoras. Ameaca-se, deste modo, a
propria continuidade dos servicos.

A gestdo do transporte publico pressupde agoes
de fiscalizacao, administracédo e planejamento do
transporte. Uma das conseqUéncias mais danosas da
crise na gestao se manifesta na dificuldade do controle
da informalidade, ou concorréncia inadequada, que
na maioria dos casos estd assentada na auséncia de
contratos ou em contratos renovados de forma
também inadequada.

A informalidade no setor de transporte, ao
contrario do que se possa imaginar, nao é um
fendbmeno recente e tampouco particular das cidades
brasileiras. A substituicdo dos bondes pelos dnibus,
por exemplo, iniciada nos anos 30 no Brasil, favoreceu-
se com a concorréncia predatéria que sistemas de
Onibus clandestinos exerciam sobre o sistema de
bondes. O transporte ilegal pode se apresentar de

<
o
o
c
=
o
|
-
o
=
=
o
>
=
>
o
o
=
>
=
o
m
<
o
=
=
o
>
=]
m
c
=
@
>
=
>

7

0




GESTAO INTEGRADA DA MOBILIDADE URBANA

34

varias maneiras. Ha servicos que funcionam como taxi,
prestando um servi¢co porta a porta, com rotas
variaveis, até servicos que funcionam como 6nibus,
feito por veiculos maiores e sequindo uma rota fixa.
Os moto-taxis sdo encontrados principalmente em
pequenas e médias cidades do Brasil, e exercem na
maioria das cidades um tipo de transporte

completamente informal e ilegal.

Ha casos em que o transporte ilegal serve a uma
determinada comunidade, atuando em locais onde o
onibus ndo pode ir ou oferece servicos com precos e
niveis superiores aos dos 6nibus. Porém o mais
comum é atuar competindo pelos mesmos mercados
(BARBOZA, 2002).

Além das medidas de fiscalizacdo e controle dos
sistemas informais, o fenémeno exige a reformulacao
dos instrumentos contratuais e de regulacao na
relacdo entre o poder concedente e os operadores
privados; a introducdo de métodos e modelos
modernos na gestdo e planejamento do transporte
publico; o estabelecimento de sistemas de controle
dos beneficios tarifarios; a redefinicdo do préprio

modelo de remuneracao, entre outros.

4.6. O financiamento de infra-estruturas

Um elemento determinante na crise do transporte
coletivo urbano foi a falta de fontes de financiamento
estaveis para a provisao de infra-estrutura adequada.

Apods a Constituicdo Federal de 1988 quando se
atribuiu aos municipios a responsabilidade da
prestacao do servico de transporte coletivo urbano, o
Governo Federal afastou-se da formulacédo de politicas
para o setor. A auséncia de uma politica publica de
financiamento neste periodo, associada a crise fiscal
que permeou e marcou os anos 90, conduziu a
estagnacdo quase total dos investimentos. Muito
pouco se produziu de corredores exclusivos, terminais
de integracao, abrigos adequados em paradas,
apropriacao de novas tecnologias. Quase nada em
acessibilidade para pessoas com deficiéncia e restricdo
de mobilidade.

E necessério para o desenvolvimento do
transporte coletivo urbano fontes de financiamento
estaveis, permanentes e concebidas para dar suporte
amplo e duradouro a programas e projetos de curto,
médio e longo prazo. As dificuldades apontadas
revelam a necessidade da conjugacdo de recursos,
sejam eles publicos ou privados. Entende-se que os
recursos privados devem ser potencializados e
baseados em relacbes e contratos claros e seguros.
Neste caso, a participacdo do Poder Publico continua
sendo fundamental no sentido de garantir a
estruturacdo dos sistemas de transporte. E de
responsabilidade da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana a criacdo de possibilidades para que o setor
seja regulado, com regras claras e estdveis que
incentivem 0s necessarios investimentos na
transformacdo do modelo de transporte vigente nas
cidades brasileiras.

No entanto, ainda que um marco regulatorio
adequado possa atrair investimentos, € necessario ter
clareza dos aspectos econdmicos e conjunturais que
dificultam a atragdo e a captacdo de recursos pelos
entes federados.

Desde o estabelecimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a observagao aos limites de
endividamento dos entes da Federacao tem sido
critério essencial para concessdao de novos
dividas

comprometimento com custeio dos governos

financiamentos. As e 0 excessivo
estaduais e municipais reduzem drasticamente e,
muitas vezes tém eliminado, as possibilidades de
tomar recursos para investimento devido ao
comprometimento maximo da sua capacidade de

endividamento.

Também as regras e limites para o
contingenciamento de crédito do setor publico
tornaram-se mais rigidas, contribuindo para a queda
na liberacdo de recursos e explicitando o impasse
entre politicas de estabilizacdo macroecondmica e de
ajuste fiscal, por um lado, e politicas sociais, com foco
na reducdo da pobreza e das desigualdades sociais,

por outro.



H4, assim, uma caréncia cronica de recursos para
investimento em infra-estrutura e servigos publicos e
uma acirrada disputa pelos recursos disponiveis entre
0s possiveis tomadores. Além disso, os governos
devem, dentro da pequena margem de manobra,
decidir onde aplicar tais recursos frente aos variados

temas e caréncias urbanas.

Investimentos a fundo perdido sdo extremamente
€5Cassos e, mesmo com a recente criagado do Pré-
Transporte, com recursos do FGTS, para financiar a
infra-estrutura de transportes, ha dificuldades
conjunturais para sua aplicacao, devidas
especialmente ao limite de crédito estabelecido para
o setor publico. Permanece, assim, a necessidade de
buscar novas fontes e arranjos alternativos de
investimento para a mobilidade urbana. As Parcerias
Publico-Privadas e os instrumentos do Estatuto da
Cidade vém sendo estudados como oportunidades
para atracdo de investimentos em infra-estrutura de

transporte publico.

E preciso considerar que essas restricoes de crédito
ocorrem num cendrio de redefinicdo do papel do
Estado na economia, constatacdo que néo se faz
apenas na economia brasileira. Nada leva a crer que,
num prazo razodavel, o Estado volte a cumprir o papel
de provedor de recursos para infra-estrutura em
grande escala. Por conseqiéncia, a mudanca do
padrdo de financiamento da infra-estrutura é um fato
relevante que vem sendo considerado, ainda que
existam muitas contestacdes, o que tem obrigado os
diversos agentes a buscarem novos arranjos e
induzido novas parcerias e a experimentagao de
formas de cooperacéo e integracdo entre diferentes

instancias governamentais.

Cabe ainda ressaltar a necessidade de uma ampla
discussdo sobre a questdo das delegacdes dos
servicos de transporte publico coletivo urbano,
principalmente diante da necessaria adequagao da
maior parte dos contratos de servicos nos municipios
a legislagcdo vigente. Uma relacao estavel advinda da

existéncia de um contrato entre o poder concedente

e o concessionario é fundamental para permitir os
investimentos necessarios para a operacdo dos
sistemas de transportes coletivos. Ha, também, a
necessidade de aperfeicoamento dos instrumentos
legais que disciplinam as delegacdes dos servicos
tendo em vista a possibilidade de adoc¢éo de novas
formas de gestdo dos sistemas de transportes e de
financiamento para o setor, como as Parcerias Publico-

Privadas.

4.7. A circulagcdo ndo-motorizada

Caminhar, além de ser a forma mais antiga e basica
de transporte humano, constitui-se no modo de
transporte mais acessivel e barato. Com excecéo dos
equipamentos necessarios para melhorar a
mobilidade das pessoas com deficiéncia, caminhar
nao exige nenhum equipamento especial. Porém,
apesar da infra-estrutura de passeios publicos ser
relativamente barata, a maioria das cidades brasileiras
ndo se preocupa em acomodar os pedestres com o

mesmo empenho dedicado aos veiculos.

Os passeios publicos e as areas de uso
compartilhado, planejados para acomodar os
pedestres em seus deslocamentos, poderiam
constituir elementos de cidades mais humanas. Mas,
ao longo do tempo, esses espagos foram sendo
cedidos para a ampliacdo do viario, dos
estacionamentos, ou simplesmente invadidos pelos

vefculos e pelo comércio informal.

Ainda mais grave é a situagcao das pessoas com
deficiéncia, para as quais é praticamente impossivel
sair de casa e ter acesso a qualquer atividade urbana
sem contar com a solidariedade de amigos ou

familiares.

No que tange a seguranca dos pedestres nas vias,
as intervencgdes que sao geralmente adotadas para
minimizar os conflitos com os veiculos, como por
exemplo, as faixas de travessia, muitas vezes ndo sdo

estimulos suficientes para que os motoristas déem
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preferéncia aos pedestres. Isto pode torna-los ainda
mais vulneraveis aos acidentes, pois sdo encorajados
a usufruirem de uma seguranca que é iluséria, pois sé
existe, na pratica didria, na presenca de autoridades
de transito ou de dispositivos eletrénicos de vigilancia.
Os pedestres constituem uma parcela bastante
significativa do numero total de mortes em acidentes
de transito, representando entre 40 e 50% desses, na

sua maioria, criangas e idosos.

O desrespeito pelo cidaddo pedestre é reforcado
pela falta de punicdo imediata dos atropelamentos no

transito.

Nas cidades brasileiras, particularmente nos
grandes centros urbanos, durante os Ultimos 50 anos
de automobilismo, o pedestre passou de doador de
espago para o automoével para aquele que solicita,
como por empréstimo, um pequeno chdo para seu
deslocamento e, hoje, cada vez mais, concorre com o
proprio automaével por espaco no leito carrogavel, visto
que as calgadas ou simplesmente nao existem ou se
tornaram tdo inseguras quanto o leito carrogavel. Isso
implica que o numero de atropelamentos, por
exemplo, em Sao Paulo, seja maior no meio de quadra

do que nos cruzamentos.

Essa realidade impde que, de maneira urgente, haja
uma clara e efetiva separacdo entre os modos de
deslocamento no transito das cidades, definindo o
espaco de cada modo, seus direitos e deveres,
minimizando os conflitos, gerando seguranca,
respeito e civilidade entre cada tipo de usuario do
sistema de circulagao e do espacgo publico em geral.

A valorizagao das calgadas como lugar proprio da
circulacdo pedestre, classificando-a como parte do
sistema de circulacdao da cidade, como preconiza o
Codigo de Transito Brasileiro (CTB), é a solucao ja
apresentada em toda a histéria do urbanismo
moderno, mas que ainda deve ser efetivamente

realizada na maior parte das dreas urbanas do pais.

Andar a pé muitas vezes nao se revela uma opgao
individual, mas uma imposicao que priva um terco dos
deslocamentos de padrées dignos de acessibilidade.
Investimentos no passeio publico séo agdes para a

maioria, pois requalificam o espaco publico, local da
igualdade imposta pela simples coopresenca dos
habitantes de um determinado lugar.

4.8. Sistema Nacional de Transito e a
circulacdo motorizada

Historicamente no Brasil o transito foi tratado
como uma questao policial e de comportamento
individual dos usuérios, carecendo de um tratamento
no campo do urbanismo, da engenharia, da
administracao, do comportamento e da participacao
social.

Um transito ruim e no limite criminoso, por falta
de consciéncia dos seus perigos e por falta de punicéo,
aproxima-nos da barbarie. Por outro lado, um transito
calmo e previsivel estabelece um ambiente de
civilidade e de respeito as leis, mostrando a
internalizacdo da norma bésica da convivéncia
democratica: todos sao iguais perante a lei e, em
contrapartida, obedecé-la é dever de todos.

O numero de veiculos no Pafs tem crescido
rapidamente nas ultimas décadas: de 430.000 em 1950,
para 3,1 milhdes em 1970, chegando a 36,5 milhdes
em 2003. Os automaéveis, cuja produgdo anual giraem
tornode 1,5 milhdo de veiculos, correspondem a mais
de 80% da producao de veiculos automotores - sendo
que a maioria é movida a gasolina (93,1% em 2003 e
78,4% até julho de 2004 com a inclusao dos
automoveis com combustivel flexivel gasolina/éalcool
- (Anfavea). Observa-se, ainda, a producdo anual de 1
milhdo de motocicletas (Abraciclo).

O Cdédigo deTransito Brasileiro de 1997 consolidou
a competéncia de gestdo do transito urbano nos
aspectos referentes ao uso das vias publicas nos
municipios, possibilitando que todo o ciclo de gestao
da mobilidade ficasse sob a responsabilidade das
prefeituras: planejamento, projeto, implantacao e
fiscalizacéo.

A gestdo de todos 0s aspectos que compdem o
transito de veiculos no Brasil é de responsabilidade
de conjunto muito mais amplo de érgaos e entidades



distribuidos nas trés escalas de poder, devendo os
mesmos estar em constante integracdo, dentro da
gestao federativa, para efetiva aplicacdo do CTB e
cumprimento da Politica Nacional de Transito,

conforme revela a descricao a seguir:

- Ministério das Cidades: coordenador maximo
do Sistema Nacional de Transito - SNT - e a ele
estd vinculado o Conselho Nacional de Transito
— Contran - e subordinado o Departamento
Nacional de Transito — Denatran. Cabe ao
Ministério presidir o Conselho das Cidades e
participar da Camara Interministerial de
Transito;

- Camara Interministerial de Transito: constituida
por dez Ministérios, tem o objetivo de
harmonizar os respectivos orcamentos;

- Conselho Nacional de Transito: constituido por
representantes de sete Ministérios, tem por
competéncia, dentre outras, estabelecer as
normas regulamentares referidas no Cédigo de
Transito Brasileiro e estabelecer as diretrizes da
Politica Nacional de Transito;

- Conferéncia Nacional das Cidades: prevista no
Estatuto das Cidades, tem por objetivo propor
principios e diretrizes para as politicas setoriais
e para a politica nacional das cidades;

- Conselho das Cidades: colegiado constituido
por representantes do estado em seus trés
niveis de governo e da sociedade civil - 71
membros titulares e igual nimero de suplentes,
e mais 27 observadores - tem por objetivo
estudar e propor diretrizes para o
desenvolvimento urbano;

- Departamento Nacional de Transito: 6rgdo
executivo maximo da Uniao, cujo dirigente
preside o Contran que tem por finalidade,
dentre outras, a coordenacédo e a supervisdo
dos 6rgaos delegados e a execugao da Politica
Nacional de Transito;

- Camaras Temadticas: o6rgaos técnicos

compostos por representantes do estado e da

sociedade civil e que tém a finalidade de

estudar e oferecer sugestdes e embasamento
técnico para decisdes do Contran. Séo seis
Camaras Tematicas, cada qual com treze
membros titulares e respectivos suplentes;

- Férum Consultivo de Transito: colegiado
constituido por 54 representantes e suplentes
dos érgaos e entidades do Sistema Nacional
deTransito, e que tem por finalidade assessorar
o Contran em suas decisoes;

- Sistema Nacional de Transito: conjunto de
6rgaos e entidades da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, que tem por
finalidade o exercicio das atividades de
planejamento, administracdo, normalizacéo,
pesquisa, registro e licenciamento de veiculos,
formacdo, habilitacdo e reciclagem de
condutores, educagdo, engenharia, operacdo
e fiscalizacdo de transito, policiamento,
julgamento de recursos a infragdes de transito
e aplicacdo de penalidades. Conta, atualmente,
com cerca de 1.240 6rgaos e entidades
municipais, 162 estaduais e 6 federais.

Congregando mais de 50.000 mil profissionais.

O Codigo de Transito Brasileiro mudou
radicalmente o foco da abordagem do transito,
eminentemente voltada, no passado, para o transito
de vefculos automotores, e que passa a centrar-se na
pessoa, a estabelecer deveres objetivos para os
responsaveis pela gestdo do transito e regras para o
fortalecimento dos direitos dos cidadaos, e a abordar
o transporte nao motorizado e os direitos e deveres
dos pedestres. Capitulo especial é dedicado a
educacao para o transito, obrigando cada 6rgéo
executivo de transito a constituir em sua estrutura uma
coordenagao de educacao, e incumbindo aos érgaos
do Governo Federal a introducao do tema de transito

nas redes de ensino nos seus varios niveis.

Desde a promulgagao do Cdédigo de Transito
Brasileiro — CTB em 1997, houve um despertar de
consciéncia para a gravidade do problema. No

entanto, o estdgio dessa conscientizacdo e sua
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traducado em acdes efetivas ainda sdo extremamente
discretos e insuficientes para representar um
verdadeiro enfrentamento da questao.

E preciso tratar o transito como uma questao
multidisciplinar que envolve problemas sociais,
econdmicos, laborais e de salde, onde a presenca do
estado de forma isolada e centralizadora nao funciona.
Esta abordagem é que poderd reduzir as ocorréncias
e implementar a civilidade no transito.

O verdadeiro papel do estado é assumir a lideranga
de um grande e organizado esforco nacional em favor
de um transito seguro, mobilizando, coordenando e
catalisando as forcas de toda a sociedade.

Apesar do tempo de vigéncia do Codigo, muita
coisa ainda precisa ser feita para que ele seja
considerado plenamente implantado. Ha, ainda, um
conjunto de regras ndo suficientemente
regulamentadas, como, por exemplo, a inspecao
técnica veicular. As necessarias articulagbes entre os
6rgaos que compdem o Sistema Nacional de Transito,
com vistas a harmonizacdo de agdes comuns ou
complementares, ainda ndo se encontram
devidamente resolvidas. Ndo ha, tampouco, uma
estatistica confidvel dos acidentes de transito e, por
ultimo, a aplicacao obrigatéria dos recursos
provenientes das multas de transito, nas acdes de
engenharia, operacao, fiscalizagédo e educacao, ndo
vem sendo ainda revertida totalmente nessas

finalidades.

A estatistica nacional de acidentes de transito no
Brasil, que deveria representar a consolidagdo das
informacdes de todos os 6rgdos e entidades de
transito, mesmo apos aimplantagao, pelo DENATRAN,
do Sistema Nacional de Estatisticas de Transito (SINET),
ainda é imprecisa e incompleta, dada a precariedade
e falta de padronizacdo da coleta e tratamento das

informacoes.

A dificuldade das organiza¢ées para analisar sua
performance, seus resultados efetivos, de forma a
realimentar processos de planejamento estratégico,
tético e operacional e corrigir rumos, origina-se,

normalmente, na caréncia de orientacdes

metodoldgicas claras e praticas de avaliagdo de
resultados organizacionais.

Por sua vez, a capacitacao de profissionais no setor
de transito é condicdo indispensavel para a efetiva
gestao com qualidade das organizagdes do Sistema
Nacional de Transito. A necessidade de capacitacao e
aperfeicoamento abrange as funcdes gerenciais,
técnicas, operacionais e administrativas e também se
constitui um dos desafios a serem enfrentados para a
completa implantacdo do SNT.

Atualmente, encontram-se integrados ao SNT,
cerca de 620 Municipios, mas indmeros outros se
encontram carentes de orientagdo e preparo para a
introducdo das mudancas exigidas. Para implantagdo
das orientac¢des legais relativas a municipalizagao do
transito, torna-se importante validar e implantar
principios e modelos alternativos para estruturacao e
organizacao dos sistemas locais, passiveis de
adequacéo as diferentes realidades da administracao
municipal no Brasil e viabilizar apoio técnico-legal e
administrativo aos municipios que buscam engajar-
se nesse movimento de mudanca.

Como prevé o CTB, a educacgéo para o transito é
direito de todos e constitui dever prioritario dos
componentes do Sistema Nacional de Transito (CTB,
capftuloV). Esse constitui atualmente um dos maiores
desafios para o Sistema Nacional de Transito, visto que
aeducacéo para o transito deve ser promovida desde
a pré-escola ao ensino superior, por meio de
planejamento e ac¢bes integradas entre os diversos
6rgaos do Sistema Nacional de Transito e do Sistema
Nacional de Educacéo.

A educagdo para o transito ultrapassa a mera
transmissdo de informacgdes. Tem como foco o ser
humano e trabalha a possibilidade de mudanga de
valores, comportamentos e atitudes. Ndo se limita a
eventos esporadicos e nao permite acgdes
descoordenadas. Pressupde um processo de
aprendizagem continuada e deve utilizar
metodologias diversas para atingir diferentes faixas

etdrias e contextos socio-culturais.

O fortalecimento do Sistema Nacional de Transito,

em geral, estd vinculado aos recursos necessarios para



aexecucao das diversas tarefas, que atingem aspectos
gerais de cidadania e planejamento urbano.

O setor de transito em geral conta com receitas
provenientes de vérias fontes, entre as quais dotacoes
orcamentarias, multas, convénios, pedagios, IPVA,
taxas de

financiamentos, estacionamento,

licenciamento e habilitagao.

O setor vem sendo garantido, em grande parte,
pela receita proveniente das multas, 0 que constitui
um grande risco, uma vez que o desejavel é um
transito disciplinado com reduzido numero de
infragcdes. Assim, a gestdo do sistema transito deve se
orientar pela independéncia financeira com relagédo
ao resultado de multas, a partir da constatacdo de que

7

a arrecadacao de tais recursos é varidvel e

desejavelmente decrescente.

4.9 - A circulacao de cargas e mercadorias

O setor de transportes de cargas no Brasil
participava, no ano de 2000, com 4,4% do PIB nacional,
0 que representa RS 42 bilhdes adicionados a
economia por ano, gerando 1,2 milhdes de empregos
diretos (GEIPOT, 2001).No entanto, ainda que seja um
forte setor econémico, quer pelos seus numeros, quer
pela importancia dos servicos prestados,
intermediando a maior parte das relacbes econdmicas,
o setor apresenta diversos problemas e alguns

gargalos amplamente conhecidos no pafs.

No que tange ao transporte de cargas em meio
urbano a realidade néo é diferente. Além disso, a falta
de pesquisas relacionadas ao tema dificulta a
mensuracao dos problemas especificos e das solucdes
necessarias, sendo possivel apenas analises localizadas
para algumas cidades do pafs. A importancia do
transporte urbano de cargas se revela nao apenas
pelos valores econémicos envolvidos mas, também,
pelas externalidades e impactos causados, além dos
vultuosos recursos publicos destinados ao sistema.

O transporte urbano de cargas congrega uma
enorme diversidade de agentes relacionados a
producdo dos componentes das mercadorias,

passando por sua producéo final, sua armazenagem,
destinacao, venda e entrega, envolvendo varios
modos e meios de transporte e, também, empresas
transportadoras, operadores, prestadores de servicos
logisticos, embarcadores, armazenadores, motoristas,
carregadores, ou seja, toda uma extensa‘comunidade”
do setor de cargas. Isto demonstra que o transporte
urbano nédo é feito apenas de passageiros, mas
também de cargas. Ou seja, a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana deve abarcar os deslocamentos
dos homens e das coisas dos homens.

O transporte de cargas é quase que
exclusivamente realizado pelo setor privado. No
entanto, uma vez que a economia estéd essencialmente
atrelada ao movimento dos seus produtos, o setor
publico tem enorme interesse em propiciar formas

eficazes de logistica urbana.

Para tanto, cabe em grande medida ao setor
publico a producao e manutencao das redes urbanas
de transporte, estendendo-se aos aspectos de
planejamento de transportes, controle e engenharia
de trafego.

Por outro lado, o governo pode lancar mao do
controle do uso do solo no sentido de localizar
atividades geradoras de cargas (terminais de cargas,
industrias, comércio, etc.), definir os acessos urbanos,
a provisdo de facilidades para o transporte de cargas,
0S mecanismos necessarios para a logistica de
distribuicdo, e para a seguranca. H4, ainda, toda a
regulamentacdo do setor de transportes relativa a
compatibilizacdo desta atividade com as demais
atividades e usos urbanos, tamanho e peso dos
veiculos, os niveis de seguranca, de ruidos, de emissao
de poluentes, a frequéncia do transporte, horérios e
locais de cargas e descargas. Essas medidas ja sao
largamente praticadas em todo o mundo e podem
ser utilizadas nas mais diversas cidades, devendo
apenas ser avaliados os custos gerados pela aplicacao
de cada uma delas para que ndo se tornem
contraproducentes ou prejudiciais a economia na
medida que esses custos serdo repassados as
mercadorias.
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Dada a diversidade dos aspectos envolvidos para
a efetivacao do transporte de cargas em meio urbano,
externalidades negativas, conflitos, competicao pelo
espaco, riscos, etc, a problematica das cargas deve ser
enfocada como uma questao especifica que merece
tratamento especial. E sobretudo necessario fomentar
a realizacdo de pesquisas que permitam uma
abordagem mais precisa do tema, contribuindo tanto
para a definicdo de politicas publicas, quanto para o
setor de logistica de distribuicao que cresce
amplamente no pais nos Ultimos anos.

5. OBJETIVOS, DIRETRIZES E ESTRATEGIA
DA POLITICA DE MOBILIDADE URBANA
SUSTENTAVEL

A Politica de Mobilidade Urbana Sustentavel vem
sendo formulada com ampla colaboracado e
participacao de setores da sociedade organizada e
deverd ser um instrumento de apoio a concretizacdo
dos objetivos que estruturam o Plano Brasil de Todos,
quais sejam: o crescimento com geracdo de trabalho,
emprego e renda, ambientalmente sustentavel e
redutor de desigualdades regionais; a incluséo social;
e, o fortalecimento da democracia.

O objetivo final da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana Sustentavel e dos programas e a¢oes da
SEMOB é propiciar o desenvolvimento dos principios
da Mobilidade Urbana Sustentavel.

Para tanto, trabalha-se com trés macro-objetivos
a serem perseguidos, além de seus desdobramentos
e intersecoes, que definem campos de acédo e
compromissos da Politica apresentada. Sao eles:
desenvolvimento urbano, sustentabilidade ambiental
e inclusdo social.

Os principais objetivos para o desenvolvimento
urbano sao: integrar o transporte ao desenvolvimento
urbano, reduzir as deseconomias da circulacao, ofertar
um transporte publico eficiente e de qualidade, e
contribuir para o desenvolvimento econdmico.

Nessa mesma linha, os principais objetivos para a
sustentabilidade ambiental sdo: uso equanime do
espaco urbano, melhoria da qualidade de vida,

melhoria da qualidade do ar e sustentabilidade
energética.

Jd ainclusao social tem como objetivos: 0 acesso
democratico a cidade, a universalizacdo do acesso ao
transporte publico, a acessibilidade universal e a
valorizagao dos deslocamentos pedestres e ciclistas.

Os principios e diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana Sustentavel (PNMUS) foram
aprovados na reunidao do Conselho das Cidades
realizada em setembro de 2004, e encontram-se
divulgados no sitio do Ministério das Cidades
(www.cidades.gov.br).

A PNMUS urbana estd fundamentada nos
seguintes principios:

- Direitoao acesso universal, seguro, equanime
e democrético ao espago urbano;

- A participacao e controle social sobre a
politica de mobilidade;

- Direito a informacao sobre a mobilidade, de
forma a instrumentalizar a participacédo
popular e o exercicio do controle social;

- Desenvolvimento das cidades, por meio da
mobilidade urbana sustentavel;

- Universalizagdo do acesso ao transporte
publico coletivo;

- Acessibilidade das pessoas com deficiéncia
ou com restricao de mobilidade;

- Politicas publicas de transporte e transito,
politica nacional de mobilidade urbana
sustentavel, articuladas entre si e com a
politica de desenvolvimento urbano e a do
meio ambiente;

- A Mobilidade Urbana centrada no deslo-
camento das pessoas;

- O transporte coletivo urbano como um
servico publico essencial regulado pelo
Estado;

- Paz e educacdo para cidadania no transito
como direito de todos.

No que tange as diretrizes do PNMUS, listam-se:

- Priorizar pedestres, ciclistas, passageiros de
transporte coletivo, pessoas com deficiéncia,



portadoras de necessidades especiais e
idosos, no uso do espag¢o urbano de
circulacao;

- Promover a ampla participacao cidada, de
forma a garantir o efetivo controle social das
politicas de Mobilidade Urbana;

- Promover o barateamento das tarifas de
transporte coletivo, de forma a contribuir
para o acesso dos mais pobres e para a
distribuicao de renda;

- Articular e definir, em conjunto com os
Estados, Distrito Federal e Municipios, fontes
alternativas de custeio dos servigos de
transporte publico, incorporando recursos de
beneficiarios indiretos no seu financiamento;

- Combater a segregagdo urbana por
intermédio da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana Sustentavel;

- Promover o acesso das populagdes de baixa
renda, especialmente dos desempregados e
trabalhadores informais, aos servicos de
transporte coletivo urbano;

- Promover e difundir sistemas de informacoes
e indicadores da Mobilidade Urbana;

- Estabelecer mecanismos permanentes de
financiamento da infra-estrutura, incluindo
parcela da CIDE-combustiveis, para os modos
coletivos e ndo-motorizados de circulacao
urbana;

- Incentivar e apoiar sistemas estruturais,
metro-ferrovidrios e rodoviarios de transporte
coletivo, em corredores exclusivos nas
cidades médias e

nas Regides

Metropolitanas, que contemplem
mecanismos de integragdo intermodal e

institucional.

A estratégia adotada pela SEMOB para traduzir
os principios e diretrizes estabelecidos pelo Conselho
das Cidades em acdes transformadoras das atuais
condi¢cbes da mobilidade urbana nas cidades
brasileiras, foi a de concentrar os recursos disponiveis,
politicos, técnicos, e financeiros, nos quatro pilares
da mobilidade sustentavel. Sao eles:

- Planejamento Integrado de Transporte e Uso
do Solo Urbano;

Melhoria do Transporte Coletivo Urbano;

Promocéo da circulacdo ndo motorizada;
- Uso racional do automaovel.

As prioridades adotadas e aqui citadas derivam dos
principios e diretrizes da PNMUS e se efetivam como
critérios de avaliacdo e de selecdo dos projetos de
mobilidade e transporte urbano que buscam o apoio
politico, técnico ou financeiro do Ministério das
Cidades. De modo sintético, estas prioridades se
traduzem na precedéncia:

- do deslocamento das pessoas sobre o dos
veiculos;

- dotransporte coletivo sobre o individual;

- da acessibilidade universal, sobretudo a das
pessoas com restricdo de mobilidade;

- dos sistemas adequadamente regulados e
socialmente controlados;

- das intervencgdes integradoras das redes de
mobilidade sobre as obras isoladas;

- dos projetos multimodais sobre os isolados;

- dasintervencdes que promovam o combate
a pobreza e a inclusao social, em especial na
garantia do acesso dos mais pobres aos
servicos publicos;

- das intervencdes que promovam e

favorecam a multicentralidade e o

adensamento urbano; protecdo ao
patrimoénio cultural, ambiental, arquitetonico
e paisagistico das cidades e a eliminacao da

segregagao sécio-espacial.

O Governo Federal tem ao seu alcance um
conjunto de instrumentos que, somados aos que 0s
estados e municipios dispdem, formam um poderoso
conjunto de for¢as para a efetivacdo da PNMUS.

- apolitica fiscal e de investimentos publicos,

- 0 desenvolvimento institucional e
capacitacdo dos agentes sociais;

- alegislagdo federal (Lei de Diretrizes do

Transporte Urbano);
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- sistema de informacdes para a gestédo e o
controle social;

- procedimentos de concertacdo e construcdo
de consensos;

- instrumentos urbanisticos (p.ex. planos
diretores);

- fomentoa pesquisa e ainovagao tecnoldgica.

Os Programas e Acbes da SEMOB, podem ser
consultados no site do Ministério das Cidades
(www.cidades.gov.br). Em seu contexto, sao

considerados Projetos Estruturantes da SEMOB:

- Reforma regulatéria no transporte publico
urbano;

- Programa de desenvolvimento e moderni-
zacao institucional;

- Programa de capacitacao dos agentes
publicos;

- Universalizacdo do acesso ao transporte
coletivo urbano;

- Informacéo para gestdo e cidadania;

- Financiamento da infra-estrutura para a
mobilidade;

- Apoio a elaboracdo de planos diretores e
mobilidade urbana;

- Elaboracéo da lei de diretrizes para a
mobilidade urbana.

Cabe destacar alguns dos Programas Estruturantes
da SEMOB, face a importancia destes no dentro do
contexto de implementacéo e consolidacdo de uma
politica de mobilidade urbana sustentével. Dentre eles,
o Programa de Capacitacao, que é parte do Programa
Nacional de Capacitacdo das Cidades (PNCQC),
compreende agbdes de capacitagao, desenvolvimento
gerencial e sensibilizacdo de agentes publicos,

técnicos e atores sociais.

Esse Programa objetiva contribuir para o
aperfeicoamento e desenvolvimento dos gestores e
agentes responsaveis pelo planejamento, regulacao
e gestao do transporte e da mobilidade urbana nos

ambitos municipal e metropolitano, propondo-se a :

- introduzir o conceito de mobilidade urbana
sustentavel e definir as acdes e instrumentos
para a sua concretizagcao nos Planos Diretores
Municipais;
- Ccapacitar técnicos e gestores, municipais e
metropolitanos para a gestdo eficaz dos
servicos de transporte  publico,
compreendendo o planejamento, a
regulacdo, a organizacdo, a contratagéo e o
monitoramento dos servicos; e

- sensibilizar agentes politicos e sociais para a
necessidade de implementacao da politica
de mobilidade urbana sustentavel.

Igual destaque merece o Projeto da Lei de
Diretrizes da Politica de Mobilidade Urbana, que visa
implantar o marco regulatério da mobilidade urbana,
ora em processo de discussdo e elaboracdo. A
formulagdo e a modelagem dessa Lei também
constituem um verdadeiro desafio para a Secretaria,
frente a complexidade do sistema de mobilidade
urbana de forma geral e do sistema de transportes em

particular.

Também a evolucdo do conceito de mobilidade
urbana trouxe consigo a necessidade de uma revisdo
da regulamentacao que abranje o tema, refletindo os
novos principios de integracao de politicas, de modos
e sistemas, da eficiéncia e eficacia na prestacdo dos
servicos de transportes e da énfase no atendimento
das necessidades e demandas dos cidadaos.

O MinCidades entende como desafios para a
formulacdo de uma lei que institui as diretrizes da
politica de mobilidade urbana, o resgate do papel da
Unido para com o setor, a integragao das politicas de
transporte e mobilidade com o desenvolvimento
urbano e socioecondmico, a definicado de obrigacdes
institucionais, a modernizacao regulatéria dos servicos
de transporte coletivo, a valorizacdo dos meios de
transportes ndo-motorizados, a consolidacdo do
conceito de mobilidade sustentavel, o
estabelecimento de mecanismos alternativos e fontes
estaveis de financiamento, o desenvolvimento da
gestdo dos sistemas de mobilidade, inclusive no

ambito metropolitano, a defesa do interesse dos



usuarios, e a promogao da universalizagao do acesso
e da participacdo e o controle social dos servicos
publicos de transportes.

Ha de se lembrar que, segundo o artigo 21, inciso
XX, da Constituicao Federal, compete a Unido instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
transportes urbanos. Assim, é fundamental a
formulacédo e aprovacdo de uma lei de diretrizes, ndo
apenas para os servicos publicos de transporte
coletivo, mas para a mobilidade urbana. Uma lei que
respeite os limites das competéncias constitucionais
de cada esfera de governo e esteja em perfeita
consonancia com todos os instrumentos legais
destinados a regulamentar as concessdes e
contratagdes publicas, relagdes trabalhistas, cédigos
de defesa do consumidor, do uso e ocupacao do solo,
entre outros.

O Programa Brasil Acessivel é outro pilar da politica
de mobilidade. Este programa visa a eliminacao de
barreiras arquitetdnicas nao somente Nno acesso ao
transporte coletivo, mas no préprio direito a cidade,
incluindo af equipamentos urbanos e a circulagao em
areas publicas. Promove apoio técnico e financeiro a
municipios, publicacdo de manuais, cursos e
seminarios.

J& o Programa Bicicleta Brasil tem como objetivo a
incluséo da bicicleta como meio de transporte seguro
e ndo poluente, integrando-a a outros modos de
transporte, e ndo apenas como opcao de lazer. Inclui
financiamento de ciclovias e capacitacdo de governos
locais.

Os programas de Financiamento da Infra-Estrutura da
Mobilidade, Pré-Transporte e Pro-Mobilidade visam
apoiar os governos locais na melhoria de calcadas e
passeios publicos, priorizacdo do transporte por
onibus, construcao de abrigos e terminais e projetos
de sistemas integrados.
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1. A VIDA NAS CIDADES COMO PONTO DE
PARTIDA PARA AS NECESSIDADES DE
MOBILIDADE

As cidades tém como papel principal maximizar a
troca de bens e servicos, cultura e conhecimentos
entre seus habitantes, mas isso s6 é possivel se houver
condi¢cbes de mobilidade adequadas aos seus
cidadados. Neste sentido, mobilidade pode ser
entendida como a capacidade de se atender as
necessidades da sociedade de se deslocar livremente
a fim de realizar as atividades desejadas.

As questodes relativas a mobilidade assumem hoje
grandes proporgdes nas areas urbanas. A realizacao
das atividades diarias mais simples, como 0 acesso ao
trabalho, educacao, recreacdo, compras e aos servicos
tem sido dificultada por problemas crescentes
associados as condicées de deslocamento e, por
conseguinte, tem consumido uma proporgao
significativa de recursos financeiros, humanos e
naturais, com forte impactos no meio ambiente, entre
0s quais, aqueles relativos a poluicdo do ar e a
degradacgéo do patriménio urbano. Deste modo, além
de responsdvel por prejuizos econdmicos e
ambientais, a deficiéncia das condicdes que garantem
amobilidade traz também reflexos diretos ao convivio
social e interatividade nas cidades.

Outros fatores também associados a mobilidade,
ComMo seguranga, emprego, salde e moradia tém sido
importantes para a determinagao da qualidade de
vida urbana. Assim, fundamental para a melhoria da
qualidade de vida urbana é o desenvolvimento de
um novo paradigma sistémico que envolva direta e
indiretamente todos os aspectos relacionados a
mobilidade urbana, garantindo a manutencao dessa
qualidade de vida alcancada, para diferentes espacos
de tempo e para futuras geragdes, isto é, que tenha
o carater de desenvolvimento sustentdvel (figura 1).

Desta forma, reformular as politicas de mobilidade
com o objetivo de se promover uma melhor
qualidade de vida nas cidades, buscando como
objetivo maior seu desenvolvimento sustentavel, se
constitui hoje em um dos principais desafios que
enfrentam administradores, planejadores e gestores
publicos. Para isso, no entanto, se faz necessario um
maior conhecimento dos problemas enfrentados
pelos centros urbanos brasileiros e, ainda, uma visao
ampla e integrada do conceito de mobilidade
sustentavel e de seus aspectos relevantes para o
contexto do pais, bem como a adog¢ao de uma cultura
de pensamento para diferentes espacos de tempo
(curto, médio e longo prazos), isto é, pensamento
estratégico cobrindo as vérias dimensdes que estdo
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Modos nao-motorizados

Reducéo da necessidade por viagens

MOBILIDADE
URBANA
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Crescimento urbano

1
i
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Transporte piblico

Equilibrio

Pessoas com mobilidade
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Figura 1: Alguns dos elementos que devem ser considerados na definicdo de mobilidade urbana sustentavel.
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encerradas no Sistema de Mobilidade, e que serdo
explicitadas mais adiante.

Nos topicos a seguir, serdo apresentados alguns
elementos que ajudardo a avancar na construcéo
desse novo olhar sobre o desenvolvimento urbano,
sempre considerando que a mobilidade influencia
diretamente a qualidade de vida dos centros urbanos
brasileiros.

2.0 QUE E SUSTENTABILIDADE URBANA?

O crescimento do nimero de pessoas vivendo nas
cidades, a continua sobrecarga nos recursos naturais,
na infra-estrutura e nas instalagcées urbanas, além dos
profundos impactos causados no meio ambiente tém,
por conseqUéncia principal, a deterioracdo da
qualidade de vida nas cidades. Todos estes fatores tém
conduzido a preocupagdo com a sustentabilidade
urbana, expressa principalmente através dos inimeros
debates, conferéncias e documentos sobre o tema
produzidos principalmente nas Ultimas décadas do
século XX. Entre estes cabe destacar:

- O relatério Nosso Futuro Comum (ou
Relatério Brundtland), publicado em 1987
pela Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento das Nagoes
Unidas, que apresentou o que se constitui
hoje em uma das definicdes mais aceitas e
difundidas sobre o tema. Segundo a
comissao, desenvolvimento sustentavel é
aquele que "atende as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade
de as geragbes futuras atenderem suas
proprias necessidades”;

- A Agenda 21, documento discutido e
aprovado durante a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento ocorrida no Rio de
Janeiro em 1992, que consiste em um
programa de acgao a ser implementado
pelos governos signatarios com o objetivo
de reverter a atual situacdo de degradagao
ambiental, promover desenvolvimento
socioeconémico e reduzir as desigualdades
sociais dentro e fora dos pafses;

- A Agenda Habitat, aprovada na
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos ocorrida em

1996. Neste

sao tratados aspectos

fundamentais para a provisdo de moradia

adequada para todos os cidaddos e para a

garantia de padrdes de desenvolvimento

sustentdveis para os assentamentos

Istambul, Turquia, em
documento

humanos.

A diversidade de documentos relativos ao tema
conduz, no entanto, a dificuldade em se estabelecer
uma definicdo Unica e consensual para a questao da
sustentabilidade urbana. Do mesmo modo, 0s
conceitos apresentados mostram-se fortemente
influenciados por fatores como localizagdo geografica,
estagio de desenvolvimento econdmico,
caracteristicas e interesses especificos das nacées ou
grupos que os desenvolveram. Apesar dessas
variacdes ha, no entanto, pontos em comum entre as
diversas definicdes e entre os temas considerados nos
debates sobre o desenvolvimento sustentavel. Entre
estes, estd o "espaco” onde deve ocorrer o
desenvolvimento para que ele seja sustentavel. Este
espaco pode ser entendido como a intersecao entre
as dimensdes econdmica, social e ambiental, como

mostra a drea escura da Figura 2.

AMBIENTAL

Figura 2: Dimensdes freqlientemente consideradas nos diferentes
conceitos de sustentabilidade e o "espago” onde ocorreria o

desenvolvimento sustentavel.

Uma abordagem mais operacional da
sustentabilidade urbana focada nestas trés dimensoes
tem, como centrais ao desenvolvimento de

comunidades sustentaveis, 0s seguintes aspectos:



- No nivel econdmico, os custos associados
a construcado, operacdo e manutencao das
infra-estruturas e servicos de suporte ao
desenvolvimento urbano ndo devem
superar as limitagdes existentes ou
comprometer demandas de investimento
em setores prioritarios;

- No nivel social, as cidades devem ser
socialmente diversas, adaptaveis a
diferentes estilos de comportamento e,
adicionalmente, oferecer aos habitantes
oportunidades equitativas de acesso as
atividades e servicos essenciais;

- Emtermos ambientais, cidades sustentaveis
devem ser projetadas de forma a minimizar
a polui¢do do ar, do solo, da agua, reduzir
desperdicios e o consumo de recursos,
além de proteger os sistemas naturais de
suporte a vida (PBD, 1995 apud SILVA et al,,
2002).

Além destas, outras questdes emergem com
naturalidade quando se discute a necessidade das
cidades buscarem padrées de desenvolvimento mais
sustentaveis. Entre estas questdes estao a provisao de
moradia adequada, alimentacao, salde, educacao,
qualidade ambiental e, sem duvida, a questdo da
mobilidade.

3.MOBILIDADE URBANA: O QUE EECOMO
CONTRIBUI PARA A SUSTENTA-BILIDADE
DAS CIDADES?

O sistema de mobilidade d& condicbes aos
cidaddos e bens de deslocarem-se de forma segura e
eficiente, garantindo o acesso fisico as atividades e
servicos de que necessitam e a perfeita manutencao
dadinamica urbana. Influenciam a mobilidade fatores
como as dimensdes do espago urbano, a
complexidade das atividades nele desenvolvidas, a
disponibilidade de servicos de transporte e as
caracteristicas da populacédo, especialmente no que
diz respeito a questdes como renda, faixa etéria e

género. Do mesmo modo, as condi¢oes de mobilidade
afetam diretamente o desenvolvimento econdmico
das cidades, a interacdo social e o bem-estar de seus
habitantes.

Conforme MACARIO (2003), a mobilidade urbana
pode ser considerada como um conjunto estruturado
de modos, redes e infra-estruturas, constituindo um
sisterna complexo. Assim, um fator determinante para
a performance de todo o sistema é como as suas
partes se encaixam, o que estd diretamente
relacionado com o nivel de interacdo e
compatibilidade entre agentes e processos
intervenientes no sistema.

Os atuais niveis de congestionamento, a dispersao
cada vez maior das cidades, os impactos no meio
ambiente, a ineficiéncia e baixa qualidade do
transporte publico e a adog¢do cada vez maior do
transporte individual tém, no entanto, levantado as
seguintes questdes: As atuais condicbes de
mobilidade urbana oferecidas a populacédo sao
sustentaveis? O que se espera de uma mobilidade
urbana sustentavel?

O conceito de mobilidade urbana sustentavel
busca incorporar aos preceitos de sustentabilidade
econdmica, social e ambiental a capacidade de se
atender as necessidades da sociedade de se deslocar
livremente a fim de realizar as atividades desejadas,
visando, em Ultima analise, a melhoria da qualidade
de vida urbana desta e das futuras geragoes.

Um primeiro conceito trabalhado pela OECD e
posteriormente complementado pelo Grupo de
Especialistas em Transportes e Meio Ambiente da
Comissdo Européia, define como mobilidade
sustentavel aquela que “contribui para o bem-estar
econdmico e social, sem prejudicar a salde humana
e 0 meio ambiente, integrando as dimensdes sociais,
econdmicas e ambientais, podendo ainda ser definida
como aquela que:

- Permite a satisfacdo das necessidades
basicas de acesso e mobilidade de
pessoas, empresas e sociedade, de forma
compativel com a saude humana e o
equilibrio do ecossistema, promovendo
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igualdade dentro das geragcoes e entre as
mesmas;

- Possui custos aceitaveis, funciona
eficientemente, oferece a possibilidade
de escolha do modo de transporte e
apdia uma economia dinamica e o
desenvolvimento regional;

- Limita as emissdes e os residuos em
funcdo da capacidade da Terra para
absorvé-los, utiliza recursos renovaveis a
um ritmo inferior ou igual a sua
renovacao, utiliza os recursos nao
renovaveis a um ritmo inferior ou igual ao
desenvolvimento de substitutos

renovaveis e reduz ao minimo o uso do

solo e a emissdo de ruido” (OECD, 2000

apud MOURELO, 2002).

Para o World Business Council for Sustainable
Development, mobilidade sustentavel é a capacidade
de atender as necessidades da sociedade em deslocar-
se livremente, acessar as atividades e servicos de que
necessita, comunicar-se, comercializar e estabelecer
relagdes sem sacrificar outros valores humanos ou
ecolégicos fundamentais, hoje e futuramente
(WBCSD, 2001).

No Brasil, as iniciativas em difundir o conceito de
mobilidade urbana sustentavel tém sido coordenadas
pelo Ministério das Cidades, através da Secretaria
Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana
(SEMOB), a qual tem se empenhado em formular uma
definicdo para o tema, de modo a nortear as politicas
de gestdo publica a serem tracadas. Esta definicdo
procurou, de um modo geral, incluir os principios de
sustentabilidade econémica, social e ambiental, que
constituem a base do conceito de desenvolvimento
sustentavel propriamente dito, aos relativos a
mobilidade urbana, com um enfoque especial para
as condicoes de acessibilidade. Conforme a SEMOB,
mobilidade urbana sustentavel é o resultado de um
conjunto de politicas de transporte e circulacdo que
visam proporcionar o acesso amplo e democratico ao
espacgo urbano, através da priorizacao dos modos de
transporte coletivo e ndo motorizados de maneira

efetiva, socialmente inclusiva e ecologicamente
sustentavel (SEMOB, 2005).

Ainda que os conceitos sejam bastante amplos,
de um modo geral, a questdo da mobilidade vem
sendo tratada no contexto do planejamento urbano
apenas como uma questdo de provisdo de servicos
de transporte. No entanto, ainda que a disponibilidade
de transporte seja fundamental para o
desenvolvimento das atividades urbanas, ndo sé o
acesso fisico as diferentes tecnologias determina as
condicdes de mobilidade nas cidades. Especialmente
nas grandes dreas urbanas, inimeras situacdes hoje
experimentadas acabam por refletir em problemas
que afetam a mobilidade de seus habitantes, como
por exemplo, a precariedade da infra-estrutura urbana,
falta de planejamento urbano, seguranca, inclusao
social, entre outros.

Desta forma, pode-se dizer que os problemas de
mobilidade sdo multidimensionais e nao envolvem
exclusivamente questdes ligadas ao acesso aos meios
de transporte. Estes envolvem também questdes mais
complexas do cotidiano, além de aspectos ligados ao
planejamento fisico e organiza¢do das cidades. Todos
estes fatores exercem, por sua vez, influéncia direta
sobre a sustentabilidade das cidades. Em Ultima
analise, os problemas associados a mobilidade em
todas as formas e dimensdes tém contribuido para o
declinio da qualidade de vida e a perda de eficiéncia
da economia nas cidades.

Pode-se afirmar assim, que a construcao de
comunidades sustentdveis implica em profundas
mudancas nos transportes e no desenvolvimento de
um novo paradigma que considere os conceitos
associados ao aumento da mobilidade urbana. As
iniciativas desenvolvidas no sentido de se discutir este
novo paradigma tém recebido, no entanto, diferentes
denominacgées ao redor do mundo, refletindo
preocupacdes e interesses especificos das
comunidades interessadas em desenvolvé-lo. Entre as
diferentes denominacbes encontradas estdo:
transporte sustentavel, mobilidade sustentéavel,

transporte humano, mobilidade cidada, entre outros.



Adota-se aqui o termo mobilidade sustentével,
segundo a definicao da SEMOB, por acreditar que esse
reflete, por ora, a pluralidade da questéo, além de ser
o termo comumente utilizado nos debates sobre o

tema no Brasil.

Nas iniciativas que vém sendo promovidas no

sentido de definir a

3.1. Relagao Desenvolvimento

Sustentabilidade Urbana

A anélise de sustentabilidade para o setor de
transportes é resultado de trés parametros —
desenvolvimento econdmico, desenvolvimento social
e desenvolvimento ecolégico — que ao mesmo

mobilidade sustentavel
e de identificar os
principais aspectos que
devem ser contem-
plados nas politicas
desenvolvidas com o
intuito de promovéla,
alguns temas emergem
com freqléncia. Entre
estes estdo a reducdo do
uso de combustiveis
fésseis, a minimizagéo
dos impactos do desen-
volvimento sobre o
ambiente natural com
base em um maior
adensamento das cida-
des, a criacao de
comunidades mais com-
pactas e maior inte-
gracéo fisica entre os
diferentes usos do solo.
Todas estas mudancas
implicam, finalmente,
em novas formas de
mobilidade e em
diferentes modelos de

uso do solo. Do mesmo

modo, qualquer pro-

Equilibrio e integragao entre os diferentes modos de
transporte

Uso eficiente dos recursos energéticos

Tecnologia para o transporte sustentavel

Gerenciamento da demanda e redugao da necessidade
por transporte em sua origem

Gerenciamento de oferta de transportes para controle
do crescimento da demanda

Controle do crescimento urbano para a redugao dos
tempos de viagem e consumo de combustiveis

Incentivo a adogao de modos nao-motorizados de
transportes

Mobilidade para portadores de deficiéncia

Melhoria da qualidade do transporte publico

Aplicacéo de tarifas justas

posta para o desenvolvi-
mento de comunidades sustentaveis tem como
componente fundamental a implementacdo de um
sistema de transporte realmente coletivo, eficiente e de
qualidade. Esses e outros fatores sdo resumidos no
Quadro 1.

Quadro 1: Aspectos da mobilidade urbana sustentavel.

tempo em que colidem, ndo podem deixar de
cooperar um com o outro (RIBEIRO, 2000). Cada tipo
de desenvolvimento, apesar de propor andlises
diferenciadas para um mesmo evento devem ser
sobrepostos, como demonstra o Quadro 2 a seguir:
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Desenvolvimento Econémico

Desenvolvimento Social

Desenvolvimento Ecolégico

Crescimento econémico

Maximizagdo dos Lucros

Expansao do Mercado Participagao d

Internalizagdo de custos

Quadro 2: Parametros a serem analisados pelos tipos dife

Somente a cooperacdo de diversos
profissionais de diversas dreas e a comunidade pode
fazer com que haja uma harmonia entre as trés
vertentes do desenvolvimento em busca do
desenvolvimento sustentavel (Figura 3).

Satosfagao de necessidades
humanas basicas

Equidade Social

Acessibilidade universal

Respeito & capacidade ambiental

Conservagao e reciclagem de
recursos

a comunidade Reducdo de efluentes

Uso de tecnologias apropriadas

rentes de desenvolvimento.

planeta. A Engenharia aplica, em grande escala, muito
do conhecimento cientifico desenvolvido pelo ser
humano ao longo dos séculos, entretanto a maneira
como se intervém no ambiente pode prejudicé-lo de
forma muitas vezes irreversivel. Os projetos de infra-

estrutura, devido a

N s

magnitude das dreas

| Desenvolvimento Econémico

gue ocupam, quan-

| Imperativo:

Desenvolvimento
Econdmico e Sacial

¢do do Crescimento
econdmico.

- Maximizar lucros,

- Expansdo de mercado.

- Internalizar custos.

tidade de pessoas
que mobilizam,

insumos que utilizam
Conservacionismo

Desenvolvimento Sustentavel

e residuos que
produzem sdo
causadores de
grandes impactos
ambientais. Sendo
assim, o0s proje-
tos e processos

Desenvolvimento Social

Desenvolvimento Ecolégico

| desenvolvidos no

Imperativo:

- Satisfazer necessidades humanas
basicas.

- Aumentar eqlidade.

- Participagao da comunidade.

- Acessibilidade universal.

Ecologia Utdpica

Fonte: Newman &e Kenworthy, 1999

Figura 3: Representacdo grafica da proposta de

desenvolvimento.

O desenvolvimento sustentdvel compreende
encontrar uma solucdo em que coexistam diversos
interesses sociais, econdmicos e ambientais, ndo de
forma preservacionista, mas sim de modo a causar o
menor impacto possivel pela intervencao e satisfazer
as fungodes para a qual foi planejada.

A consciéncia de que 0s recursos naturais sao
finitos e devem ser preservados para a manutengao
da vida e da civilizacdo humana é de fundamental
importancia para todos os individuos que habitam o

ambito dos trans-

Imperativo:
- Respeito & capacidade ambiental.

- Conservar e reciclar recursos. portes deveriam
- Uso de Tecnologias apropriadas.
- Reduzir os efluentes. incluir vetores de

sustentabilidade
ambiental (CAMPI,

2004).

Segundo o MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE
(2003), 0s meios de transporte sdo responsaveis por
cerca de 30% do consumo comercial de energia e
cerca de 60% do consumo total mundial de petréleo
liquido. H& uma rapida motorizacao, principalmente
nos paises em desenvolvimento, ndao havendo
investimentos em quantidade suficiente para o
adequado planejamento de transportes, nem
tampouco para a gestdo e infra-estrutura para o
trafego. Essa situacdo agrava a cada dia os problemas
relacionados a acidentes e danos a saude pela
poluicdo sonora e do ar. Todos esses problemas



causam grande impacto nas populagdes urbanas,
especialmente sobre os grupos de baixa renda ou sem
rendimento.

Os problemas relacionados a mobilidade urbana
podem derivar do crescimento populacional das cidades,
da instalacdo de empreendimentos cuja demanda por
trafego € intensa e também de fatores socioldgicos e
culturais.

Finalmente, outros fatores importantes, sao que a
gasolina vem decaindo de preco, facilitando assim o
uso do automoével e também a maior parte dos
sistemas sobre trilhos, encontra-se subutilizada (ANTP,
2004).

A utilizagcao do veiculo de passeio particular é algo
que pode se tornar insustentdvel caso continue
aumentando de maneira desenfreada, pois produz
além de emissdes quimicas e sonoras, aumento dos
acidentes de transito e aumento no tempo de
deslocamento dos cidaddos. E evidente, sobretudo
nas grandes cidades brasileiras, que o automével néo
é apenas uma ferramenta de locomocao, mas também
um simbolo de status. Em geral, a maioria das pessoas
trata os seus carros particulares diferentemente de
como tratam seus televisores ou computadores €, a
partir de 1995, quando o automovel particular
comegou a se tornar um produto muito mais acessivel,
0 aumento de veiculos nas ruas das grandes cidades
foi assustador. Dessa forma a demanda por transporte
publico caiu nessas cidades, sobrecarregando as vias
urbanas.

Em 1996, de todos os veiculos produzidos no Brasil,
81 % foram automoveis particulares e, do total da frota
de vefculos em circulagao, estes correspondem a 68 %.

Mais alarmante é a taxa de crescimento da utilizacao
desses veiculos.

3.2. A estrutura territorial como
condicionante das politicas de mobilidade
urbana

A estrutura territorial do espago urbano
constitui um elemento fortemente condicionador das
politicas de mobilidade urbana devido a rigidez que
a caracteriza, sendo essencialmente definida através
de variaveis como a dimensao, a morfologia/ desenho,
a disposicdo e funcéo das redes principais de infra-
estruturas (nomeadamente de transporte) e a
localizacdo das atividades econdmicas e sociais. Tais
aspectos condicionam de modo determinante o
modelo de organizacdo do espaco urbano e, em
particular, os respectivos padroes de mobilidade.

Tratando-se de uma realidade sobre a qual ndo é
possivel intervir com resultados imediatos, a estrutura
territorial assume-se fundamentalmente como um
dado inicial que influencia decisivamente a
configuragdo das intervengdes no sistema de
transportes (ao qual é reconhecida maior flexibilidade).
Neste sentido, a intervencao na estrutura territorial é
essencialmente desenvolvida num horizonte de longo
prazo (politicas para a cidade do amanhd), ao passo
que a intervencao no sistema de transportes permite
a adocéo de referenciais temporais de curto e médio
prazo (a cidade de hoje), devendo a sua coeréncia ser
globalmente assegurada no ambito de uma estratégia
integrada de mobilidade urbana onde a estrutura
territorial surge como um palco onde as dimensoes

sociais, ambientais,
P Populagao (milhges) e econdmica e de equilibrio
Total Urbana | %Urbana Em 1995 existi X
m existiam seis brasileiros 3
1950 | 426,621 51.037 18.782 36 122 | para cada automével. modal vao acontecer.
Considerando que a grande L
1960 | 987.613 70.991 31.303 44 72 | maioria da populagdo e dos Dentre as principais
automéveis se encontram em . .
1970 | 3.111.890 93.139 52.084 56 30 |pequenas regises do| tendéncias de
territério nacional, ha uma 204
1980 | 10.731.695 119.099 80.486 68 11 | superocupagao por parte desses (re)eSUUturagao 0espaco
veiculos nos grandes centros A :
1990 | 15932848 | 143.395|  110.990 77 3 libaroe urbano que témvindoa ser
1995 | 25.336.260 152.374 120.350 79 6 desen-volvidas ao longo

dos ultimos anos, a dina-

Quadro 3: Mudanca na populagdo e no nimero de veiculos

Fonte: ANTP, 2004.

mica da(s) centra-lidade(s) tradicional(ais) é aquela
que maior interesse reveste na otica da estrutura

7

h

TIAVINALSNS YNVEYN 3avaltiaon 3 oyavai ‘aavaid - ¢ 01nagn

53



GESTAO INTEGRADA DA MOBILIDADE URBANA

54

territorial e dos padrées de mobilidade urbana. Com
efeito, o declinio demogréfico e funcional das
centralidades tradicionais (muitas vezes
correspondente com o proprio centro histérico)
constitui um processo que tem afetado a generalidade
das cidades ao longo do seu processo de crescimento,
sendo freqliente o desenvolvimento de novas

centralidades em sua substituicdo.

A natureza das politicas urbanas adotadas para
gerir estas transformacdes tem vindo a ser
consubstanciada através da adocdo de uma de duas
estratégias principais: a primeira possui um carater
monocéntrico e consiste na revitalizacdo e/ou reforco
da centralidade tradicional, combinando a
requalificacdo urbanistica com a dinamizagao da base
das atividades econdmicas e sociais; a segunda, por
sua vez, possui um carater policéntrico e consiste na
criagcao de centralidades alternativas, combinando a
concentracdo de investimentos publicos com a
atracdo seletiva de iniciativas privadas para essas
localizagdes.

O critério de escolha de uma destas estratégias de
intervencao na estrutura territorial esta relacionado,
em grande parte, com a dimensao da cidade. As
cidades de pequena dimensdo que optem
prematuramente pela estratégia policéntrica estao, de
algum modo, encorajando a expansao urbana; por sua
vez, as cidades de maior dimensao (por exemplo, areas
metropolitanas) que persistam na implementacao de
estratégias monocéntricas, concentrando as atenc¢oes
no centro da cidade, correm o risco de perda de
controle nas éreas periféricas, onde a dinamica
urbanistica é mais intensa — neste caso, a expansao
urbana descontrolada é o maior risco enfrentado.

A forma e o desenho urbano sdo, igualmente,
fatores que condicionam os padrées de mobilidade
urbana em diferentes escalas. Em termos agregados
(macro-escala), o padrdo de estruturacdo do espaco
urbano é significativamente influenciado pela
implantacdo das infra-estruturas de transporte e pelos
niveis de acessibilidade gerados em transporte
coletivo e particular, bem como pela relacdo que
apresentam com a localizacdo de atividades. Em
termos mais localizados (micro-escala), reconhece-se

a importancia da qualidade do espaco urbano
enquanto fator potenciador (ou condicionante) da
utilizagdo de modos de transporte ndo motorizados
(circulacdo a pé e/ou bicicleta).

A Figura 4 a seguir, obtida em Snellen (ver
referéncia abaixo) apresenta vdarias situacdes
desejaveis e ndo desejaveis (muitas vezes usuais) no
que concerne a evolucgao do uso e ocupacdo do solo
urbano.

[ DESEJAVEL |[ usuaL

Uso misto

Concentrar

Ligagdo & rede de transporte piblico

6
L
I
L
Dentro ou perte da drea urbana existente Afastado da drea urbana existente
i
L
I
o

Na envolvente de mais de um palo Na envolvente de um sé polo

Figura 4: Principios desejaveis e ndo-desejéveis da ocupagdo do
solo urbano.

Fonte: Adaptado de Verroen, 1995, apud Snellen, 2002.

Por fim, mas ndo menos importante, a localizacdo
de atividades assume-se enquanto for¢ca motriz dos
padrées espaciais de mobilidade urbana por via das
relacdes estabelecidas entre pdlos atratores e



geradores de deslocagdes. A este respeito, a questao
central reside na diferenciacdo dos padrdes
localizacionais que caracterizam as varias atividades
e nos impactos que dai advém para a respectiva
disjuncdo espacial, bem como na capacidade de
influencié-los.

3.3. Medidas de intervencao sobre as
interacdes transportes-uso do solo

A promocao de padrées de mobilidade eficazes e
eficientes faz apelo a mobilizacdo de uma gama
diversificada de medidas concretas de atuagdo que,
isolada ou conjuntamente, devem contribuir para a
resolucdo/ mitigacdo dos problemas detectados ou
esperados.

Podem ser adotados genericamente trés grandes
tipos de medidas de atuacdo sobre as interacdes
transportes-uso do solo que influenciam os padrdes
de mobilidade urbana: (i) medidas de promocao do
transporte coletivo (ii) medidas de promocéao de
modos alternativos de transporte e (iii) medidas de
restricao a utilizacao do transporte automovel. Os sub-
capitulos seguintes descrevem de modo mais
detalhado cada um destes itens.

3.3.1 Medidas de promocéo do transporte
coletivo

Este tipo de medidas consiste na aplicacao de
mecanismos que visam potenciar a utilizacdo do
transporte coletivo por parte da populacao,
materializando-se através de acdes concertadas ao
nivel do ordenamento fisico do espaco urbano e/
ou do sistema de transportes. Sdo essencialmente
trés as medidas deste tipo que tém vindo a ser
implementadas em algumas cidades observadas: (i)
melhoria da oferta de transporte coletivo em éreas
urbanas consolidadas, (i) localizacdo de &reas de
expansdo urbana na proximidade de pontos
estratégicos do sistema de transporte coletivo e (jii)
renovagao e/ou revitalizagao de terminais de
transporte coletivo e respectivo entorno.

3.3.2 Medidas de promo¢ao de modos
alternativos de transporte

Este tipo de medida consiste na aplicacdo de
mecanismos que visam potencializar a utilizacdo de
modos de transporte individual alternativos a
utilizagao do automovel particular, materializando-se
através de acdes majoritariamente dirigidas a criagdo
de condicdes materiais para o efeito. Séo
essencialmente trés as medidas deste tipo que tém
vindo a ser implementadas: (i) desenvolvimento de
estruturas urbanas compactas e multifuncionais, (ii)
reconversao de areas centrais desvitalizadas e (iii)
promocao de espagos urbanos adaptados.

3.3.3 Medidas de restricao a utilizacdao do
transporte por automovel

Este tipo de medidas consiste na aplicacdo de
mecanismos que visam a limitacdo do trafego
automoével em espaco urbano, contribuindo assim
para a reducao dos niveis de congestionamento,
poluicdo e ruido, bem como o aumento da seguranca
para a circulacdo de pedestres e bicicletas. Sao
essencialmente trés as medidas que tém sido
implementadas: (i) concepcdo de espacos urbanos
com circulacao automaovel condicionada, (i) controle
e oferta dos estacionamentos e (jii) readequacdo do
espaco publico urbano, como a substituicdo de vias
de circulagao para automoveis por vias para pedestres
e ciclistas.

3.4. Conceitos de Redes Integradas

As limitacoes de cada modo, associadas a falta de
planejamento urbano que leva ao desordenamento
das cidades remetem a necessidade de se desenvolver
redes de mobilidade baseadas na compatibilidade e
complementaridade dos servicos, onde cada modo
deve servir a necessidades de mercado especificas.
Assim, a gestdo da mobilidade urbana deve ser feita
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de forma integrada, onde o sistema de mobilidade
urbana deve ser concebido sob a otica da satisfacédo
das necessidades de mobilidade dos cidadéaos
(MACARIO, 2004).

Sao consideradas redes do sistema de mobilidade
urbana, a rede de transporte coletivo em meio terrestre
e aquatico, a rede de transporte individual motorizado,
a rede de transporte individual ndo motorizado e as
respectivas infra-estruturas. Dentro de uma rede
estruturada, os diversos modos irdo alimentar-se uns
aos outros, proporcionando diferentes configuracoes
para a cadeia de servicos, de acordo com as diferentes
intensidades de demanda (picos, entre-picos, servicos
noturnos, finais de semana). Nesta estrutura o
transporte coletivo desempenha um importante
papel, configurando-se como principal opcdo de

transporte de massa.

Segundo MACARIO (2005), para que uma rede
constituida pelos varios modos ofereca boas
alternativas aos usuarios € necessario que esta esteja
articulada de forma a hierarquiza-los em funcdo de
suas vocagoes. Da mesma forma, deve-se assegurar
as varias dimensdes de integragdo para que 0s servicos
possam ser utilizados de forma eficiente na cadeia de

mobilidade organizada pelo préprio usuério.

A abordagem do sistema de mobilidade urbana
como uma rede integrada pressupde a interacdo entre
o transporte tradicional, o transporte alimentador ou
complementar, o transporte individual motorizado e
transporte individual ndo motorizado, em um sistema
de mobilidade organizado e hierarquizado onde cada
modo desempenha uma funcado especifica. A
hierarquizacao das redes de mobilidade é
determinante para que o usudrio disponha de boas

alternativas.

Além de uma gestao integrada, o sistema de
mobilidade urbana deve seguir uma politica coerente
e articulada com as politicas de ordenacao do
territdrio, ambiente, e com a realidade econdmica e
social em que se insere. Esta articulacdo deve, por fim,

estender-se a todos 0s componentes do sistema.

4.0S INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO NA
POLITICA DE MOBILIDADE URBANA NO
BRASIL

A definicdo de uma politica de mobilidade urbana
é uma questao complexa, uma vez que esta é bastante
relacionada as caracteristicas especificas do local e as
opcdes politicas, as quais variam ndo s6 em diferentes
regides de um pafls como até mesmo em
comunidades vizinhas atendidas pelo mesmo sistema
de mobilidade.

Além das diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e dos principios preconizados pelo
Ministério das Cidades por meio da Secretaria Nacional
de Transportes e Mobilidade, os municipios contam
com uma série de instrumentos legais utilizados como
guia para aimplementacao de sua politica urbana, dos
quais 0s principais sdo resumidos a seguir.

4.1. Instrumentos de Planejamento Urbano

O ato de planejar é tentar antever e diagnosticar
problemas e mobilizar recursos para corrigir e
transformar positivamente as situacoes indesejaveis
e socialmente injustas. Para planejar e controlar o
desenvolvimento das cidades utilizam-se diversas
ferramentas, dentre as quais o Plano Diretor e a Lei de
Uso e Ocupacgao do Solo sao as principais. No caso
dos transportes, o Plano Diretor de Transporte e
Mobilidade é imprescindivel.

4.1.1 Plano Diretor

Tornou-se obrigatério a partir da Constituicdo de
1988 para qualguer municipio com populagao maior
do que 20.000 habitantes. Esse documento “guia” as
acoes através de normas e diretrizes e institucionaliza
o planejamento urbano municipal com a finalidade
de agregar qualidade de vida & populacdo. E muito
importante que o plano diretor seja um instrumento
de gestdo democrética e vise o bem-estar social,
impedindo acdes decorrentes das atividades



econdmicas que sejam prejudiciais ao meio ambiente
e a qualidade de vida. Dentre outros aspectos, cabe
ao plano diretor tratar das seguintes questdes
(ANTP,1997):

- Delimitagao das éreas urbanas e rurais;

- Definicdo dos investimentos publicos em infra
estrutura urbana e social;

- Ordenacao do crescimento da cidade;

- Protecao, preservacao, renovacao e ampliagéao
do patrimoénio histérico, cultural e ambiental;

- Definicdo das formas de combate a
especulacao imobiliaria.

Sequiéncia de atividades para elaboragéo do Plano Diretor

- Identificar leis e regulamentos existentes;

- Definir principios urbanisticos, sociais e econémicos;

- Organizar grupo de trabalho entre os setores ligados ao
desenvolvimento urbano,ao transporte e ao transito, definindo
formas de participagao da sociedade;

- Desenvolver o plano diretor e obter aprovagao junto a Camara
Municipal;

- Definir instrumentos de implantagao e continuidade.

4.1.2 Leis de Uso e Ocupacao do Solo

Derivam-se do plano diretor e definem a
localizacdo das funcbes urbanas (habitacional,
servicos, industrial, agricola, institucional e de lazer) e
também o adensamento do espaco. Tais leis de
zoneamento sdo importantes para o planejamento de
transportes por definir o tipo de espaco que o sistema
viario ird compatibilizar. Dessa forma, cabe as leis de
uso e ocupacao do solo (ANTP, 1997):

- Controlar as tendéncias de construcao
excessiva em areas disputadas;

- Impor restricbes ao uso do solo a atividades
incompativeis;

- Estabelecer o equilibrio entre a distribuicao
espacial da populacao, das atividades e da
capacidade de infra-estrutura (inclusive do
sistema viario e do transporte coletivo)
restringindo o coeficiente de aproveitamen-to
dos lotes, a taxa de ocupagao e 0s Usos
compativeis em cada zona.

Seqiiéncia de atividades para elaboragao das Leis de
Uso e Ocupacéao do Solo

- Analisar leis existentes;

- Identificar conflitos relacio-nados a ocupagao inadequa-da;
- Estudar perfil urbano, econémico e social dos locais
problematicos;

- Definir perfil desejado frente as tendéncias de desen-
volvimento e as deter-minagées do plano diretor;

- Propor nova legislagao de uso e ocupagao do solo.

4.1.3 Operac¢bdes Urbanas

As operagbes urbanas visam modificar e
reestruturar o uso e a ocupacao do solo de acordo com
problemas identificados no ambito urbanistico ou
social. Podem alterar o sistema fisica e legalmente para
concretizar as seguintes agoes (ANTP, 1997):

- Conter os processos de degradacdo ambiental;

- Recuperar areas nas quais ocorre declinio das
atividades econdmicas;

- Recuperar dreas que apresentam
incompatibilidade entre a demanda e a oferta
de infra-estrutura;

- Estabelecer um regime de excegéo para o uso
e ocupacao do solo (ponto central).

Para estabelecer o regime de excecdo ao uso e
ocupacao, as operagdes urbanas conjugam as agoes
dos trés setores do planejamento (urbano, transporte
e transito) através da utilizacdo de instrumentos
urbanisticos, alteragdes juridicas, redimensionamento
do sistema de transportes e reorganizagao do transito.

Seqiiéncia de atividades para elaboragao das Operagées Urbanas

- Identificar as areas da cidade que apresentam problemas graves de

congestionamento e degradagao ambiental ou urbanistica, ou entdo que

carecem de melhor acessibilidade;

- Definir objetivos e prazos para as mudancas pretendidas;

- Fazer pré-estudo de renovacao identificando as principais medidas

urbanisticas, de transportes e de transito necessarias as mudancas

desejadas;

- Identificar potenciais parceiros e beneficiarios;

- Montar plano de co-participacdo entre governo. iniciativa privada e
iedade, definindo r bilidades;

- Dar o formato legal necessario ao plano;

- Negociar sua aprovacgao politica e pela sociedade; Implantar a operagao.

4.1.4 Controle de Pélos Geradores de Trafego

Polos geradores de viagens sao empreendimentos
que tém como caracteristica atrair grande quantidade
de pessoas e cargas. Como esses elementos em muitos
momentos necessitam de um veiculo para circular, tais
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construgdes geram trafegos intensos ao seu redor e
nas suas areas de influéncia. Podem ser controlados
por instrumentos legais e técnicos e os principais
problemas relacionados a esses pdlos séo (ANTP, 1997):

- Insercao inadequada do empreendimento na
malha vidria existente;

- Perturbacéo indevida no tréfego de passagem;
- Falta de vagas de estacionamento;
- Falta de seguranca na travessia de pedestres.

A andlise dos polos geradores de trafego deve ser
feita em duas etapas interligadas:

a) Analise do projeto arquitetonico:

- Caracteristicas geométricas e localizagdo dos
acessos;

- Disposicao e dimensionamento de vagas;

- Vias internas de circulacao, raios horizontais e
declividades transversais em rampas e acessos.

b) Estudo do impacto sobre o sistema viario
de acesso e area do entorno:

- Geracédo de pontos criticos de circulacdo e
seguranga para veiculos e pedestres;

- Congestionamentos das vias de acesso pelo
esgotamento de sua capacidade;

- Geragao de demanda
estacionamento superior a oferta;

- Geracao de impactos ambientais (poluicao
atmosférica e sonora);

de vagas de

- Alteragdes no uso e ocupacao do solo do entorno.

Segqiiéncia de atividades para controle de Pélos
Geradores de Viagens

- Estudar leis existentes (codigo de edificagoes e leis de

zoneamento);

- Definir as areas da cidade para as quais se deseja estabelecer

controles mais rigidos;

- Estabelecer padrées aceitaveis, em funcédo das condigdes

urbanas, de transito e transporte;

-Definir instrumento legais e técnicos para estabelecer
axigéncias aos empreendedores;
Cuidar para que as exigéncias sejam adaptadas as condicoes
especificas do empreendimento e do transporte e transito
de cadaregiao.

5. DIVERSIDADE DE ENFOQUES NA
ABORDAGEM DA MOBILIDADE URBANA
SUSTENTAVEL

Ainda que os problemas relacionados a
mobilidade sejam hoje problemas globais, e que

algumas questdes sejam abordadas com relativa
freqUéncia nos debates sobre o tema, ndo é possivel
afirmar que estes sejam idénticos em diferentes partes
do mundo. A diversidade de palses, povos e culturas
e sem duvida os diferentes patamares de
desenvolvimento, fazem com que os problemas de
mobilidade sejam diversos e extremamente
relacionados ao contexto especifico no qual se
inserem.

Em paises em desenvolvimento, a questédo
principal consiste na geracao de alternativas para uma
mobilidade efetiva a baixos custos, visando atender,
muitas vezes, grandes deslocamentos necessarios
para 0 acesso ao trabalho e outras atividades. Entre as
alternativas podem estar tecnologias de baixo custo
como a bicicleta e o 6nibus, este operado de forma
eficiente. O novo paradigma da mobilidade leva ainda
a necessidade de se reordenar o espaco urbano e as
atividades nele desenvolvidas buscando reduzir o
numero de deslocamentos motorizados, a construcao
de espacos de alta qualidade ambiental, além do
acesso equitativo aos servicos urbanos.

Além das questdes ja apresentadas, muitos outros
assuntos tém sido considerados em iniciativas para
se desenvolver padrboes de mobilidade mais
sustentaveis para as cidades. Uma breve andlise das
experiéncias que vém sendo desenvolvidas no pais e
no exterior no que diz respeito a questao pode indicar
pontos relevantes e até mesmo caminhos a serem
seguidos. As iniciativas resumidas nos Quadros 4 a 7
mostram diferentes enfoques e diferentes dimensdes
que podem ser abordadas nos debates sobre a
questao da mobilidade.

O Plano Integrado de Transportes Urbanos — PITU 2020,
lancado em 1999 pela Secretaria de Transportes
Metropolitanos do Estado de Sao Paulo tem por objetivo
principal assegurar o processo continuo de planejamento
e integracao entre os projetos de transportes dos
municipios que compdem a Regido Metropolitana de Sao
Paulo e os projetos concebidos em esfera estadual.

Entre os desejos expressos pelo PITU 2020 esta a
consolidagdo da RMSP como uma metrépole competitiva,
economicamente diversificada e com fungdes partilhadas
com as regides vizinhas. Somam-se a estes o aumento da
acessibilidade dos grupos de baixa renda; a redugao dos
congestionamentos de trafego; a construgdo de uma
metrépole saudavel com menos desigualdades sociais; a
reducao da poluigdo atmosférica e emissao de ruido. Em
ultima analise, o plano visa impedir a descontinuidade dos
programas e metas estabelecidos para a metrépole,
incentivando a adogédo de mecanismos de gestao eficientes
que permitam a concepgao e operagao integrada do sistema
de transporte coletivo e o uso eficiente dos recursos.

Quadro 4: A experiéncia de Sao Paulo.



Com o objetivo de facilitar o acesso ao transporte
coletivo por idosos, deficientes, gestantes e
passageiros em geral, a Bhtrans iniciou em outubro
de 1999 a substituicido de parte de sua frota de
Onibus por veiculos de piso baixo. Este 6nibus traz
maior conforto e segurangca a todos os
passageiros, uma vez que a altura maxima entre
0 pavimento e o piso do veiculo quando parado é
de apenas trinta centimetros. Independente dos
impactos decorrentes da elevagédo dos custos de
operagao do sistema, entende se que a iniciativa
foi fundamental para a melhoria da qualidade do
sistema, universalizando o acesso ao servigo de
transporte coletivo.

Quadro 5: A experiéncia de Belo Horizonte.

Fonte: ANTP (2003).

Resultado de uma agéo conjunta da Secretaria de
Urbanismo e da Companhia de Transportes do
Municipio de Belém, o Projeto Calgada para Todos
foi langado com o objetivo de organizar o uso do
passeio publico dando prioridade para o fluxo
de pedestres. O projeto estabeleceu a divisdo da
calcada em trés faixas de uso: uma para
equipamentos urbanos, uma destinada ao fluxo
livre de pedestres e outra onde é permitida a
ocupacao por mesas de bar e tapumes de obra. O
projeto veio em resposta a ocupacao descontrolada
do espaco das calcadas por bancas de jornal,
arborizagao, entulhos, entre outros, que
dificultavam a circulagdo de pedestres nas
calgadas de Belém.

Quadro 6: A experiéncia de Belém.
Fonte: ANTP (2003).

O Programa Paz no Transito do Distrito Federal é
uma experiéncia pioneira de controle da violéncia
no transito. Sociedade civil, Estado e midia
unidos, caminharam para construir um ambiente
mais seguro na cidade antes conhecida pelo risco
de morte em suas ruas e avenidas. Entre as
medidas adotadas estavam a fiscalizagao
eletronica de velocidade dos veiculos,
policiamento, obras viarias e melhoria da
sinalizacdo. Mesmo com grande aprovagao popu-
lar, o programa encontrou resisténcia e chegou a
ser desincentivado no ano de 1999. No entanto, a
reagdo da sociedade forgou o governo a retomar
a fiscalizagdo especialmente nas faixas de
pedestres e a aumentar os pontos de controle da
velocidade. Gragas a presséo popular, o programa
sobrevive em Brasilia e torna-se parte da cultura
do povo brasiliense.

Quadro 7: A experiéncia de Brasilia.
Fonte: ANTP (2003).

6. ORGANIZAR O SISTEMA DE MOBILIDADE
URBANA PARA A CIDADE SUSTENTAVEL:
CASO DE ESTUDO

No trabalho de COSTA et al. (2004) foi relatada uma
experiéncia de geragao de idéias para a mobilidade
sustentavel em uma cidade média brasileira. Tal
experiéncia contou com a participacdo de um grupo
de profissionais e especialistas vinculados a
instituicbes de ensino e pesquisa da regido, 0s quais
desenvolvem estudos relacionados ao planejamento
urbano e de transportes. Nesta experiéncia foram
elencadas uma série de estratégias e idéias para a
promocdo da mobilidade sustentdvel na cidade,
levando em consideracdo suas caracteristicas
especificas e necessidades mais urgentes.

Nesta secdo é relatada uma experiéncia similar que,
no entanto, foi desenvolvida para um contexto
bastante distinto. As idéias e estratégias apresentadas
aqui foram desenvolvidas com o intuito de contribuir
para a melhoria das condi¢cdes de mobilidade na
cidade de Recife-PE e sua regido metropolitana, e
foram geradas durante um exercicio proposto para um
grupo de profissionais que atuam em 6rgaos gestores
municipais e metropolitanos de transporte urbano.
Assim, a experiéncia pratica dos participantes e o
profundo conhecimento das caréncias e
potencialidades da metrépole permitiram identificar
um conjunto de estratégias e acdes direcionadas ao
alcance da mobilidade sustentavel na regido.

A Regido Metropolitana do Recife (RMR) é
composta por 14 municipios, como mostra a Figura 6,
totalizando uma populacdo de mais de 3,3 milhdes
de habitantes segundo o IBGE (2000) e, como as
demais regides metropolitanas brasileiras, apresenta
problemas de ordem econdémica, social e ambiental.

Municipios da Regido Metropolitana de Recife

2 6 1 Abreu e Lima
1 5 2 Aragoiaba
3 | Cabo de Santo Agostinho
12 4 Camaragibe
14 4 11 5 Igarassu
13 ] llha de Itamaracd
T Ipojuca
10 9 5 >
9 Jaboatio dos Guararapes
3 10 Moreno
i _Olinda
ErH Paulista
7 13 Recife

ren

BGE

Figura 6: Municipios da Regido Metropolitana de Recife.
Fonte: Ministério da Justica (2005).
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Com base nas principais questoes levantadas nas
discussdes promovidas com os gestores e profissionais
da regido foram identificadas dez metas a serem
alcancadas, além de um conjunto de quatro
estratégias principais a serem desenvolvidas para
promover a mobilidade sustentdvel na regido
metropolitana e, em Ultima analise, contribuir para a
maior qualidade de vida da populacdo residente. As
estratégias identificadas foram associadas a cada uma
das metas determinadas na fase inicial da experiéncia,
como mostra o Quadro 8:

Estratégicas

Metas

1 2 3 4
1. Socializacdo do conhecimento X X
2. Garantir a intermodalidade X X
3. Ordenacéo do espaco urbano X X X
4. Melhorar o transporte publico X
5. Melhoria da qualidade de vida X X X X
6. Socializagao do espaco urbano X X
7. Busca de alternativas para captagao de recursos
e geracdo de receita X
8. Promover a acessibilidade universal X X X X
9. Garantir a continuidade de projetos estruturadores| X
10. Equidade econémica X

Quadro 8: Metas e estratégias para a mobilidade sustentavel na RMR.

Denominacdo e aspectos principais das
estratégias formuladas:

1. NAOMOTOR Modos ndo motorizados
2. PL_INTEG Planejamento integrado
3. MOTOR Modos motorizados

4. SOC_AMB Sécio-ambiental

Partindo deste conjunto de informacées foi
desenvolvido um exercicio de reflexdo e discussdo
com o intuito de estimular os participantes a
estabelecerem idéias e acbes para a efetiva
transformacéo das atuais condi¢des de mobilidade na
Regido Metropolitana de Recife. Esta etapa culminou
com a geragao de um amplo conjunto de idéias para
a mobilidade sustentédvel da regido, que incluiu
questdes diversas tais como a¢des para a melhoria da
qualidade ambiental urbana, incremento do
transporte publico, questdes relacionadas ao
planejamento fisico das cidades e mecanismos
politico-institucionais. As idéias geradas nesta
experiéncia sdo apresentadas na integra a seguir:

Idéias para a Mobilidade Sustentavel na
Regido Metropolitana de Recife

1. Reduzir a poluicao dos rios;

2. Logradouros publicos acessiveis;

3. Politica de descentralizacdo de servicos/
COMErcios;

4. Organizacao da circulacdo de diferentes
modos;

5. Priorizacdo do transporte publico e ndo-
motorizados;

6. Restringir o transporte individual motorizado
7. Estimular veiculos movidos a energia
alternativa ndo poluente;

8. Adaptar veiculos a pessoas com mobilidade
reduzida;

9. Compatibilizacao do desenvolvimento
urbano com a infra-estrutura;

10. Andlise de viabilidade para implantacao de
empreendimentos de impacto;

11. Adocdo de mecanismos de gestao do uso
do solo;

12. Flexibilizagdo/escalonamento de horarios
de atividades;

13. Estacionamentos em terminais de
integracao intermodais;

14. Integracdo de agdes de planejamento e
execucao;

15. Promover a capilaridade de transporte
publico;

16. Tarifa acessivel;

17. Corredores exclusivos para transporte
publico;

18. Expansao/modernizagao do sistema
estrutural integrado;

19. Medidas para reducao da poluicao do
transporte urbano;

20. Adogao de novas tecnologias para
transporte publico;

21.Priorizacdo de investimentos em transporte
de massa;

22. Parcerias publico-privadas;

23. Complementacéo das vias estruturadoras
da RMR;



24. Sistema integrado de ciclovias;

25. Zoneamento de uso do solo que gere
contra-fluxo;

26. Aliancas estratégicas governos/socie-dade/
partidos polfticos/iniciativa privada;
27.Fomentar turismo;

28. Implantar centros profissionalizantes e
agéncias de desenvolvimento;

29. Compreender a rede de circulagao de
pedestres como prioritaria;

30. Promover a sinalizagao especial para
portadores de necessidades especiais;
31.Garantir acessibilidade em vias inclusive nos
projetos de urbanizacao de baixa renda;
32.Garantia da seguranca dos usudarios das vias;
33. Construir rotas de acessibilidade (turismo,
gastronomia, patrimonio histérico);

34. Campanhas para sensibilizacdo da
populacao da importancia da circulacao;

35. Implantagdo/melhoria de sinalizagao
indicativa e de transito;

36. Inserir no curriculo escolar conceitos de
mobilidade e cidadania;

37. Conscientizacao dos gestores publicos da
importancia da circulacao;

38. Garantir a continuidade dos passeios
publicos das vias dos sistemas estruturadoras;
39. Atribuir ao poder publico a
responsabilidade sobre as calcadas;

40. Reestruturagdo da agéncia de
desenvolvimento metropolitano;

41. Educacdo para operadores de transporte
publico;

42. Estimular o transporte solidario;

43. Promover a educacao para o transito;

44, Criar estratégias de comunicagdo das agcoes
que visam a mobilidade;

45. Ampliar a discussao sobre mobilidade para
diferentes setores da comunidade;

46. Adequar as legislacdes ao conceito de
mobilidade;

47. Reforcar mecanismos de fiscalizacéo e

controle urbano;

48. Promover maior articulacéo entre os atores;
49. Adequar a aplicagdo do Cédigo Florestal na
area urbana;

50. Reformular modelos de concessao e
licitagao de transporte publico;

51.Criacdo de consorcios de servigos publicos;
52. Integrar transporte de massa as atividades
geradoras de viagens;

53. Adensar corredores de transporte de massa;
54. Aumentar areas verdes;

55. Reciclagem;

56. Ampliar atratividade econémica do sistema
urbano;

57. Aumentar atividade comercial através da
Internet;

58. Atragdo de mais empregadores (novos ou
existentes);

59. Habilidade de atrair desenvolvimento
econdmico;

60. Estratégias para reduzir a pobreza;

61. Obtencdo de ajuda financeira de
Organizagoes Nao-Governamentais;

62. Coordenacao semaforica;

63. Carona programada;

64. Quiosques em dreas publicas;

65. Uso da Internet para obter informacdes
sobre servicos de transportes;

66. Paradas de 6nibus com painéis de
informacgdo varidvel contendo informacgéao
sobre a localizacdo dos énibus;

67.Tornar os rios vidveis para transportes;

68. Sistema integrado para cuidar da logistica
de transporte. Diferentes companhias
encarregadas de diferentes partes do sistema;
69. Regulamentacgdo da utilizagdo do espago
publico promocional criado;

70. Recriar estacionamentos periféricos

integrados ao transporte publico

A multiplicidade de idéias geradas e o dinamismo
da experiéncia desenvolvida na cidade de Recife
permitiram identificar alguns fatores-chave para o
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sucesso das acdes em busca da mobilidade urbana
sustentavel, onde cabe destacar:

- A necessidade de se conhecer de maneira
global as questdes que afetam a mobilidade
e suas interrelacdes no contexto das cidades

brasileiras;

- A participacao ativa de diferentes atores,
érgaos e instituicdes nos debates sobre o

tema;

- A necessidade de se definir objetivos
estratégicos para a gestdo das cidades e o
planejamento integrado e dinamico que
considere de forma conjunta questdes
econdmicas, sociais e ambientais;

- E a melhoria das relagdes institucionais de
modo a tornarem mais efetivas as acdes no
sentido de melhorar as condicdes de
mobilidade urbana.
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1.0 QUE E PLANEJAMENTO?

Planejar é uma agdo essencialmente racional,
humana, e para ela existem diversas definicoes.

Ferrari (1979) define planejamento como

um método continuo destinado a solucao
racional de problemas que afetam uma
sociedade espacialmente e temporalmente
localizada e determinada, antecipando suas
conseqléncias num momento futuro. E,
portanto, um processo continuado que seque
métodos cientificos para a conducdo da andlise
e elaboragéo de solucées.

Com uma visdo um pouco diferenciada, Guell
(1997) define como Planejamento (estratégico)

um método sistemdtico de gerir as mudancgas (na
empresa) com o propdsito de competir
vantajosamente (no mercado), adaptar-se ao
seu entorno, redefinir produtos e maximizar os
beneficios.

Essa definicdo ressalta um carater competitivo ao
planejamento, particular as relacdes empresariais-
comerciais.

Matus (1984 e 1993) busca uma acepg¢ao mais geral
e essencial para o Planejamento, e para o ato de
planejar, e o define como

a tentativa de submeter a vontade do homem
(planejador), o curso encadeado dos
acontecimentos cotidianos, que determinam
uma dire¢éo e uma velocidade a mudanga de um

contexto.

Neste processo, tenta-se tomar “as rédeas”de uma
situacdo, deixando a posicao de conduzido para a de
condutor do proprio destino.

Cada uma destas definicdes traz embutido um viés
especifico, a saber: o planejamento tradicional
(tecnicista); o planejamento estratégico (foco
empresarial); e o planejamento estratégico situacional
(politico-social). O primeiro concebe o planejamento
mais proximo a uma teoria da decisdo, sequndo a qual
o resultado depende das escolhas do planejador/ator
singular. O segundo e o terceiro se aproximam da
teoria dos jogos, segundo a qual o resultado depende

de um contexto de atores que tomam decisdes
simultaneas. O segundo diferencia-se do terceiro pela
sua forte abordagem né&o-cooperativa (um ganha,
outro perde).

Independente de que viés adotar, alguns
elementos se colocam como fundamentais e
inerentes ao planejamento: o sujeito que planeja e age;
o objeto planejado, que muda; e uma intencéo,
expectativa, aspectos
oportunamente discutidos nas secdes seguintes.

ou fim. Estes serdo

2. O CONFLITO ESSENCIAL DO PLANEJA-
MENTO: O HOMEM INDIVIDUO VS. O
HOMEM COLETIVO

O conflito entre Homem Individuo e o Homem
Coletivo é um elemento essencial na compreensao
da esséncia do ator que planeja e age, e inerente a
qualquer processo de planejamento.

Matus (1984 e 1993) defende que é no processo
de planejamento que o Homem Individuo realiza um
ato de reflexdo superior e reconhece que s6 a
consciéncia e forca do Homem Coletivo pode
encarnar a chamada “Vontade Humana"e enfrentar a
correnteza do curso normal dos fatos e desviar seu
curso emdirecao a objetivos racionalmente decididos.
Ou seja, nesta afirmacdo Matus defende que o Homem
Individuo ndo é uma forca potente para gerar
mudangas, forca esta apenas conseguida quando o
Individuo se reconhece Coletivo e, como tal, atua no
sentido de provocar mudancas na direcdo desejada.

O Homem Coletivo é, portanto, forca social. Nao &,
contudo, homogéneo em objetivos e intengdes,
encarnando em diversas forcas sociais com objetivos
e desejos diferenciados sobre e em relacéo as coisas.
Quando se fala em ator, considera-se o homem
coletivo, como forca social capaz de transformacédo
real. Discernir entre atores e expectadores é necessario
e determinante na construcao de um plano politica e
pragmaticamente viavel.

Desta forma, o planejamento nédo se refere
simplesmente a relacdo do homem com as coisas. Mas
sim, a relacdo do homem com as coisas relacionadas
com outros homens, ou seja, um problema entre os
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homens. Isso faz com que o objeto de planejamento
seja um elemento em constante mudanca, porque
sejamos ou ndo o agente desta mudanca, haverd
sempre um outro agente atuando na determinagao
do rumo dos fatos.

Mas qual a relagdo entre o(s) sujeito(s) que
planeja(m)/age(m) e os objetos? Esta questao é objeto
da epistemologia do planejamento.

3. A RELACAO ENTRE SUJEITO QUE
PLANEJA E OBJETO PLANEJADO

Na construcdo de sua teoria do planejamento,
Matus (1984 e 1993) aborda a relagdo entre o sujeito
que planeja e o objeto planejado. Os principais
aspectos serdo aqui apresentados, sem entanto, entrar
nos debates filoséficos mais profundos.

Arelacdo de sujeito-planejador e objeto-planejado
tem sido vista de diversas formas ao longo da histéria
do planejamento, em nuances anadlogas ao debate
existente no ambito da Teoria do Conhecimento, drea
da Filosofia. Dois paradigmas sdo fundamentais: um
concebe o sujeito fora do objeto planejado; o outro o
concebe como parte do objeto planejado.

Figura 1: Sujeito fora do objeto. Existe apenas uma interpretagao.
Visao 1: Sujeito isolado fora do objeto

Essa, segundo Matus (1984 e 1993) é a abordagem
do planejamento tradicional (Normativo).

Segundo esta, existe apenas um sujeito que
planeja e apenas um objeto. Este sujeito detém a visdo
Unica do objeto, e apenas umainterpretacédo do objeto
é possivel. Além disso, esse caso concebe que o objeto
é possivel de ser apreendido e compreendido

completamente pelo sujeito, que uma vez tendo
conhecido o objeto, passa a conhecer todas as leis
que o regem, resultando numa total possibilidade de
predicao/previsao.

E como a visdo de um alienigena sobre a Terra. Do
espago pode-se ver sua forma, suas cores, seus
continentes e massas de dgua. Ele abarca todo o
planeta e acredita que isso é suficiente para
determinar seu rumo.

Figura 2: Diferentes sujeitos (atores) dentro do objeto e interferindo
em seu desenvolvimento. Cada ator possui uma interpretacdo

particular.
Visdo 2: Sujeito com outros atores dentro do objeto

Esta segunda linha, que caracteriza os
fundamentos epistemolégicos do planejamento
estratégico situacional, concebe o sujeito com, dentro
e parte do objeto do conhecimento, Nno Nosso caso,
do objeto do planejamento.

Segundo esta viséo, o sujeito é parte do objetoe o
é como parte deste objeto. Ele ndo esta sozinho, mas
convive com outros sujeitos em constante
relacionamento com o mesmo objeto. Entende, ainda,
que ndo é possivel o conhecimento do objeto como
“coisa-em-si”, mas tdo somente como fendmeno,
aparéncia, aparéncia esta determinada pela intencéo
do sujeito acerca do objeto. Equivale a dizer que cada
sujeito enxerga o objeto através de uma lente/filtro
particular, mas ninguém consegue enxergar o objeto
imediato, e essa viséo depende do que queremos e/
ou do que nos interessa acerca do objeto.



Disto deriva a necessidade de envolvimento dos
diversos atores para o desenvolvimento de uma visdo
plural. S6 assim, o objeto pode ser definido de uma
forma mais adequada ao planejamento.

Visao Plural ;
do Objeto |

Al

A3

Figura 3: A unido das diferentes interpretacdes do objeto tidas pelos
diversos atores é uma visdo geral, mais proxima e completa do

objeto de planejamento.

4. ETAPAS DA CONSTRUGCAO DE UM
PLANO: OS DIFERENTES NIVEIS DE
DECISAO, SEUS PAPEIS E LIMITES

4.1 Definindo os fundamentos para
direcionamento do Sistema: O Nivel Estratégico

4.1.1 Olnicio: Definicao do Objeto Planejado

O planejamento tem sempre um objeto sobre o
qual se propde atuar. A delimitacdo do objeto é

(1) ) I ®)

identificam os atores, obtém-se a no¢ao mais clara dos
limites de intervencao sobre o objeto, e identificam-
se 05 conhecimentos necessarios a abordagem
adequada. Esta tarefa ndo é, contudo, algo trivial, e
necessita, muitas vezes, da discussdo de elementos
demasiado “abstratos”. Ser negligente com esta tarefa
¢ construir uma torre sobre areia movedica. E arriscar
a perder todo o esforco empenhado numa dificil
tarefa.

Assim, quando se fala em planejar a Mobilidade
Urbana deve-se ter definido esse conceito e seus
limites, sendo possivel e necessario discernir tanto “o
que é mobilidade” quanto “o que nao é" Deste
processo, surge uma estrutura analitica do objeto
através da qual pode-se inserir de forma adequada e
coerente todos os elementos componentes e
intervenientes.

Objeto mal definido Objeto bem definido

Figura 5: Objeto mal definido versus Objeto bem definido.

(18c)
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Figura 4: Estrutura do Processo de Planejamento
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Retomando as nogdes da relacdo sujeito-objeto de
planejamento, coloca-se aqui a necessidade da
inclusdo dos diversos atores para tornar possivel a
sintese do objeto planejado em sua completude,
considerando os mais diversos enfoques e
intencionalidades. Por isso a necessidade de um
processo participativo, e de um mediador capaz de
captar e organizar as diversas contribuicdes que
surgem neste processo.

Definira mobilidade urbana como um objeto bem
delimitado é ainda um desafio para os estudiosos da
area. A proposta expansiva e multidisciplinar exige o
desenvolvimento de uma estrutura analitica robusta
capaz de absorver a diversidade dos elementos que
se apresentam como relacionados ao conceito em
questao.

O Ministério das Cidades apresenta duas nogoes
acerca da abordagem da mobilidade urbana. A
primeira é que a mobilidade urbana refere-se a
facilidade de deslocamentos de pessoas e bens no
espaco urbano. A segunda é que a apresenta como o
resultado da interacdo entre os deslocamentos de
pessoas e bens com a cidade. Isto posto é oportuno
trazer mais elementos sobre o conceito de mobilidade,
discutido no médulo 2, e, em seguida, tentar elucidar
um pouco mais a relacdo entre mobilidade e cidade.

Em geral, a construcdo de um conceito de
mobilidade se confunde com a construgao do préprio
conceito de cidade. Segundo Mumford (1998), a
dicotomia mobilidade e imobilidade (sedentarismo)
sempre dinamizou a vida humana como duas faces
de uma mesma moeda, e adotar um principio ou o
outro conduz a uma série de implicacdes, todas
ligadas ao objetivo mais primario de qualquer ser vivo:
a sobrevivéncia. Na natureza, mobilidade e
imobilidade se alternam e se complementam. E o
mesmo acontece nas cidades.

Diversas cidades primitivas nasceram como local
de troca e suporte para viajantes e ndmades, outras
como local de culto aos deuses ou aos mortos, mas
apenas através da tecnologia tornou-se vidvel como
local de moradia, producao e reproducéo social. Daf
se retira que a cidade assume, necessariamente, dois

papéis distintos: um externo, como elemento de uma
rede de producéo e reproducao, que define sua razéo
de existir; e outro, interno, como palco da vida
cotidiana de uma estrutura e infra-estrutura que
sustentam e possibilitam que ela cumpra sua fungéo
exterior. E estes papéis devem ser considerados no
planejamento e gestdo da mobilidade nas cidades.

Mas de que isso ajuda na compreensao da
mobilidade urbana nas cidades brasileiras?
Inicialmente, essa reflexdo leva a um ponto
fundamental na discussdo da relacdo cidade/
mobilidade: em que medida a cidade determina a
mobilidade, ou por ela é determinada? A analogia da
cidade e seu sistema de mobilidade com uma area de
cultivo agricola é ilustrativa.

De forma muito simplificada, e
independentemente de qualquer orientacdo
conceitual e ideoldgica a respeito do planejamento
urbano, seria possivel imaginar, por analogia, o Plano
Diretor Urbano enquanto instrumento de
ordenamento como sendo a definicdo de que culturas
de vegetais serdo adotadas, qual o arranjo a ser
utilizado, que vegetal deve ficar ao lado do outro, quais
as areas a serem prioritariamente ocupadas quando a
plantacdo comecgar a prosperar, quais as areas
improprias para ocupagao, onde devem ser postas as
estradas para circulacdo do maquinario, com que
regularidade cada vegetal deve serregado, e que tipo

e dimensao de sistema de irrigacdo deve ser adotado.

Nessa analogia, os Ultimos trés elementos sao
relacionados diretamente com o Plano de Mobilidade.
Acerca disso é possivel o seguinte comentério:
“dependendo do sistema de irrigacdo que adotei, e
da definicdo das estradas, o campo de cultivo pode
ou nao se desenvolver! E ainda, a impossibilidade da
adocédo de um sistema de irrigagcao pode inviabilizar
um determinado arranjo, fazendo com que as mudas
nao recebam o material que precisam!”,

Esta observacao ilustra simplificadamente o
relacionamento entre Plano Diretor Urbano e Plano
de Mobilidade. Como principal mensagem tem-se que
nao é possivel pensar a cidade sem seu sistema de
mobilidade. E como pensar um campo de cultivo sem



pensar seu sistema de irrigacdo. E como pensar o
corpo humano sem seu sistema circulatorio.
Historicamente, a possibilidade do arranjo urbano foi
sempre ligada aos sistemas de circulacdo disponiveis
(Mumford, 1998).

Isto significa que a mobilidade ndo pode ser
pensada desconexa ao préprio projeto de cidade e
vice-versa. Sendo a mobilidade uma capacidade
associada ao individuo (ver Médulo 2), e por isso, uma
escolha individual, a possibilidade de intervencéao
sobre a mobilidade se restringe a abordagem do
sistema de mobilidade.

O sistema de mobilidade define a prodpria
possibilidade de cidade como arranjo espacial e
funcional. A cidade é o objeto que pode ser pensado,
e 0s aspectos ligados a mobilidade devem ser
pensados enquanto parte e elementos deter-
minantes da possibilidade da propria cidade.

Quanto a uma estrutura analitica do Sistema de
Mobilidade,
amadurecimento. As analogias aqui apresentadas sdo

ainda existe muita reflexdo e
Uteis para a transmissao da noc¢do ou esséncia do
objeto, de seu papel e importancia. No entanto, sua
formalizacdo ainda esté distante.

Cargas

Rede de M. A )] =
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Rede de M

o{Dimensao Funcional )&
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Social e Politica
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Figura 6: Estrutura analitica para abordagem do Sistema de Mobilidade
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Para efeitos de uma aplicagcdo mais imediata, pode-
se apresentar a seguinte estrutura analitica. Esta
estrutura contempla as diversas dimensées e a
complexidade do Sistema de Mobilidade.

Esta estrutura considera o sistema de mobilidade
em sua complexidade, contemplando 6 dimensdes
principais:

- A dimenséo funcional: que contempla as
redes (considerando trés niveis) necessarias a
sustentacao da cidade e suas funcdes e atividade.
As redes de Macro-Acessibilidade estdo ligadas as
funcées da cidade como né de um sistema
regional e integram a cidade com todo o “mundo”
além de suas fronteiras. Sdo exemplos os grandes
eixos de ligacdo, a exemplo de rodovias, ferrovias,
hidrovias, até mesmo linhas de comunicacdo que
ligam o municipio com o resto da regido, ou
mesmo do pais. As redes de Meso-Acessibilidade
estdo relacionadas a integracdo de zonas
funcionais intra-urbanas e ligando diferentes
regides do tecido urbano, como bairros por
exemplo. Por fim, as redes de Micro-Acessibilidade
estao relacionadas ao contato imediato dos
habitantes da cidade com as atividades existentes,
permitindo a ligacao local, a exemplo de diferentes
areas dentro do mesmo bairro, ou mesmo aos
diferentes pontos e atividades existentes num
mesmo logradouro;

- A dimensdo Institucional, Social e Politica:
contempla a mobilidade como um fenémeno
socio-politico, resultante da atuacdo de atores
diferentes e que possui uma forma de organizacao
institucional prépria. No primeiro caso, considera
os atores (aqueles que possuem poder de
transformacao), sejam eles associacdes (de
usuarios de transporte, de comunidades, de
profissionais liberais, etc), empresas, organizacoes,
o proprio Estado, e, eventualmente, até individuos
(cidadéos) que se qualifiguem como uma forca
social de mudanca;

- A Dimensdo Econdémica: que abrange a
mobilidade como fendmeno econdmico,

envolvendo tanto sua interferéncia e importancia

para as atividades econdmicas urbanas, quanto a
estrutura do mercado de prestacdo de servicos e
bens, cada um com seus fornecedores e
consumidores/usuarios;

- A Dimensdo Fisica: na qual o fendmeno da
mobilidade é considerado enquanto elemento
fisico, como palco do desenvolvimento das
interacdes das diversas dimensdes tanto da
mobilidade quanto da prépria vida urbana. Neste
caso, contempla os meios de circulagéo (veiculos),
estrutura de circulacéo (vias e terminais), ocupacao
do solo, mobilidrio e equipamento urbano, além
das condicdes ambientais, que juntos formam o
ambiente de circulacao (Vasconcellos, 2000);

- A Dimensdo de Comunicacdo: na qual se toma
a mobilidade urbana enquanto um fenémeno de
comunicacao/informacao, considerando dois
elementos: a estrutura e a infra-estrutura de
comunicagado. A primeira é formada por: objeto da
comunicacéo (sobre o que se fala); emissores e
receptores (quem fala e com quem fala); e
mensagens (0 que se fala). A segunda, elemento
que permite o desenvolvimento da primeira, é
composta pelas tecnologias disponiveis, os
equipamentos, as redes formadas e servicos
disponiveis.

- A Dimensdo Cultural: que entende a
mobilidade como fenémeno antropolégico,
cultural, que tem como elementos constituintes
os valores, crencas e praticas daquela(s)
comunidade(s).

4.1.2 A construcao daImagem-Objetivo da
Mobilidade

Tendo identificado adequadamente o objeto, e
uma estrutura analitica preliminar para abordar a
mobilidade urbana, faz-se necessario o primeiro
esforco de articulacdo dos diferentes atores: a
construcédo da visao.

Almagem-Objetivo (Visdo) é a sintese, para o objeto
do planejamento, de um estado de coisas desejado,



conjunto das diferentes expectativas dos atores, um
referencial para o qual deve se dirigir todo esforco de
planejamento. E uma utopia concreta.

Figura 7: Exemplo de imagem-sintese de um estado desejado para
o sistema de mobilidade urbana. (Cortesia: Joaquim Aragao)

Na pratica, a visdo assume a forma de um
enunciado descritivo e sintético da situacdo desejada
no futuro, e de sua analise sao obtidos os objetivos de
curto e médio prazo, para o
desenvolvimento das acbes e dos programas
estratégicos.

necessarios

Tomando-se a estrutura analitica apresentada
anteriormente, a construcao da visao deve contemplar
a expectativa de cada ator quanto a cada dimenséo e
elementos constituintes. Questoes que poderiam ser
feitas para o desenvolvimento desta visao acerca do
objeto seriam:

- Como deveria ser a mobilidade urbana no futuro?

- Quais os“sintomas”de uma cidade que tem boas
condig¢des de mobilidade?

- O que eu considero como sendo boas condi¢oes
de mobilidade? Que condigbes me deixariam
satisfeito?

Este é o momento de delinear as expectativas dos
atores e construir um grande escopo de visao de
futuro. Aqui nado é feito nenhum juizo de valor
acerca das expectativas de cada ator, nem
qualquer consideracédo sobre viabilidade. Deve-se
observar, ainda, que a construcdo da visdo da
mobilidade deve sempre acontecer de forma
integrada ao proprio desenvolvimento da visdo de
Cidade.

4.1.3 Descrevendo o presente: o
Diagnéstico da Mobilidade Urbana

A estrutura analitica é o ponto de partida para a
abordagem do objeto do planejamento, no caso a
mobilidade. Ela serve como fio condutor na
investigacao do fendmeno em questdo e permite que
os levantamentos sejam feitos de modo ordenado e
coerente, facilitando as avaliagdes e interpretacdes dos
resultados.

Apresentemos, entdo, um exemplo da aplicacao
de uma estrutura analitica na estruturagdo e
organizacao de um diagndstico. Para este exemplo,
utilizaremos a estrutura preliminar apresentada neste
maodulo, e como material de trabalho, alguns
levantamentos publicados pelo Ministério das
Cidades acerca da questdo da mobilidade urbana.

Retomando a estrutura apresentada, lembremos
que ela organiza a mobilidade segundo fendmenos
distintos: o sistema de mobilidade como fenémeno
funcional; como fendmeno politico institucional;
econdmico; como fendmeno construido; e, por fim,
como fenémeno cultural.

Figura 8: O diagndstico, feito sob a orientagao da estrutura analitica,
descreve cada componente do sistema de mobilidade.

Isto posto, é possivel exemplificar a organizacéo
preliminar de alguns dos apontamentos da seguinte
forma:

- Dimensao Funcional

- Faltade uma rede de transporte integrada;
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Falha em atender os interesses coletivos
mais amplos, limitando-se a atender
interesses pontuais;

Solugdes fragmentadas;

Sobreposicao de linhas de 6nibus e trilhos
urbanos;

A estruturacao das redes é insatisfatérias
para responder as demandas das atividades
que deveriam atender;

Dimensao Institucional e Politica

As empresas operadoras mantém uma
relacdo patrimonialista em relacao as linhas
de onibus;

Os municipios ndo estdo suficientemente
organizados e capacitados para abordar a
questdo da mobilidade;

incapacidade de
equacionamento institucional do sistema
de mobilidade em nivel metropolitano;

Existe uma

Existem conflitos de competéncia no
exercicio da coordenacdo dos modos de
transporte, principalmente por existirem
\diferentes atores em diferentes niveis
(Unido, Estados e Municipios);

Os municipios ficam, muitas vezes, alijados
das decisbes metropolitanas;

Os sistemas de bilhetagem eletronica ndo
sdo pensados considerando a integragédo
modal;

Ndo existem fontes de financiamento
estaveis para infra-estrutura;

A informalidade inicia a desregu-
lamentacao do setor de transporte coletivo;

Existe a auto-regulamentacao por parte de
Associacdes e Cooperativas, que acabam
por substituir o Estado na Organiza¢do dos
transportes urbanos;

O transporte urbano de cargas congrega
uma enorme diversidade de atores, que
formam uma complexa cadeia de producdo
deste servico;

O Setor Publico tem um papel indireto na
movimentacédo de cargas.

Dimenséao Econdmica:

Condicéo precéria do fornecimento dos
servicos de transportes urbanos;

Desequilibrio entre oferta e demanda por
transportes em diversas cidades, com
prejuizo para as regides mais periféricas;

Custos elevados de tempo para 0s usuarios
de automoveis e de Onibus;

Gastos elevados dos usuarios com
combustiveis, principalmente em
decorréncia de congestionamentos;

Custos humanos elevados em decorréncia
de acidentes;

Restricdo do acesso econdmico das
populacdes mais pobres aos servicos de
transporte urbano;

Aumento constante dos custos e insumos,
baixa produtividade dos servicos;

Dimensao Construida

Em geral, os modelos adotados para o
sistema de mobilidade tém incentivado a
expansdo urbana permanente e de baixa
densidade;

A infra-estrutura fisica para a integracao
modal é, em muitas situacdes, inadequada
Oou inexistente;

Os automoveis sao responsaveis por
emissao elevada de poluentes;

As estatisticas anuais mostram um ndmero
elevado de acidentes durante os
deslocamentos urbanos, envolvendo tanto
veiculos automotores quanto néo-
motorizados e pedestres;

Existe grande numero de barreiras aos
portadores de necessidades especiais;

Dimensao cultural

O imaginério urbano acabou por construir
uma visdo preconceituosa do transporte



coletivo, considerado uma solucdo de
transporte apenas para agueles que tem
baixo poder aquisitivo e podem tolerar
condicdes deficientes de qualidade.

Estes sao alguns dos muitos pontos levantados
pelo Ministério das Cidades e outros autores
relacionados a mobilidade. A estrutura aqui
apresentada mostra apenas uma sistematizacdo inicial,
utilizando a estrutura analitica preliminar apresentada.
Esta sistematizacdo pode ser ainda melhorada,
passando a considerar os tépicos mais especificos de
cada dimenséo.

Um diagndstico, portanto, deve apresentar uma
visdo completa do estado do objeto do planejamento,
em detalhe suficiente para que seja possivel comparar
este estado com a imagem-objetivo, referéncia do
deve-ser, e permitir o levantamento dos problemas e
suas causas, a etapa seguinte neste processo de
planejamento.

4.1.4 O que é um Problema e como
Identifica-lo

Um dos pontos-chave para o planejamento é a
identificacdo dos problemas a serem solucionados. E
aqui surge a questdo: O que é um problema?

Problema é a existéncia de uma desigualdade
(distancia) entre um estado atual de coisas e uma
expectativa ou referencial acerca de um objeto.

Situacao/Estado Atual

Situacao/Estado Desejado

Figura 9: Situacao atual e situacao desejada. Duas referéncias para

a determinacao do problema. (Cortesia: Joaquim Aragéo)

Mas como identificar um problema e suas causas?

Para responder a esta questdo, tomemos uma
situacao hipotética ligada a questdo da mobilidade.

Um morador de um bairro periférico de uma
grande cidade reclama do sistema de transporte. “O
transporte aqui é muito ruim. Eu saio do trabalho ja
no escuro, tenho que esperar no ponto um tempéo, e
aruatatodaescural E pra piorar, quando o carro chega,
tenho que ir em pé e apertado até o terminall”

Observando este enunciado, que problema pode
seridentificado? Retomando a definicdo de problema
apresentada nesta secao, temos que esse é a existéncia
de uma diferenca entre um estado atual de coisas e
uma expectativa sobre este mesmo estado de coisas.
Muitas pessoas ao ler o enunciado afirmariam que o
problema seria, entre outras coisas: ou (1)"o sistema
de transporte que é ruim”; ou (2)"o veiculo que é
superlotado”; ou (3)"0 ponto que é escuro”; ou que (4)"o
o6nibus que demora”; ou ainda, uma série de
combinagdes destas respostas.

No entanto, estes elementos ilustram um fato
recorrente: a confusdo entre causas dos problemas,
0s problemas em si, e objetivos ou expectativas.
Nenhum dos elementos apresentados anteriormente
s&o, em seu contexto proprio, problemas. Um deles é
a expressdo de um juizo de valor, uma opinido ou
avaliacdo (1); outros sdo declaracées de fato ou
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percepcao (2,3 e 4) que causam entraves a mobilidade
do usuério do transporte coletivo.

Isto posto, resta ainda resolver a primeira questao:
0 problema.

Na linha da definicdo inicial, o problema para o
caso apresentado, considerando como objeto a
mobilidade urbana, seria, em primeira instancia, a
condicéo insatisfatéria da mobilidade do usuério do
transporte coletivo. Como causas, teriamos o longo
periodo de espera, a pouca iluminacdo e a
superlotacdo dos veiculos.

Mas identificar apenas um problema pontual ndo
é suficiente para gerar grandes transformagoes. Assim,
deve-se proceder, para cada um dos elementos
constituintes da visdo, um diagnéstico do estado
presente do objeto, comparando em seguida com o
estado desejado. Nos casos onde constata-se uma
discrepancia entre o estado atual e o desejado além
de um limite toleravel pelos atores, verifica-se o
problema.

_, Espago de Tolerancia

Situagdo Desejada

Situagéo Atual

Espago de Tolerancia
do Problema

L 4

Figura 10: Quando a situagao atual apresenta-se fora do espaco

de tolerancia dos atores, qualifica-se o problema.

Resta, ainda, identificar as causas.

Matus (1984 e 1993) indica algumas questdes para
apontar as causas dos problemas (explicacdo), a saber:

- Como era antes?

- Como é hoje?

- Como evoluiu do que era para o estado atual?
- Qual tendéncia segue?

Respondendo estas perguntas consegue-se
montar uma estrutura causa-efeito para os problemas
identificados. Resta agora definir os objetivos.

4.1.5 O desejo por resultados versus a
aceitabilidade dos meios: os valores e
principios

Os fins nao justificam os meios. Esta é uma questao
sempre presente e de forte apelo moral.

Por mais apelativo que seja um resultado, por mais
grave que seja o problema, existem sempre algumas
restricdes que devem ser postas a selecdo de objetivos
e ao desenvolvimento das alternativas de acao para a
consecucao destes resultados. E quando se fala em
restricoes, fala-se em valores e principios.

Estes dois elementos buscam, via de regra, garantir
0 espaco de aceitabilidade no desenho das agdes, a
integridade de varidveis que ndo devem ou nédo
podem ser afetadas pelas acdes previstas no Plano,
entre outros interesses. Podem ser, ainda, restricdes
que atores mais fracos colocam ao espaco de atuacao
daqueles mais fortes, inclusive como uma
compensacdo quando problemas que lhe eram de
interesse ndo foram considerados no projeto de
governo.

Como exemplo dos principios colocados pelo
Ministério das Cidades acerca da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana pode-se apontar:

- Acessibilidade urbana como direito universal;

- Acesso dos cidadaos ao transporte coletivo
urbano;

- Eficiéncia e Eficacia na prestacdo dos servicos de
transporte;

- Desenvolvimento sustentavel das cidades;

- Justa distribuicdo dos beneficios e énus
decorrente dos usos dos diferentes modos de
transporte urbano;

- Transparéncia; e,
- Equidade no uso do espaco publico.

Os principios sao, por definicdo, elementos
primeiros e inviolaveis. Todo desenvolvimento de
diretrizes, estratégias e acdes deve levar em
consideracao estes elementos referenciais, nunca
atentando contra eles.



Principios e valores gerais sobre a mobilidade
podem ser retirados da Carta Magna. Outros, mais
especificos, podem ser consultados nas Diretrizes
politicas, base legal existente, bem como dos Planos
Diretores Urbanos, cédigos de conduta, entre outros
dispositivos.

4.1.6 Definindo os resultados desejados
para o Plano de Mobilidade: os objetivos

Cada problema possui um conjunto especifico de
causas. Dai pode-se tirar os objetivos, ou resultados
desejados. Os objetivos assumem, em geral, a forma
da negacao da probleméatica existente (Matus, 1984 e
1993).

Os objetivos sao resultados a serem alcang¢ados. SéGo
fenémenos sensiveis, ou seja, passiveis de serem notados
por quem os observa. Ao se referir a um objetivo, usa-se

um substantivo.

Por exemplo, constatando-se que um dos
problemas acerca do transporte publico por énibus,
um servico que compde o sistema de mobilidade

urbana, é:

- Problema (constatacdo): condicao insatisfatéria
da mobilidade do usuério do transporte coletivo;

- As causas apontadas foram (explicacéo): longo
periodo de espera, pouca iluminacdo e
superlotacao dos veiculos;

- O objetivo geral (0 que quero que aconteca no
final — Longo-Prazo): melhoria da condicéo da
mobilidade do usuério do transporte coletivo (o
resultado final a ser alcancado);

- Os objetivos especificos (que resultados parciais
espero buscar — Médio e Curto-Prazo): reducdo do
tempo de espera, melhoria da iluminacédo publica
nos pontos de parada e aumento no conforto do

usuario no interior do veiculo.

Ainda sobre o exemplo, os objetivos sdo os
elementos que devem orientar o desenvolvimento

das acdes. A imagem-objetivo (ou visdo) é um

Normas

Doutrinas

Constituicdo Federal

Caodigos de Etica

Plano Diretor Urbano J Valores e Principios

Leis Estaduais
Politica de Mobilidade e

Urbana "

Leis Municipais

Figura 11: Elementos dos quais podem ser retirados valores e

principios para o planejamento da Mobilidade Urbana no Brasil.

resultado que estd fora do horizonte do plano. Esta
deve ser detalhada em um ou mais objetivos gerais
(que devem estar no horizonte do Plano), que por sua
vez devem ser quebrados em mais de um objetivo

intermedidrio ou especifico.

Onivel de detalhamento da estrutura de objetivos
deve corresponder a maturidade e o conhecimento
do grupo de atores participantes no planejamento.
Como auxilio ao detalhamento da estrutura de
objetivos pode-se utilizar as seguintes questoes:

- O que precisa acontecer para que se considere

que o objetivo foi alcancado?; ou,

- O que vou perceber no meu contexto que sera

condicdo necessaria e suficiente para que afirme

que o objetivo foi alcancado?; ou ainda,

- O que significa dizer que o objetivo foi alcancado?

Este processo de questionamento deve ser feito
até que a resposta para as questoes acima se refira ao

proprio objetivo.

Outro ponto importante a se observar é que a
estrutura ndo precisa estar completamente acabada,
pOis muitas vezes ndo existe ainda o conhecimento e
amadurecimento necessarios para sua definicdo mais

fina. Isso acontecendo, deve-se adotar a estratégia de

]__ Leis Federais
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discutir e fundamentar bem os objetivos mais gerais
para que se garanta a robustez da estrutura e, num
momento posterior, detalhar mais os objetivos com
0s conhecimentos adquiridos.

YT
Cibjetivo Nivel 1 )]
=" Cibjmiive Nival 2

Objetivo Nivel 1|

Imagem-Objetivo

Objetivo Nivel 1
Objetivo Nival 1|

Objetivo Nivel 0 |

Objative Nivel 3

Objetive Nivel 1 o] SBHeVE Nivel 2 1= objetivo Nivel 3

Objetivo Nivel 1 O

Figura 12: Diferentes niveis de complexidade de

objetivos. Esta estrutura mostra objetivos
complementares para a consecugdo daquele

hierarquicamente mais elevado.

4.1.7 Definindo as metas: quanto
e quando queremos/podemos mudar
a situacao?

Metas sdo resultados (objetivos) com prazo
definido para consecucdo. Elas refletem o
compromisso politico, o horizonte de realizagéo (curto,
médio e longo-prazo), e as prioridades. Seu
estabelecimento é o primeiro passo para a defini¢éo da
viabilidade, tanto politica quanto técnica, daqueles
resultados almejados. E especificar ‘O que fazer.. "Onde
fazer.” e "Em que tempo...; uma dimensdo quantitativa
e outra temporal.

Para exemplificar o estabelecimento de metas para
0s objetivos utilizados como exemplo anteriormente
no texto terlamos:

- Meta para a reducao do tempo de espera:
reducdo em 20% até o final do primeiro ano do
plano;

- Meta para a melhoria da iluminacéo publica:
100% das paradas de onibus iluminadas ao final
de 1 ano e seis meses do plano;

- Meta para a melhoria do conforto do usuario
no interior do veiculo: reducdo da ocupacao
méxima para 4pax/m?’ até o final do primeiro ano
do plano.

Imagem-Objetivo

Como foi dito anteriormente, metas sao
compromissos e traduzem (devem traduzir) as
prioridades politicas e técnicas, colocadas no espaco
e no tempo, de forma conjunta, garantindo sua
viabilidade como projeto politico e sua exequibilidade
dentro das limitacdes e possibilidades técnicas. Nao
especificar um tempo para a consecugdo de um
objetivo é néo prioriza-lo, ndo transforma-lo em
compromisso, tanto técnico quanto politico.

Longo-Prazo Médio-Prazo Curto-Prazo
[Chietvo Nivel TjofRE e}
Objetiva Nivel 0 { Objetivo Nivel 2
Objetivo Nivel 1]
e [ Objetivo Nivel 1]
Objetivo Nivel 0 |C
jetivo Nivel 3
{ Objetivo Nivel 1 |q:|— +{Objetiva Nivel 2 | ogm Nivel 3
1o Objetivo Nivel 0 |2 s T )
 Gbjetivo Nivel 1 )G
4 Objetive Nivel 1
Metas Metas Metas
Longo-Prazo Médio-Prazo Curto-Prazo

Figura 13: Objetivos e Metas de Longo, Médio e Curto-Prazo.

Complexidade de Escopo e Dimensdo Temporal.

Para a definicdo e acompanhamento das metas é
necessario o desenvolvimento de um sistema de
indicadores, nucleo principal de um sistema de
planejamento, acompanhamento e avaliacédo.
Consideracbes acerca deste elemento serdo feitas

oportunamente neste moédulo.

4.2 Estabelecendo o caminho a seguir: O
Nivel Tatico

O nivel estratégico é responsavel por toda base
de expectativas de resultados a serem obtidos e os
horizontes de tempo para estas realizacdes. Ao nivel
tatico, cabe o desafio de apontar os caminhos para a
consecucao destes resultados e, ainda, preparar o
“terreno” para a implementacéo. E o nivel de deciséo

gue se preocupa com 0s Meios necessarios a



consecucao dos objetivos e ainda, com a eficiéncia
no uso destes meios (MARETOPE, 2000).

Existe sempre mais de um caminho para chegar
ao mesmo resultado. Existe sempre uma escolha. No
entanto, a obtencdo de um consenso sobre 0s meios
a serem adotados nem sempre é algo possivel e tem
diferentes implicacdes e interpretacdes que nem
sempre 0s atores estao dispostos a aceitar.

Nesta secdo, serdo apresentados alguns passos
importantes: o desenvolvimento do plano de acéo, o
desenvolvimento e especificacdo da estrutura
institucional apropriada e as estratégias de
financiamento.

4.2.1 Sei onde quero chegar, onde posso
chegar mas como faco para chegar? A
especificacao dos planos de acao

'

Figura 14: Diversos caminhos para se chegar ao mesmo resultado.
O nivel tatico se preocupa com a construcado e selecdo do melhor

caminho.

Para se alcancar um objetivo sempre existe mais
de um caminho. Isto se verifica muitas vezes nos
diversos projetos de governo apresentados por
diferentes partidos politicos que, via de regra,
apresentam os mesmos objetivos (melhoria da
educacao, melhoria da satde, aumento do numero
de empregos) mas diferentes caminhos para a
realizacdo destes. Desenvolver o caminho é uma
decisdo eminentemente tatica.

O primeiro passo na definicdo do plano de acdo é
definir as diretrizes e respectivas estratégias e
programas.

Diretrizes sdo linhas gerais condutoras do
desenvolvimento das estratégias. Elas ‘ddo o tom” do
escopo de elementos a serem incorporados pelas
estratégias. Podem indicar sobre qual dimensédo do
objeto se deverd atuar (ver estrutura analitica do sistema
de mobilidade), sobre qual problema deve ser construida,
entre outros elementos. Desta forma, restringe as
possibilidades de atuagdo possivel para aquilo que é
politicamente desejdvel e sustentdvel.

Estratégias sdo “pacotes” definidos de projetos e
acobes selecionadas para a consecuc¢do dos diversos
objetivos, tendo as diretrizes como elemento de
delimitacao.

Estratégias sdo alternativas, opgdes postas aos
tomadores de decisdo. Sdo desenvolvidas num
contexto de limitacdo de recursos, capacidade de
controle e de poder de pressao.

Como exemplo, pode-se simular de forma
simplificada a construcao de algumas estratégias. Para
isso, retomemos o objetivo “reducdo do preco do
transporte urbano” e seus objetivos especificos, e
coloquemos duas diretrizes hipotéticas: intervencao
funcional e intervencdo institucional e cultural.

A figura abaixo apresenta algumas acdes
hipotéticas para atender a cada objetivo dentro da
limitagdo posta pela diretriz de cada estratégia. Observe
que na Estratégia 01 o escopo de acdes foi reduzido
aquelas sobre a dimensao funcional do sistema de
mobilidade e, por isso, ndo pdde contemplar
nenhuma agao para o objetivo de reestruturacdo de
mercado, j& que as agcdes necessdrias envolvem
atuacdo sobre o nivel Politico Institucional e
Econdmico.

Objetivo Geral: Redugao do Prego do Transporte Publico
Objetivos Aumento da Eficiéncia na | Reestruturagao do
Especificos Prestagdo do Transporte Mercado

- revisar o modelo funcional e

Estratégia 01
Funcional

as linhas de transporte;

- rever a integragcdo dos
diferentes modos na formacao
das redes de mobilidade;

- restringir instalagdo de
atividades comerciais densas
em zonas congestionadas.

(a limitagdo funcional
nao permite a definicdo
de agbes necessarias
para a consecugao
deste objetivo)

Estratégia 02
Institucional e
Cultural

- instituir departamento de
fiscalizagdo e vistoria dos
veiculos do transporte publico;
-ministrar cursos de capaci-
tagdo para os motoristas;
-veicular campanhas educa-
tivas aos usuarios do transporte
publico.

- regulamentar a
estrutura de prestacéao
do servigo de transporte
publico;

- realizar licitagao de
novos servigos e linhas.

Figura 15: Exemplo de Diretrizes, estratégias e agdes, voltadas para

um objetivo.
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Desenvolvidas as estratégias, e respectivos
programas, os atores decidem por qual delas adotar.
Sua implementacao fica assegurada enquanto houver

a base politica que sustentou a decisao.

Por fim, as estratégias sao traduzidas em
Programas. Programas sdo conjuntos de acgées

complementares voltadas para um objetivo definido.

4.2.2 Preparando o caminho para a
atuacao: a estrutura institucional

Uma questdo que surge ao longo do
desenvolvimento de um plano é a das atribuicbes dos
atores, ou seja, quem faz o que. Limitou-se o escopo
desta secdo a evidenciar alguns elementos
importantes a discussao institucional como parte do
processo de planejamento estratégico da mobilidade
urbana sustentavel, discussao esta tomada em maior

profundidade e propriedade no Mddulo 4.

Nenhum plano pode ser bem implementado e
conduzido se as atribuicbes e responsabilidades de
cada ator ndo forem claramente definidas e aceitas. A
explicitacdo destes elementos é necessaria sob pena
de se conduzir a um contexto onde as diversas
instituicdes se esquivam de responsabilidades e as

atiram para terceiros quando é conveniente.

Definir a estrutura institucional de gestdo é uma
tarefa complexa e politicamente desafiadora. Isto
ocorre porque, neste processo, sdo definidos os
poderes legais dos atores, poderes estes necessarios
e limitadores de sua capacidade de governo e
influéncia sobre a conducédo do futuro do Sistema de

Mobilidade e, com isso, da prépria cidade.

Por exemplo, no diagnéstico desenvolvido pelo
Ministério das Cidades (2004), um dos grandes
desafios institucionais postos a gestdo da mobilidade
é a abordagem das Regides Metropolitanas. Nelas, a
complexidade politico-administrativa é elevada e

requer uma série de acbes politicas no sentido de

harmonizar os diversos interesses, em relagcdo as
administragdes municipais, estaduais e federais. Estes
conflitos decorrem em grande parte de uma série de
disposicoes legais que restringe, por um lado, a
atuacado de determinados organismos e, por outro,
confere poderes e atribuicbes nem sempre coerentes

e Uteis para a gestdo do sistema de mobilidade.

No desenvolvimento da estrutura organizacional,
diversos elementos devem ser levados em
consideracao, entre eles aspectos relacionados tanto
as disposicoes juridicas e legais existentes, quanto
aquelas provenientes de areas como Economia,
Ciéncia Politica e Administracdo. Nesta avaliacdo, deve
imperar o senso critico, caracterizado pela ponderacéo
criteriosa e pragmatica anterior a assimilacdo de
conceitos e solucdes. Para melhor instrumentalizar o
gestor, o Mddulo 4 retoma esta discussdo trazendo
tanto fundamentos tedricos, quanto alternativas de

solucéo.

Em tempo, pode-se colocar algumas questdes que
devem ser respondidas quando da discussdo da

estrutura organizacional:

- Quem e qual estrutura deve se responsabilizar

pelo planejamento?

- Quem e qual estrutura deve se responsabilizar

pelo financiamento?

- Quem e qual estrutura deve se responsabilizar

pela regulacdo?

- Quem e qual estrutura deve se responsabilizar

pela gestao?

- Quem e qual estrutura deve se responsabilizar

pela operacdo/execugao?

Sem perda de efeito, esta secdo buscou transmitir
uma mensagem importante: g organiza¢do e
capacitacdo institucional como elemento fundamental
no desenvolvimento e implementa¢éao de um plano de

gestao da mobilidade urbana.



4.2.3 Provendo os Recursos: as estratégias
de financiamento

Nao é apenas a dimenséo politica que inviabiliza
uma estratégia ou um programa. A disponibilidade de
recursos financeiros é outro elemento de forte
restricdo de viabilidade. Cabe ao nivel tatico, prover
as alternativas de provisdo dos recursos financeiros
necessarios para o desenvolvimento de cada projeto/
agao previsto no programa.

Antes de mais nada, o mais importante a se definir
é a necessidade de recursos para a execucao de cada
projeto/acdo e, em seguida, para cada programa. A
orcamentacao é uma tarefa que deve ser conduzida
com muito cuidado e atengdo, uma vez que
subestimativa de custo pode acarretar na interrupcao
de uma obra e, por outro lado, uma superestimativa
pode seriam mais

restringir recursos que

eficientemente aplicados em outras acoes.

A PMI (2004) coloca algumas técnicas para auxiliar
na definicdo de recursos:

- Estimativa anéloga: feitas com base na
experiéncia de projetos e acdes semelhantes.
E pouco acurada, apresentando maior margem
de erro de estimativa;

- Determinacao dos valores de custo de recursos:
para isso deve-se estimar o valor para cada
recurso e pessoa que sera alocada no projeto.
Necessita de bom conhecimento do mercado
e do processo de trabalho;

- Estimativa “bottom-up”: € uma estimativa feita
a partir de atividades, ou grupos de atividades,
bem especificas, necessitando de maior
detalhamento da EAP (Estrutura analitica do
projeto). O custo do projeto é assim
determinado como agregacao dos custos
individuais de cada atividade;

- Estimativa paramétrica: normalmente feita com
base em parametros-base para célculo de
custo. Em geral o uso de software especifico é
recomendado e necessita de um banco de
dados histoéricos para melhor avaliagao.

Além destas, existem diversas outras alternativas
que podem ser utilizadas para o mesmo fim. Cada uma
apresenta prés e contras e necessita de diferentes

niveis de maturidade organizacional.

Definidos os custos dos projetos e dos programas,
é necessario desenvolver alternativas de provisdo dos
recursos financeiros exigidos. Para o desenvolvimento
destas alternativas existem hoje disponiveis diversas
alternativas e ferramentas, cada uma com suas
nuances particulares. O Mddulo 5 desenvolve melhor
esta tematica, apresentando as experiéncias
internacionais e as alternativas hoje disponiveis dentro

da base legal brasileira.

4.2 4 Informando o Publico: a Publicizacao
do Plano

Tanto no desenvolvimento do plano quanto
durante a implementacdo deste, faz-se necesséria a
difusdo de dados e informagdes importantes para 0s
diversos atores. Além dessa agao, que tem carater
meramente informativo, as atividades participativas
(audiéncias e consultas publicas, workshops e
seminarios) sdo fundamentais, no processo de
desenvolvimento do plano, desde a definicdo do
objeto até o desenvolvimento dos programas, sendo
o cerne do processo de construcéo do plano.

Este processo, tanto nas acdes de informacéo
quanto de participacdo, deve ser bem planejado e
desenvolvido para que atenda, de um lado, as
expectativas politicas e, de outro, as disposicdes legais,
a exemplo das questbes de participacao postas pelo
Estatuto das Cidades.

O Plano de Comunicacao deve acompanhar o
cronograma de desenvolvimento do planejamento e

prever itens como:
- No desenvolvimento do Plano
- Calendario de Audiéncias Publicas;
- Calendario de Consultas Publicas;

- Calendario das Oficinas de Trabalho;
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- Relatdrios de Andamento;
- Documentos e Estudos;

- Definicdo dos veiculos de comunicacéo a
serem utilizados e infra-estrutura necessaria
(rddio, TV, internet, midia escrita, etc).

- Na Implementacao do Plano
- Relatérios de Andamento;
- Avaliacdo de Resultados;
- Prestacao de Contas;
- Coleta de dados para acompanhamento;

- Definicdo dos veiculos de comunicacéo a
serem utilizados e infra-estrutura necessaria
(réddio, TV, internet, midia escrita, etc).

Mencionado anteriormente, um dos instrumentos
mais importantes de informacdo é o Sistema de
Avaliacdo (Indicadores). Uma visdo geral desta
ferramenta serd apresentada mais tarde neste médulo.

4.3 Pondo em pratica o plano: O Nivel
Operacional

Como foi visto, 0s niveis estratégico e tatico
definiram, respectivamente, ‘o que fazer” (objetivos) e
0 “como fazer" (Programa). Agora, o nivel operacional
é o responsavel pelaimplementacdo destas definicoes
e garantir a conformidade com o que foi definido pelos
outros niveis.

Desta forma, o nivel operacional tem grande
responsabilidade e poder sobre o sucesso do plano,
uma vez que é ele quem pde em prética. E por isso
mesmo a necessidade de sua participacdo em todo
ciclo de elaboracédo do plano, para que possam ser
colocados e levantados os riscos a viabilidade da
implementacao, auxiliando no desenho da melhor
solucéo.

Esta secao fala sobre dois elementos principais do
nivel operacional: a implementacdo em si, e o
monitoramento, atividade essencial na manutencéao
da viabilidade do plano.

4.3.1 A Implementacao

Ficam sob a responsabilidade do nivel operacional
a execucao dos programas, projetos e acoes. E neste
nivel que os procedimentos e normas de execugao
séo definidos e postos em pratica.

Cabe ao nivel operacional, por exemplo,
desenvolver ou contratar os projetos de:

- Intervencao viaria;
- Ciclovias;

- Estacionamentos;
- Trens urbanos;

- Metros;

- Passarelas;

- Sinalizacao;

- Revitalizacdo e/ou requalificagcédo urbana
(seguindo os preceitos do PDU);

- Revisao funcional do servico de transporte
urbano; etc.

Além disso, cabe a ele, ainda:

- Desenvolver e veicular nos meios de
comunicacédo especificados as campanhas
educacional e informativas;

- Produzir e enviar para a aprovacao do
legislativo os parametros legais a serem
incorporados nas Leis de Uso e Ocupacdo do
Solo, Cédigo de Obras, Cédigo de Condutas,
entre outros dispositivos legais especificados
pelo nivel tatico;

- Realizar, ou licitar, a execucao das obras e
fiscalizar seu desenvolvimento;

- Fiscalizar a prestacdo do servico de transporte;
- Fiscalizar e controlar o uso e ocupacéao do solo;
- Fiscalizar e controlar as atividades econdmicas;

- Fiscalizar, controlar e manter os terminais,
estacionamentos, pontos de parada;

- Fiscalizar, controlar e manter as vias e seus
componentes; e,



- Fiscalizar e controlar as obras em érea privada;
entre outras atribuicdes.

No entanto, é importante lembrar que estas
atribuicdes nédo ficam limitadas a um Unico érgéo da
administracdo publica, mas sim numa estrutura mais
complexa, cuja organizacdo e distribuicdo de
atribuicdes foi discutida e definida no nivel tatico.
Neste bojo, pode-se citar as Secretarias de Transporte
eTransito, Secretarias de Servicos Publicos, Secretarias
de Obras e Infra-Estrutura, Secretarias de Controle do
Uso do Solo, etc como elementos organizacionais
existentes em algumas cidades e muitas vezes
relacionados a gestao do sistema de mobilidade.
Novamente, cabe mencionar que estes elementos

serdo melhor discutidos no Mddulo 4.

4.3.2 Monitoramento

Outra atribuicdo importante do nivel operacional
¢ o monitoramento de todo o sistema. E no nivel
operacional que sdo obtidos os dados basicos para
qualquer avaliacdo quer operacional, tatica ou
estratégica (ver Figura4 - 17, 183, 18b e 18c).

Sua realizacdo é a consequéncia de todo um
processo de desenvolvimento e especificacdo de um
Sistema de Avaliacao (Indicadores) que cobre os
diversos niveis de decisdo, sistematizando as
necessidades de informac¢do de cada ator, os
referenciais de interpretacdo e os dados necessarios
para as avaliagoes.

O monitoramento em nivel operacional pode

servir a dois fins distintos:

- Auditoria e controle: orientado para os 6rgaos
de auditoria e controle, como Ministério
Publico, Tribunais de Contas, Agéncias
Reguladoras, e mesmo o0s 6rgdos responsaveis
pelo acompanhamento de obras, por
exemplo. Seu foco é processual;

- Planejamento, Acompanhamento e Avaliacao:
orientado para os atores e 6rgaos responsaveis

pelo processo de planejamento e
implementacéo. Seu foco é finalistico, ou seja,
estd preocupado com resultados dos
processos e sua relacdo com os meios

empregados.

O sistema de avaliagdo, cuja visdo geral é
apresentada na préxima secéo, é concebido e
desenvolvido durante o processo de planejamento,
devendo as atribuicdes sobre o processo de
monitoramento terem sido especificadas quando da
discussdo organizacional.

4.4 Visao Geral sobre Sistemas de

Avaliacao

Esta secao apresenta uma visao geral de Sistemas
de Avaliacéo (Indicadores). Esta visdo busca o
estabelecimento de um novo paradigma acerca da
concepcgao destes sistemas. Neste sentido, inicia-se
com a apresentacao de alguns conceitos e, em
seguida, apresenta-se a estrutura geral. Por fim,
discorre-se brevemente sobre alguns pontos
importantes acerca da concepcado e funcionamento
destes sistemas.

4.4.1 Indicadores e Sistemas de

Indicadores

O termo “indicador” é amplamente referido em
diversos ambientes, quer académico quer profissional,
quer publico, quer privado. Isto se deve, em grande
parte, a popularizacédo do processo de planejamento
que envolve os diferentes niveis de decisdo
(estratégico, tatico e operacional) e da gestdo da
informacdo que busca levar a informacdo correta
aonde ela é necesséria, para quem e quando ela é

necessaria.

Indicadores sdo parametros representativos,
concisos e faceis de interpretar que sdo usados para
ilustrar as caracteristicas principais de determinado
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objeto de andlise (CEROI, 2004). Ou ainda, indicadores
sao varidveis que, socialmente dotadas de significado
adicional aquele derivado de sua propria configuragao
cientifica, refletem de forma sintética uma
preocupacao social e a insere coerentemente no
processo de tomada de deciséo (MMA-Espanha apud
Royuela, 2001).

Segundo Royuela (2001), as fungbes de um
indicador sdo: (/) prover informacdes sobre os
problemas enfocados; (/i) subsidiar o desenvolvimento
de politicas e estabelecimento de prioridades,
identificando fatores-chave; (iii) contribuir para o
acompanhamento das a¢des definidas, especialmente
as deintegracao; e, (iv) ser uma ferramenta de difusao
de informacdes em todos os niveis.

Para a OECD (2002), um bom indicador deve
atender aos requisitos apresentados na Figura abaixo.

Em suma, indicadores condensam informacao,
possibilitam a aproximacédo a problemas complexos
através da simplificacdo e servem como elementos de
difusdo de informacao. Mas nao so isso, eles séo
também conhecimento, e devem ser “com-
partilhados”entre seus diversos usuarios.

Por fim, Chiavenato (1982) define como sistema,
um conjunto de elementos, dinamicamente inter-

relacionados, que estabelecem uma rede de
comunicagoes e relacdes em funcdo da dependéncia
reciproca entre eles, desenvolvendo uma atividade ou
funcao para atingir um objetivo. Isto posto, entende-
se por sistema de indicadores o conjunto formado por
indicadores, ferramentas de visualizagcdo e anélise,
bases de dados, solugdes tecnoldgicas e usuarios, cujo
objetivo é o apoio a tomada de deciséo.

4.4.2 Metodologia Geral para o
Desenvolvimento de Sistemas de Avaliacao
(Indicadores)

A Metodologia aqui apresentada foi desenvolvida
com base nas metodologias da OECD (2002),
Federation of Canadian Municipalities (2002) e
Segnestam (2002). Em seu desenvolvimento,
procurou-se agregar os elementos mais importantes
de cada metodologia de forma consistente e coerente.

Assim, analisando conjuntamente  as
metodologias citadas, percebeu-se que sao
complementares, sendo possivel sintetizar o seguinte
processo de montagem de sistemas de indicadores
(Figura 17). O desenvolvimento mais detalhado acerca
desta estrutura pode ser consultado no trabalho de

Magalhaes (2004).

1.1. Representatividade

1.2. Simplicidade

1.3. Captar mudancas

1. Relevancia para formulacao

1.4. Servir de base para comparagdes em nivel internacional

de politicas

1.5. Escopo abrangente

1.6. Possuir valores de referéncia para dar significacdo aos
valores gque assume

2.1. Cientificamente fundamentado

2. Adequacao a Analise validade

2.2. Baseado em padroes e possuir um consenso sobre sua

2.3. Poder ser utilizado em modelos econdmicos, de previsao e
em sistemas de informacao

3.1. Vidvel em termos de tempo e recursos

3. Mensurabilidade

3.2. Documentado adeqguadamente

3.3. Atualizado em intervalos regulares

Figura 16: Requisitos de um bom indicador. Adaptado de OECD (2002).
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Figura 17: Metodologia Proposta para Montagem de Sistemas de

Avaliacdo (Indicadores).

A metodologia proposta (Figura 17) é composta
de 14 atividades divididas em 2 etapas: elaboracéo e
implementacéo. A etapa de elaboracédo é composta
por 10 atividades e é 0 momento mais importante do
desenvolvimento do sistema de indicadores sendo
determinante da viabilidade de todo o sistema. A
etapa de implementacdo é composta por quatro
atividades, e é a parte mais custosa do processo, pois
prevé a elaboracdo de base de dados,
desenvolvimento de softwares e treinamento de
pessoal. Cada uma destas etapas e suas respectivas

atividades estdo descritas a seguir.

ETAPA DE ELABORACAO:

Atividade 01 - Definicao do agente que vai
coordenar o processo: garante que haverd um
agente que catalisa e coordena o processo. Este
agente deve ocupar uma posicao de neutralidade e
credibilidade para que ndo se estabelecam resisténcias
desde o inicio do processo;

Atividade 02 - Estabelecimento de uma rede
de cooperacdo: neste ponto opta-se, ou ndo, por um
processo participativo. Apesar do desenvolvimento
“intra-muros” de um sistema de indicadores ser a
solucdo mais facil, rdpida e menos polémica, existe
sempre o risco da inaceitabilidade do sistema por falta
de consenso. Desta forma, apesar de mais trabalhoso,
0 processo participativo pode conduzir a melhores
resultados, com sistemas melhor aceitos em torno do
qual existe um consenso que o sustenta, incluindo os
principais agentes. Esta etapa prevé também a
inclusdo de especialistas na area, que possam
enriquecer o escopo do sistema e adicionar certo rigor
cientifico necessario a formulacao dos indicadores. A
identificacdo dos principais agentes é aqui
desenvolvida, e é essencial para o planejamento
estratégico;

Atividade 03 - Planejamento Estratégico e
Analise de Processos de Decisdo: essa etapa é
fundamental no desenvolvimento de um sistema de
indicadores. Antes de proceder-se a qualquer outra
etapa deve-se verificar se j& existe um planejamento
estratégico. Esta importancia decorre do fato que o
Planejamento Estratégico define elementos como
visdes, preocupagoes, principios e objetivos que sao
norteadores das decisdes e, portanto, elementos de
orientacdo no desenvolvimento do sistema de
indicadores. A analise de processos de decisdo é
essencial na compreenséo, identificacdo e critica dos
critérios sobre os quais os agentes decidem, critérios
estes que s&o os elementos a serem representados no
sistema de indicadores. E a etapa necesséria a
contextualizacdo do sistema, determinando sua
orientacdo as necessidades reais e préticas;

Atividade 04 - Definicao dos grupos-alvo e
necessidades de informacgdes: os principais
agentes, ou usudarios do sistema, sao identificados e
suas necessidades de informacéo sistematizadas, ou
seja, determina-se o que cada um precisa saber para
desempenhar seu papel. Em funcado deste
levantamento, sdo definidos os elementos a serem
representados no sistema de indicadores e os perfis
de necessidades de informacéo, a fim de orientar a
definicdo dos conjuntos de indicadores;
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Atividade 05 - Desenvolvimento de um
modelo para a organiza¢ao da informacao: como
foi comentado no capitulo anterior, os modelos de
estruturacdo servem como ferramenta de andlise e
sistematizacdo de um problema. E, portanto, uma
ferramenta de desenho do sistema de indicadores e
da definicdo das necessidades de informacao.
Dependendo do grupo-alvo e suas necessidades de
informacdo, pode-se adotar um modelo de
organizacao diferenciado. Estes modelos auxiliam na
determinacdo do que é relevante para o conjunto de
indicadores, qual o nivel de refinamento necessario
para cada tipo de problema, evitando que existam
ambiguidades e repeticoes;

Atividade 06 - Definicao de critérios de
selecdo: esta etapa desenvolve para cada elemento,
OU preocupacao, a ser representado no sistema, quais
as diretrizes ou critérios, para a selecdo dos
indicadores. Sdo exemplos de critérios que podem ser
utilizados: escala espacial e temporal, adequacao aos
tipos de analises desejados, clareza, complexidade de
calculo, disponibilidade, representatividade dos dados
utilizados entre outros. A principal funcdo destes
critérios é constituir parametros para a selecao dos
indicadores (e dados utilizados) e identificacdo da
necessidade de desenvolvimento de novas
metodologias (Atividade 07).

Atividade 07 -
metodoldgico e selecdo dos indicadores: com

Desenvolvimento

base nos elementos a serem representados no sistema
e critérios de selecdo definidos, procede-se ao
levantamento dos indicadores existentes. Uma vez
concluido este levantamento, analisa-se e discute-se
qual dos indicadores deve ser utilizado para
representar cada elemento do sistema. Se ndo houver
um Consenso ou se nao existirem indicadores
adequados, deve-se proceder ao desenvolvimento de
novos indicadores.

O desenvolvimento de novos indicadores consiste
na elaboracdo de uma metodologia de representacdo
para o elemento enfocado. Esta metodologia engloba
tanto a fundamentacdo tedrica, quanto os

procedimentos de coleta e célculo do indicador. Um
exemplo deste desenvolvimento, na literatura
nacional, é apresentado por Nahas (2003) para o IQVU
~ Indice de Qualidade de Vida Urbana. Esta etapa é
bastante dinamica, pois as metodologias de
representacdo sdo elementos em constante

reformulacéo e desenvolvimento.

Atividade 08 - Definicdo de conjuntos de
indicadores: selecionados os indicadores para cada
elemento do sistema, procede-se a definicdo dos
conjuntos de indicadores. Conjuntos de indicadores
sdo concebidos como o escopo de indicadores
necessarios a cada grupo-alvo para o pleno
desempenho de suas atividades. Portanto, estes
conjuntos sao direcionados a responder as
necessidades de informacao de cada usuario.

Atividade 09 - Definicao de ferramentas de
analise: consiste na definicdo das ferramentas de
analises, ou quais recursos analiticos cada grupo-alvo
precisa ter a disposicao para utilizar de forma integral
seu conjunto de indicadores (ex. mapas, ferramentas
de estatistica e analise espacial, tabelas, graficos, etc.).

Atividade 10 - Validacdao dos resultados do
projeto de indicadores: conforme definido por
Segnestam (2002), deve-se verificar a aceitabilidade e
viabilidade do sistema de indicadores em casos onde
nao existem experiéncias anteriores. Trata-se de uma
pesquisa prévia sobre aceitacdo pelos diversos grupos-
alvo e disponibilidade de recursos, dados, tecnologia
para a montagem do sistema de indicadores (que
corresponde a uma versao reduzida da etapa de
implementacao), além de possiveis testes estatisticos
dos indicadores. Isto evita que um projeto invidvel seja
posto efetivamente em pratica.

Se o sistema for considerado inviadvel, pode-se
rever o processo Nos seguintes pontos:

No desenvolvimento metodoldgico e selecao dos
indicadores; na definicdo dos critérios de selecdo; no
desenvolvimento dos modelos de organizacdo da
informacédo; e na definicdo dos grupos-alvo e
necessidades de informacao.



Se o sistema for considerado viavel, procede-se a
etapa seguinte:

ETAPA DE IMPLEMENTACAO:

Atividade 11 - Mapeamento e Coleta de Dados:
consiste no levantamento de dados disponiveis e das
possiveis formas de obtencao de novos dados que se
mostrem necessarios. Deve-se considerar também a
aplicacdo de metodologias para a avaliacdo da
qualidade dos dados e definicdo de procedimentos
de coleta.

Atividade 12 - Definicdo e Desenvolvimento da
Tecnologia: nesta etapa se avalia e seleciona, ou
desenvolve, uma tecnologia especifica para o
desenvolvimento da base e do sistema de informacéo
(necessidade de informatizacdo, sistemas
operacionais, bancos de dados e softwares e pacotes
de desenvolvimento, definicdo da arquitetura do

sistema, etc.).

Atividade 13 - Desenvolvimento da Base de Dados
e Sistema: aqui, parte-se para a coleta, tratamento,
conversao, insercao e verificagdo dos dados mapeados
na etapa 8, adotando as definicdes da etapa 9. As
funcionalidades desejadas (visualizacéo, edicéo,
consulta, ferramentas de andlise, etc) séo
implementadas, constituindo o sistema.

Atividade 14 - Desenvolvimento de Recursos
Humanos: consiste na formacgdo de recursos
humanos capazes de utilizar adequadamente o
sistema para o desenvolvimento de suas atividades.
Aqui, sdo previstos cursos, oficinas, workshops,
incentivos a desenvolvimento académico, entre

outros.

Por fim, dois outros processos devem ocorrer
naturalmente a reboque do desenvolvimento desta
metodologia. O primeiro é a disseminacao de
informacdes e ferramentas, ou seja, a documentacéo
de todo o sistema, possibilitando a troca de
experiéncias. O segundo é a definicdo de acbes e
implementacdo, como resultado da formacédo de
conhecimentos e alternativas através do uso dos
indicadores pelos diversos gestores.

4.4.3 Os indicadores e os Niveis de Decisao

O relacionamento entre os indicadores do
processo estratégico de planejamento pode ser visto
na figura que segue.

Da Figura 18 pode-se depreender os seguintes
pontos:

- Uma decisao estratégica gera missao, objetivos
e principios;

- Uma deciséo tatica gera diretrizes e planos de
acao (programas);

Ind. Estratégicos  : De:lsao Estratégica: Missdo, Objetivos
(Globais) : . : O ; '. e Principios
Ind. Taticos i Decisio Titica : Diretrizes e
(Eficacia e Eficiéncia) : . . . : . . . Planos de Agéo

!

(Descritivos)

OEmR

Impactos

Normas
Acoes

Ind. Operacionais . . . . . .M. . . . . .
r - |

Informagdo «———» Processo «-—— Produtos

Figura 18: Compatibilizacao entre os tipos de indicadores, o Processo Estratégico de Planejamento e o Ciclo PDC. Desenvolvido a partir
de Guell (1997), Segnestam (2002) e Federation of Canadian Municipalities (2002).
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- Uma decisdo operacional gera e executa agoes;
€,

- Uma decisdo estratégica é baseada em
indicadores estratégicos (globais), essa
correspondéncia ocorre para os demais niveis de

decisao;

- O ciclo pode ser entendido da seguinte forma:
a informacao (indicador) alimenta (subsidia) o
processo (tomada de decisdo) e gera produtos.
Estes produtos tém algum tipo de manifestacéo
no mundo real sobre a qual se obtém informacao,
recomecgando o ciclo;

- A definicao das informacgdes necessérias ocorre
de cima para baixo (do nivel estratégico para o
operacional) e a consolidacdo destas ocorre de
baixo para cima (operacional para estratégico);

-Onivel de agregagéo e sintese aumenta de baixo
para cima, enquanto que o detalhamento
aumenta de cima para baixo;

- Existem quatro ciclos Informacgdo-Processo-
Produto em funcdo dos niveis de decisdo
envolvidos: (i) o ciclo completo, composto por
todos os niveis de decisdo (estratégico-tatico-
operacional); (ii) o ciclo Estratégico, que envolve
apenas 0s niveis estratégico e tatico; (i) o ciclo
tatico, composto pelos niveis tatico e operacional;
e, (iv) o ciclo operacional, restrito ao nivel
operacional.

Assim, pode-se perceber quao importante é o
monitoramento em nivel operacional e como a
informacéo flui entre os diversos niveis de decisdo.
Além disso, tornam-se explicitos os diferentes niveis
de avaliacdo (ver Figura 4 —itens 17, 18a, 18b e 18¢).

4.4.4 Uma orientacao diferenciada na
concepgao de Sistemas de Avaliacao

Segundo as metodologias atualmente em vigor
para Planejamento e Acompanhamento de Programas
(MPOG, 2006), os sistemas de avaliacdo sao
direcionados a programas ao invés de focarem o

objeto planejado. Disto decorrem as seguintes
implicacdes (Figuras 17 e 18):

- Direcionados aos programas, os indicadores,
que sdo elementos-base de qualquer sistema
de avaliacdo, perduram enquanto durem os
programas;

- Extintos os programas, extinguem-se 0s
indicadores;

- Criados novos programas, desenvolvem-se
novos indicadores;

- Como ofoco direciona-se sobre 0s programas,
existe grande dificuldade de sintetizar uma
visdo geral acerca do objeto de planejamento.

Programa X 1 Dificuldade de Sintese
Programa Y 2 ’
Programa Z 3 ; ’?

7 m .
Programa “n" 4

Figura 19: Indicadores voltados para Programas e a dificuldade de

sintese acerca do estado do objeto de planejamento.

to t t2 t3
Programa X 1 m ' 1 |1
Programa Y Z r ..... ?
Programa Z E o ?
Programa “n” non |n n

Figura 20: Extingcdo dos programas implica na descontinuidade do
uso dos indicadores. Isto determina a impossibilidade da sintese

do estado do objeto de Planejamento.

Diante destas implicacdes, é necesséaria uma nova
concepcao de sistemas de avaliacdo que seja voltada
para o objeto planejado, ao invés de se limitar a
elementos deveras efémeros. Alguns pontos desta
concepcao sdo listados a seguir:

- Registro permanente do estado na mobilidade
urbang;



- Quando um programa é criado, ele é vinculado

com um indicador j4 existente,

- Quando um programa é extinto, o indicador
continua a ser aferido pois este estd
relacionado a um aspecto da mobilidade

urbana, o objeto planejado;

- A coleta de dados é permanente e

independente dos programas.

As figuras a seguir ilustram a concepcao.

112[3[4]5] 6] 7
8| 9)10/11]12/13/14
15[16/17]18]19|20] 21
22|23/ 24/2526(27| 28
29]30] 31/32[33[34|35
36|37/ 38/39/40(41|42
43/ 44] 4546|4748/ 49

Figura 21: Conjunto de Indicadores descritivo como base. A sintese

indica o estado da Mobilidade Urbana.

O indicador se mantéml!!

Programa ¥ 1] Programa M Pragrama

Programa Y l—ll Programa &

Programa I i Programa Z E Programa 7

Programa *n" ’_H—l Programa *n” |l] Programa "n" El

O novo programa utiliza o
indicador ja existente

Figura 22: O conjunto dos indicadores no tempo. Os programas
que surgem vinculam-se aos indicadores, e ndo vice-versa. Os dados

para a afericdo do estado da mobilidade estdo sempre disponiveis.

Por fim, deve-se ressaltar que o desenvolvimento
de um sistema de avaliagao é tdo complexo quanto o
proprio processo de planejamento, e deve estar nele
previsto. O que foi aqui colocado buscou apenas trazer
elementos

a tona alguns importantes no

desenvolvimento dessa ferramenta para

planejamento e avaliagdo.

5. BIBLIOGRAFIA CONSULTADA

CEROI - CITIES ENVIRONMENT REPORTS ON THE
INTERNET (2004). Introduction to the Cities State
of Environment. <http://ceroi.net/reports/
johannesburg/csoe/html/nonjava/Introduction/
introduction.htm>. Acessado em 22/03/2004.

CHIAVENATO, I. (1982). Administracao de Empresas:
uma Abordagem Contingencial. McGraw-Hill, Sdo
Paulo.

FEDERATION OF CANADIAN MUNICIPALITIES
(2002). Developing Indicators and Benchmarks: A
Best-Practice by The National Guide to Sustainable
Municipal Infrastructure. Canada.

FERRARI, C. (1979). Curso de Planejamento
Municipal Integrado. 22 ed. Pioneira, Sdo Paulo.

GUELL, J. M. F (1997). Planificacién Estratégica de
Ciudades. Editorial Gustavo Gili, Barcelona.

MAGALHAES, M. T. Q. (2004). Metodologia para
Desenvolvimento de Sistemas de Indicadores:
Uma Aplicacédo no Planejamento e Gestdo da
Politica Nacional de Transportes. Dissertacao de
Mestrado, T.DM-015A/2004.
Departamento de Engenharia Civil e Ambiental,

Publicacéo

Faculdade de Tecnologia, Universidade de Brasilia,
DF, 135p.

MARETOPE (2002) Managing and Assessing
Regulatory Evolution in local public Transport
Operations in Europe. Transport Research Fifth
Framework Programme, Urban Transport.

MATUS, Carlos (1993). Politica Planejamento e
Governo. IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada, Brasilia.

MATUS, Carlos (1984). Politica y Plan. IVEPLAN,
Caracas.

MINISTERIO DAS CIDADE (2004). Cadernos
MCidades: Politica Nacional de Mobilidade Urbana
Sustentavel. MCidades, Brasilia.

MPOG - MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO (2006). Manual de
Elaboracdo de Programas — Plano Plurianual 2004-

VNV4dN 3avaitidon va 021931vd1S3 OININVIANYId - € OTNAQIN




GESTAO INTEGRADA DA MOBILIDADE URBANA

2007. Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos, Brasilia.

MUMFORD, L. (1998). A Cidade na Histéria. 42 ed.:
Martins Fontes, Sdo Paulo.

NAHAS, M. I. P. (2003). Indicadores Intra-Urbanos
como Instrumento de Gestao da Qualidade de Vida
Urbana em Grandes Cidades: Discussao Teorico-
Metodoldgica. <http://www.virtual.poucminas.br/
idhs/site/imagens/nahas1.pdf>. Acessado em: 20/
11/2004.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT (2002). OECD
Framework for Environmental Indicators. OECD,
Paris.

PMI — PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE (2004).
Project Management Body of Knowledge. PMI.

ROYUELA, M. A. (2001). Los Sistemas de Indicadores
Ambientales y su Papel em la Informaién e
Integracion Del Medio Ambiente. | Congreso de
Ingenieria Civil, Territorio y Medio Ambiente., p.1231-
1256.

SEGNESTAM, L. (2002). Indicators of Environmental
and Sustainable Development: Theories and
Practical Experiences. World Bank, Washington DC.

VASCONCELLQS, E. A. (2001) Transporte urbano,
espaco e equidade: Anélise de Politicas Publicas,
22 ed . Annablume, Sdo Paulo.

5.1. BIBLIOGRAFIA SUGERIDA

ANTP - ASSOCIACAO NACIONAL DE
TRANSPORTES PUBLICOS (1997). Transporte Humano:
Cidades com Qualidade de Vida. ANTO, Sao Paulo.

BANCO MUNDIAL (1994). World Development
Report: Infrastructure for Development. Oxforf
University Press, New York.

BRASIL (1973). Lei n°5.917, de 10 de Setembro de
1973. Aprova o Plano Nacional de Viacdo e da outras
providéncias. <http.//www.planalto.gov.br/ccivil 03/
LEIS/L5917.htm> Acessado em: 02/11/2004.

BRASIL (1995). Projeto de Lei n°o 1.176 de 1995.
Estabelece os principios e as diretrizes para o Sistema

Nacional de Viagdo e da outras providéncias. http://
presidencia.gov.br/ccivil_03/Projetos/PL/pl1176.htm

Acessado em: 10/10/2004.

BRASIL (2001). Lein°10.233, de 5 de Junho de 2001.
Dispbe sobre a reestruturacdo dos transportes
aquaviario e terrestre, cria o Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transporte, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios e o Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras
providéncias. <http://www.planalto.gov.br/ccvivil_03/
Leis/LEIS_2001/L10233.htm> Acessado em: 02/11/
2004.

BRASIL (2003). Lei n°10.683, de 28 de Maio de 2003.
Dispbe sobre a organizacao da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, e d& outras providéncias.
<http://www.presidencia.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/
L10.683compilado.htm> Acessado em: 02/11/2004.

CCMPO — CHITTENDEN COUNTY METROPOLITAN
PLANNING ORGANIZATION (2000).
Indicators: Measuring Our Progress Toward Chittenden
County’s 20-Year Transportation Goals. CCMPO,
Vermont.

Regional

CORREA, A. B (2004). Gestdo de Servicos com
Qualidade.Sistema de Cursos CREA-DF, n°7. CREA-DF,
Brasilia.

CORREIA, D. E. R. (2004). Metodologia para
Identificacdo da Qualidade da Informacéo: Uma
Aplicagcdo para o Planejamento de Transportes.
(Dissertacao de Mestrado). Universidade de Brasilia,
Brasflia.

COX, K. R. (1972) Man, Location and Space: An
Introduction to Human Geography. John Wiley&Sons,
New York.

EEA — EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY (1999).
Environmental Indicators: Typology and Overview. EEA,
Copenhagen.

EEA — EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY (2004).
Information for Improving Europe’s Environment:
Indicators. <http://themes.eea.eu.int/indicators>.
Acessado em 22/03/2004.



FELICIANO NETO, A. e FURLAN, J. D. (1988)
Engenharia da Informagdo: Metodologias, Técnicas e
Ferramentas. McGraw-Hill, Sdo Paulo.

GEIPOT (2003). Transportes no Brasil. Histérias e

Reflexées. Ministério dos Transportes, Brasilia.

[ISD - INTERNATIONAL INSTITUTE FOR
SUSTAINABLE DEVELOPMENT (1999). Indicators for
Development: Methods,

Sustainable Theory,

Applications. ISD, Manitoba.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA (2003). Infra-Estrutura Econémica — Sistema
de Informacdes Regionalmente Espacializadas:
Desenvolvimento Metodolégico e Mapeamento de
Informagoes. Relatério Final. IPEA, Brasilia (Ndo
Publicado).

LUCAS, M. E.C (2001). Contribuicéo para o Desenho
de um Sistema de Informacédo de Inteligéncia
Estratégica para Empresas Operadoras do Transporte
Urbano: Elementos do Projeto Logico. (Dissertacdo de

Mestrado). Universidade de Brasilia, Brasilia.

MAGALHAES, M. T. Q. (2003) Cidade de Pedestres,
Cidade para Todos: Uma Proposta para o Centro de
Salvador.Trabalho Final de Graduacéo — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo, Universidade Federal da

Bahia, Salvador.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT (1999). Indicators for
the Integration of Environmental Concerns into

Transport Policies. OECD, Paris.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT (2003). OECD
Environmental Indicators: Development, Measurement
and Use. OECD, Paris.

PAPACOSTAS C. S. & PROVEDOURQS, P. D (1993).
Transportation Engineering and Planning. 22 ed.

Prentice Hall, New Jersey.

TAAFFE, E.; GAUTHIER, H.; O'KELLY, M..(1996)
Geography of Transportation. Second Edition.. Prentice

Hall, New Jersey.

TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (2000).
Manual de Auditoria de Natureza Operacional do
Tribunal de Contas da Unido. COFIS/SEGECEX, Brasilia.

VASCONCELLOS, E. A. (2000) Transporte urbano nos
paises em desenvolvimento: reflexdes e propostas, 32.
ed . Annablume, Sdo Paulo.

VNV4dN 3avaitidon va 021931vd1S3 OININVIANYId - € OTNAQIN







oedeinbay
9 Jeuoronynsuj oedeziuebio
eueqifn spepijiqojy ep oe)}sa9

v OTINAOIN

VNVadN 1avdalidon vd
VAVIOHLNI OV.LSHDO peEsis






1.GESTAO DA MOBILIDADE URBANA: FUNCOES
PRINCIPAIS

A importancia da mobilidade urbana no
desenvolvimento e na vida da cidade e de seus
cidadaos é um fato indiscutivel. O sistema de
mobilidade na cidade compreende ndo apenas as
infra-estruturas, veiculos e outras instalacdes e
equipamentos, mas também os servicos, a circulagao
e as organizacdes empresariais e publicas, que sdo
concebidos e realizados de forma a atender as
necessidades de uma determinada estrutura social e

econdmica em seu desdobramento espacial.

Ha de se lembrar que nossa sociedade “civilizada”
caracteriza-se pela especializacdo do trabalho, o que ird
refletir na particularizacédo do espaco, de acordo com o
nivel de desenvolvimento produtivo e as decisdes que a
sociedade toma. Em um primeiro momento, gera
volumosos e constantes fluxos entre as partes, que
demandam os meios de transporte adequados, sem a
qual essa estrutura cai que nem um castelo de cartas.

Na medida em que 0s meios de transporte
atendem as necessidades, transformam essa
sociedade: novas dreas se tornam acessiveis, outras
se valorizam (ou desvalorizam) em fungcdo no novo
quadro de acessibilidade criado.

Em uma economia de mercado, a propriedade é
uma mercadoria, cujo comércio desta contido pela
legislacdo de construcdo e do uso do solo, desde que
o Poder Publico tenha suficiente forca para impé-la
aos agentes do mercado imobilidrio. Quando o quadro
de acessibilidade se altera, um novo“leildo”do solo se
realiza entre os demandantes de espaco, e 0s terrenos
lhes sdo alocados segundo a respectiva disposicao e
capacidade de pagamento.

O transporte é elemento ativo nesse leildo, pois é
diretamente responsavel pela criacdo do novo quadro
de acessibilidade. Mas seu papel pode ser inverso: 0s
transportes podem poluir e degradar os ambientes
urbanos. Cercanias de vias expressas, ferrovias, portos
e aeroportos geralmente se desvalorizam para fins de
moradia. Por outro lado, essas dreas podem atrair
industrias e grandes centros comerciais atacadistas e

até do varejo (hiper-mercados e shopping centers),

pois essas atividades dependem mais da

acessibilidade, e menos da qualidade ambiental.

Por fim, os transportes provocam e orientam o
crescimento urbano, pois tornam acessiveis areas
distantes, abrindo espaco para novos setores residenciais
e de instalacéo de industrias e comércio atacadista.

Mais ainda, os eixos de transportes e as respectivas
tecnologias co-determinam a forma do crescimento
urbano. Cidades com forte presenca dos meios
coletivos de transporte costumam crescer ao longo
de eixos bem definidos. Enquanto isso, nas cidades
onde impera o transporte individual, as orientagcdes
do crescimento urbano ndo sdo tdo claramente
definidas, e a cidade se expande de forma dispersa,
criando até grandes vazios na area construida.

Transportes e desenvolvimento de cidades sao
fendbmenos intimamente associados, mas nem
sempre tratados de forma coordenada nas politicas
governamentais. A falta de elo entre as duas esferas
de acdo publica ja se observa na pouca associacao
em nivel do planejamento (quando existe!). No nivel
de projetos urbanos (loteamentos, sistema viarios,
etc.), a desconexdo continua sendo a regra, embora
no passado projetos integrados entre o investimento
imobilidrio e o de transporte tenham gerado
importantes espacos urbanos, tanto publicos (p. ex.,
Aguas Claras, em Brasilia; Barra da Tijuca, no Rio de
Janeiro) quanto privados (p.ex. Copacabana,
novamente no Rio de Janeiro; e Higiendpolis, em Séo
Paulo).

Nesse contexto, quando falamos da mobilidade
urbana, estamos tratando de um fendmeno
extremamente complexo: uma enorme massa de
deslocamento se realiza entre diferentes dreas (viagens
radiais, transversais, tangenciais, locais, etc.), por
diversos motivos, com diferentes freqiiéncias, nos
diversos momentos e horérios, e pelos diversos meios.
Para complicar, uma boa parte dos deslocamentos é
multi-objetivos e multi-modal, constituindo
verdadeiras cadeias de deslocamento. Quanto aos
meios de transporte, os deslocamentos podem ser
motorizados por meio coletivos ou individuais, ou ndo
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motorizados (ou ambos). Distingue-se também o
deslocamento de pessoas e o de bens.

Esta massa de deslocamentos diferenciados é
causa de multiplos conflitos: no espaco de circulacao,
as vias e 0s meios se congestionam, em decorréncia
da preferéncia pelo transporte individual ao coletivo.
A luta pelo espaco de circulacdo da-se também no
momento de estacionar os veiculos. No meio, os que
ainda estdo excluidos do transporte individual perdem
duplamente, pelos congestionamentos retardarem
especialmente o transporte publico e o tornarem
menos eficiente, portanto caro. Meios de transporte
mais modernos, que contam com espaco de
circulacdo préprio, sdo caros de se implantar, o que ird
forcosamente refletir em seus precos.

Todo esse campo de conflitos se agrava quando
0s processos de crescimento urbano sao
descontrolados e desassociados das politicas de
mobilidade. Os conflitos ndo provocam apenas o
congestionamento, mas também graves problemas
ambientais e de seguranca no transito, constituindo

uma verdadeira questdo de saude publica.

Como questdo central na vida da sociedade, o
Poder Publico ndo pode se omitir em resolver os
conflitos e de prover os meios e servicos requeridos
para a mobilidade. Usualmente, a acdo governamental
destina-se a alcancar o objetivo geral da provisdo de
condicées de mobilidade de passageiros e cargas na drea
urbana, de acordo com suas necessidades de
acessibilidade, respeitadas as realidades sociais,
econémica, politica e ambiental.

Para a consecucao desse objetivo, ha diversos
encargos a serem resolvidos:

- estabelecerum plano estratégico que assegure
a articulacdo de todos os meios e acdes de
acordo com objetivos de sustentabilidade e
decorrentes metas;

- prover infra-estruturas fisicas (vias, terminais,
sistemas de transporte de alta capacidade,
veiculos, instalagées, equipamentos, diversos,
etc);

- organizar e operar de servicos, racionalizar a

circulacao;

- cumprir funcdes organizacionais como a
montagem e a gestdo de empresas e
organismos publicos;

- definir regras de circulagdo e prestacdo de
servicos, incluindo os respectivos precos;

- gerenciar as respectivas informacdes, o estudo
da situacdo e das tendéncias futuras e o
planejamento das a¢oes;

- capacitar os quadros do setor publico e
privado.

Nem todos os encargos ficam, diretamente, a
cargo do setor publico. Alguns s&o assumidos pelos
agentes privados, quer seja sob um regime livremente
comercial quer sob contrato do préprio Poder Publico.
De qualquer forma, o Poder Publico, desde e na exata
medida em que a Lei explicite as respectivas
competéncias e encargos, regula as atividades
privadas, realizadas em ambito comercial ou de
consumo proéprio (no caso do transporte particular).

Para cumprir as missdées que cabem ao Poder
Publico, um conjunto complexo de elementos tem de
ser desenvolvido, a saber:

- planejamento integrado das agbes de
regulagdo, construcdo, manutengdo, operagao
e gestdo do sistema de mobilidade;

- gestdo da demanda de meios e servicos de
transporte (p.ex., escalonamento de horarios);

- politicas de priorizacdo do transporte publico
No espaco Vviario;

- investimentos em infra-estruturas de
transporte publico;

- investimento no sistema vidrio e em
estacionamentos;

- definicdo e implantacdo de politicas sociais
(subsidios tarifarios);

- gestao e marketing do transporte publico
(incluindo os servicos alternativos);

- definicdo e implantacao de politica requlatéria
dos servicos de transporte;

- coordenacao administrativa;

- imposicao de restricdes a circulacdo;

- definicdo e implantacdo da politica tarifaria e
tributaria;



- acdes de engenharia e educacgéo de transito;
- regulacdo do transito (veiculos, circulacdo e
comportamentos).

Para a compreensao do papel do Poder Publico é
essencial levar em consideracédo que suas atividades
estdo delimitadas primeiramente por um sistema
juridico. Na proxima secdo, serd feita uma breve
incursao sobre o entendimento das fun¢des do Poder
Publico no nosso Direito, onde se destacam as no¢des
de Poder de Policia e de prestacdo de servicos
publicos.

2. INTERVENCAO DO ESTADO NA
ECONOMIA: UMA INTERPRETAGAO ECONO-
MICA E SUA APLICACAO A GESTAO DA
MOBILIDADE URBANA

2.1 - Falhas de mercado como motivo da
intervencao do Estado e seus instrumentos

Uma vez apresentados os aspectos institucionais
mais imediatos, analisemos alguns aspectos tedricos
sobre a gestéo publica dos transportes urbanos. Ao
contrario da secdo anterior, adota-se aqui uma
abordagem econdmica, investigando as razdes e as
formas de intervencdo do Estado na economia (Teoria
da Economia de Regulacéo).

Em principio, uma economia como a nossa é
regida pelos mecanismos de mercado. A livre iniciativa
constitui um principio basico na nossa ordem
econdmica, como prevé o Art. 170 da nossa
Constituicdo. Entretanto, ha na vida econémica da
sociedade baseada no livre mercado a necessidade
de intervencao do Estado nas atividades econdmicas.
ATeoria Econémica, ao analisar essa necessidade, tem
desenvolvido a nocdo de falhas de mercado.

As principais falhas de mercado sao primeiramente
a concorrénciaimperfeita, que leva a que os produtores
monopolizados ou oligopolizados a explorarem
predatoriamente a sociedade. Os instrumentos de

defesa da concorréncia sdo um primeiro instrumento

de intervencdo do Estado, que visa garantir o bom
funcionamento dos mecanismos de mercado.

Mas ha situacdes em que a concorréncia néo se
estabelece ou néo leva a resultados otimos,
independentemente de haver ou ndo atos em defesa
da concorréncia. Isso acontece quando deparamos com
setores que possuem uma caracteristica basica: a de se
encaminharem, em virtude de suas caracteristicas
intrinsecas, para uma estrutura monopolista, mesmo que
estejam ausentes acdes diretas de cartelizacdo por parte
das empresas presentes. Esta situacdo, dita de
monopdlio natural, surge quando a estrutura de custo
da atividade apresenta uma participacdo grande de
capital fixo. Essa parcela preponderante de capital fixo
implicaem um grau relativamente alto de ociosidade;
com o aumento da produgao, o custo médio de cada
produto decresce (ha, portanto, economia de escala).
Neste caso, qualquer concorréncia é considerada
como ruinosa, tendendo a vencer nao
necessariamente a empresa mais eficiente e sim a mais
inescrupulosa. Consolidada sua posicdo, certamente
vai aproveita-la para impor a sociedade as condicdes
de exploracdo monopolista. Por outro lado, haveria
uma duplicacdo dos custos fixos para atender a
mesma demanda, acarretando um aumento dos
custos médios de producao, o que seria uma forma

ineficiente de se produzir.

Assim, neste caso, 0 monopdlio é uma estrutura
que deve ser preservada; Entretanto, situacdes de
monopdlio levam sabidamente a exploracdo da
populacdo pelo produtor. Daf a necessidade do
Estado de intervir ndo somente quando o vencedor
comecar a extorquir a sociedade, mas sim bem antes,
impondo regras severas de funcionamento a um setor
que ofereca tal risco.

Em outras atividades, os riscos da atividade pode
levara uma situacdo onde nenhum investidor privado
se aventurara a nela entrar. E se a atividade em questao
é de alto interesse publico, como no caso de rodovias
de integracédo, o Poder Publico assumira a realizacdo
do investimento, em substituicdo ao mercado (esse
caso é chamado de mercado incompleto).
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Uma falha semelhante mas diferente é a do bem
publico (na acepcdo econdmica, e nado juridica desse
termo). Trata-se aqui de casos onde é simplesmente
impossivel ou anti-econémico cobrar preco do
consumidor, ou porque nao ha meios técnicos ou
aceitacao politica de sua cobranca (por exemplo,se o
Poder Publico resolvesse cobrar pedagio pelo uso das
calcadas), ou porque o uso individual desse bem néo
aumenta o custo marginal de sua utilizacéo: a
seguranca publica ou a defesa nacional poderiam ser
citadas aqui como exemplo. Nesses casos, o Estado
assume sua producao e divide os custos totais com a
sociedade, via orcamento.

Outras falhas importantes citadas na Teoria sdo as
externalidades e as assimetrias de informacédo. As
externalidades dizem respeito a custos imputados a
outrem a sociedade por determinados individuos, ou
beneficios privilegiados por eles usufruidos, que
constituem em injusticas e afastamento do principio
segundo o qual cada um deve retribuir a sociedade
conforme os beneficios que dela aufere ou o0s custos
que a ela imputa. Podemos citar, por exemplo, acdes
produtivas poluidoras, onde se passa para o restante
da sociedade os efeitos negativos do negdcio,
lucrativo para o produtor; em outro extremo,
determinados individuos passam a usufruir
desproporcionalmente da valorizagédo do solo
produzida pelos investimentos publicos sustentados
pela totalidade dos contribuintes, dado suas
propriedades se situarem em drea contigua a esses
investimentos. Nesse caso, o Estado impde obrigacdes
e proibicdes aos individuos, com o objetivo de impedir,
reduzir ou compensar os desbalancos.

No caso das assimetrias de informacao, para o bom
funcionamento do mercado, é imprescindivel que os
agentes econdmicos, tanto produtores quanto
consumidores, estejam em pé de igualdade com
relacdo as informacbes de seu interesse. Certos
agentes, porém, pela posicdo que assumem no
processo econdmico, tém melhores condicdes de
acesso as informacdes, e exploram a relativa
ignorancia de suas contrapartes, levando a exploracdo
dos consumidores e da sociedade. Novamente, o
Estado intervém impondo obrigacdes de informacao.

Portanto, essas falhas tém levado o Estado a intervir
nas atividades econdmicas, mediante variadas op¢des
de atuacdo. Sistematizando-as, o Estado pode
primeiramente estabelecer determinadas regras de
funcionamento — ou seja, de regulacdo econdmica
— para empresas ja atuantes em setores
monopolizados, sem definir mais rigidamente quem
pode e quem nédo pode entrar na atividade. Nesta
opcao, o Poder Publico pode limitar-se a determinar
produtos e precos, padrdes de qualidade, graus de
verticalizacdo do setor e até alguma restricdo de
entrada a novos pretendentes. E o campo da defesa
da concorréncia.

Numa segunda opgao de intervencéo, desta vez
mais forte, o Estado pode definir, com menor ou maior
grau de rigidez, os investimentos, a producdo e os
precos e depois selecionar o construtor e executor da
producao pré-planejada. Trata-se da estratégia de
regulacdo econdémica, que no nosso direito é tratado
basicamente pelo instituto da concessao de servicos
publicos, outorgados geralmente por um processo
licitatério competitivo. Novamente, o Estado pode
utilizar de diversos dispositivos regulatérios ao
contratar os produtores. A modalidade mais
intensamente intervencionista de regulacao
econdmica é a do Estado, mediante uma entidade
publica prépria, assumir diretamente a producéo,
instituindo o monopdlio estatal e definindo todos os
parametros da producao (essa opgdo é geralmente
adotada em casos de mercados incompletos ou bens
publicos).

H4 ainda a opcédo de intervir com pouca
intensidade ou mesmo de néo intervir, a qual pode
ser apropriada quando se chegar a conclusao que a)
a producdo mesmo que oligopolizada ou até
monopolizada, ndo provoca grandes danos a
sociedade — seja por se tratar de um bem néo téo
essencial assim ou até substituivel por outro bem, seja
pelo fato do monopolista estar permanentemente
sujeito a ameaca de entrada de um desafiador
(hipdtese do mercado contestavel), o que inibiria o
abuso de poder econdémico—ou b) porque, no caso
sob analise, qualquer tipo de intervencao estatal



poderia provocar mais custos e danos do que
beneficios.

H& casos onde a prioridade é simplesmente
administrar as externalidades provocadas pela acédo
dos produtores ou seus produtos, mas também pelos
consumidores. Aqui recaem todos os regulamentos
referentes a seguranca, protecao ao meio-ambiente,
direitos trabalhistas e sociais, etc. Nesses casos, 0
Estado ndo intervém diretamente na producédo e
consumo de bens, e sim os condiciona aos motivos
de interesse publico, estabelecendo normas sobre
obrigacdes e proibicdes. Enquanto no linguajar da
Economia, esse tipo de intervencéo é apelidado de
regula¢do ndo qualitativa ou social, os juristas preferem
designa-la de aplicacdo de Poder de Policia.

Todas essas opgoes estratégicas admitem diversos
graus de intensidade intervencionista e diversos tipos
de instrumentos regulatérios, que podem ser de a)
imposicao ou proibicao, b) financeira (taxas, impostos,
multas, mas também incentivos e subsidios e, em

ultima analise, investimentos publicos) e ¢) contratual.

Em qualquer caso, é importante que 0s
instrumentos de intervencdo econdmica sejam
aplicados conforme objetivos bem definidos. Em
termos gerais, 0 que se visa é sanear as falhas de
mercado e produzir um ambiente econémico regido
por principios de eficiéncia, eficacia, justica social e
sustentabilidade ambiental.

2.2 - Necessidade da avaliacdao de custos
e determinacdo dos limites da regulacao

Se, de um lado, a necessidade da regulacéo é,
dependendo das circunstancias ja referidas, amplamente
reconhecida nos meios técnicos e politicos, ainda s&o
raramente discutidos os custos da regulacéo.

Qualquer regulacéo implica na montagem de um
aparelho administrativo capaz de garantir o
cumprimento e a racionalidade dos regulamentos, o
que de maneira nenhuma é um empreendimento que
custara barato ao bolso do contribuinte. Isto exige

dispéndios na elaboracdo de leis, na montagem de
organismos gerenciadores, na organizacao de
procedimentos de outorga (haja papel!), em
pagamento de saldrio a técnicos qualificados no
custeamento de operagbes de controle, na aquisicdo
e operacao de sistemas de informacéo, e muitos outros
investimentos e desembolsos.

Sem desprezar a necessidade da regulacdo para
05 Casos em que se revela como necessaria, é
fundamental que o ato regulatério seja feito com
extremo cuidado, garantindo-se a méaxima efetividade
para com os fins, minimizando-se 0s custos
administrativos e econdmicos resultantes e
fornecendo os incentivos adequados. Isto explica
porque o desenho da regulacdo requer um
planejamento minucioso, que leve em consideracéo
as necessidades e os objetivos concretos de
intervencdo, com a otimizacdo dos meios para
alcangé-los e a dimensao adequada dos instrumentos
organizacionais.

2.3 - Processo do desenho regulatério

Aimplantacdo de uma regulacdo (ou a reforma de
uma existente) exige um procedimento cuidadoso. De
forma semelhante a um processo de planejamento,
distinguem-se, no desenho regulatdrio, fases de
estudo, estabelecimento de objetivos, geracao de
opcdes de intervencéo, a respectiva avaliacdo e
selecdo, assim como a organizagdo de sua
implementacao. A Figura a seguir sistematiza as etapas
de um desenho regulatério.

2.3.1 - Estudo das Condic6es Econémicas
Basicas do Mercado

A necessidade de intervencdo do Poder Publico em
uma atividade depende de diversos fatores:

- Essencialidade do bem ou servico: que impactos
sua falta ou ineficdcia produziria na sociedade e
na economia?
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- Existéncia de produtos ou
complementares: a atividade esté relacionada

com outros produtos ou servicos essenciais?

Servicos

- Existéncia de produtos substitutos: em caso de
insuficiéncia ou ineficécia, a atividade pode ser
substituida por outras formas de atender as
respectivas necessidades?

- (Capacidade de informacéo: o consumidor dispde
dos elementos necessarios e suficientes para tomar
decisdes racionais?

Estudo das condigies econdmicas béasicas do
mercado

B

Objetivos e diretrizes da regulamentagiio

B

Estratégia e dimensdes da intervengiio
regulatiria e defini¢cio dos instrumentos

v

Avaliaciio de custos ¢ beneficios

v

Processo de implantagiio e respectiva
organizaciio institucional

Transformacdes das condices de
mercado e obsolescéncia da
regulagio

Figura 1- Fluxograma do processo do desenho regulatério

No caso da mobilidade urbana, as diversas falhas
estudadas se fazem presentes. A circulagdo urbana é
repleta de casos de externalidades, quer negativas
(poluicdo, inseguranca, congestionamento etc.), quer
positivas (valorizacdo do solo, dinamizac¢édo da
economia). Estas externalidades exigirdo atuacéo do
Poder Publico em diversas frentes, requlamentando a
circulacdo, os veiculos, as fontes de energia, o meio
urbano, e outros elementos intervenientes. Outros
elementos da mobilidade urbana constituem bens
publicos, na medida em que sua provisdo nao
comporta o custeamento direto pelo usuario (vias
urbanas gerais, calcadas, etc.). Olhando mais para o
transporte publico urbano, observa-se sua
essencialidade para a economia e para a qualidade
de vida, sobretudo para as camadas de baixa renda
(que s&o usuarios cativos do sistema), embora parcela
crescente da sociedade disponha de um substituto

que é o automaovel particular. Aqui, os usudrios cativos
ou habituais consomem ¢é uma rede, e ndo apenas
linhas. Sendo assim sua producdo néo pode ocorrer
de forma atomizada por pequenos operadores
individuais e sim de forma integrada, exigindo sua
monopolizacdo institucional. As linhas se
complementam, tanto fisica quanto operacional e até
financeiramente, e produzem, especialmente em um
meio urbano, uma economia de rede: se as viagens ou
as linhas fossem prestadas de forma independente,
como ocorreria em um regime desregulamentado, o
custo total dos servicos seria superior com relacdo ao
seu fornecimento coordenado em rede. Essa é uma
das razdes pelas quais sistemas integrados de
transporte coletivo costumam apresentar custos por
passageiro menor do que uma rede com um ndmero
grande de viagens diretas ponto-a-ponto. Daf se tornar
imprescindivel a regulacdo econdmica e o
planejamento centralizado de toda a rede de servicos
pelo Poder Publico.

- Compensacdo de externalidades negativas e
positivas provocadas pelos habitos e meios da
mobilidade urbana;

- Provisdo de bens publicos para a mobilidade
(calcadas, vias, terminais, etc.);

- Nos servicos de transporte de passageiros,
compensacao ou impedimento dos efeitos de
uma imperfeicdo competitiva; no caso do
transporte publico urbano, trata-se de garantir

rede de servicos, que assumird

caracteristicas de monopdlio, pelo que a

competicdo ocorrera mediante procedimentos

licitatérios competitivos;

uma

- incentivo a eficiéncia produtiva e a inovacdo e
os correspondentes investimentos, prefe-
rencialmente ao se instaurar um

comportamento competitivo, mediante

licitacéo e avaliacado de desempenho;

- maximizacdo do bem-estar sobretudo dos
viajantes, com extensdo para toda a sociedade;

- incentivo a inovacao;

- atendendimento de objetivos sociais, urbanos
e econémicos gerais estabelecidos.



2.3.2 - Objetivos e Diretrizes da
Regulamentacao

Objetivos basicos deverdo ser definidos
concretamente para cada caso de intervencéo
regulatéria, em funcdo direta de falhas detectadas
apo6s cuidadoso estudo das caracteristicas das
condicdes de producdo no mercado sob andlise. No
caso do transporte urbano, a titulo de exemplo,
verifica-se a natureza de rede do servico e a decorrente
necessidade de monopolizacdo institucional. Em
virtude disso, deverdo estar contemplados os
objetivos de:

2.3.3 - Estratégias e Dimensdes da
Intervencao Regulatoria

Clareados os objetivos, devem ser avaliadas as
op¢des de atuacado regulatdria nos diversos campos.
De fato, as opgdes sao variadas, indo da restricédo a
entrada e saida a especificacdo dos servicos e precos,
equipamentos e diversos outros parametros. Todos
esses ‘remédios regulatérios”serdo agrupados em uma
estratégia regulatéria, a qual pode ser definida nos
papéis que o Poder Publico ird assumir na garantia da

provisdo do bem ou servico em questao.

Resumindo, para o cumprimento de sua misséo,
diversas opcoes estratégicas para a regulacéo do setor

se oferecem ao Poder Publico:

- regulacdo nao econdmica - isso é, social e
qualitativa - para o controle das externalidades (p. ex.,
restricdo ou racionalizacdo do uso do automovel
particular; medidas de disciplinamento de transito, de
regulacdo da configuracdo e equipamentos em

veiculos, impostos e taxacdes compensatorias, etc.);

- provisao geral de bens publicos, tais como vias,

passeios e terminais;
- para a prestacao de servicos publicos:

- empresa publica (monopdlio publico);

- servico publico competitivamente
concedido (mediante licitacdo competitiva) e

regulado;
- monopdlio privado regulamentado;;
- desregulamentacéo.

Todas elas podem ser desdobradas em um nimero
grande de variantes, onde as diversas medidas sdo
aplicadas com diferentes graus. A escolha da estratégia
ird depender de diversos fatores, tais como o contexto
legal, as tradi¢des locais, critérios de eficiéncia, entre

outros.

No que tange mais particularmente o transporte
publico coletivo, no nosso Pais, que adotou a figura
juridica do servico publico, as empresas sé&o
contratadas para atuar em um mercado relativamente
protegido, com servico e precos determinados pelo
Poder Publico, o que corresponde a opcao de
prestacao de servicos publicos por meio da concesséo
competitiva.

A partir desse quadro, o Poder Publico passa a
desenhar suas taticas regulatérias, utilizando diversas
medidas. A escolha das intervencdes a serem
aplicadas depende do problema de falha a ser
corrigido, assim como da avaliagdo dos efeitos
colaterais eventualmente indesejados. Ou seja, como
no caso de um medicamento, os remédios
regulatérios tém de ser testados em sua indicacao,
contra-indicacdo e em seus efeitos colaterais. Em
seguida, listam-se as diversas categorias desses
“remédios”, com foco na prestacdo de servicos de
transporte publico coletivo:

a) contornos da atividade que deve ser
regulada

Define-se claramente o tipo de atividade que deve
estar sujeita a acdo regulatéria. Eventualmente,
produtos complementares ou substitutos podem ser
inclusos no escopo da regulacdo, com vistas a
proteger a atividade de interesse central, construindo-
se, dessa forma, monopodlios multiplos, tanto
horizontais quanto verticais. Um servico de basico
transporte de passageiros de linha pode vir a ser
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conjuntamente regulado com servicos opcionais ou
fretados, para se aproveitarem eventuais economias
resultantes dessa juncao.

b) definicao das condi¢oes de entrada

Como se pode verificar na experiéncia
internacional, existem diversos graus de liberdade de
entrada, desde a hipdtese de acesso totalmente
fechado a iniciativa privada (no caso do monopdlio
estatal) a abertura sem restricdo (caso do transporte
coletivo no Chile, na primeira fase de
desregulamentacdo), passando pelas opgdes de: i)
acesso mediante processo licitatério (transporte
publico coletivo no Brasil e na Franca); ii) acesso sem
processo licitatério, porém geralmente fechado para
novos entrantes, se esses ameacgarem a estabilidade
dos operadores estabelecidos (Japdo e Alemanha, no
transporte coletivo; servicos de taxi, nos diversos
paises); e iii) acesso geralmente livre, mas sujeito a
verificacdo de condigcdes minimas de aptidao (Reino

Unido).

As restricdes a entrada sdo geralmente justificadas
como medida para evitar duplicacdées anti-
econdmicas de infra-estruturas e/ou para viabilizar
subsidios cruzados entre grupos sociais de diferente
poder de compra, mas comigual necessidade e direito
de acesso ao servico essencial. No caso do transporte
urbano (no transporte interurbano e regional, essas
premissas podem nao se aplicar da mesma
intensidade) verifica-se que o0s servigcos sao
consumidos em rede, pelo que precisam ser
monopolizados e subsidiados de forma cruzada. Dai
a entrada se dar mediante procedimento licitatério,
onde se deve garantir a competicdo para o mercado. O
Poder Publico fixa, entdo, as condi¢des de participacdo
na licitacdo, que devem garantir que os participantes
tenham a capacidade técnica e financeira minima para
bem cumprir o servico.

¢) competéncias do Poder Administrativo para
determinar os tipos e quantidades de servicos a
serem oferecidos (regulacao de quantidade)

Em paises que adotam a figura juridica de servico
publico, essa competéncia é mantida ampla, dada a
interpretacdo que quem provém o servico é a
Administracdo Publica, e a empresa produtora cabe
apenas executar a producdo pré-planejada pelo

Estado. Mas mesmo em paises onde a atividade é
juridicamente considerada como de natureza privada,
ao Estado é dado o poder de interferir no
planejamento, impondo ao operador, em exercicio de
Poder de Policia, a execucdo de “obrigacdes de servico
publico”.

d) condi¢ées de saida

Em funcdo da relevancia social, econémica e
polftica dos servicos, especialmente daqueles
definidos e impostos pelo Poder Publico, essas
condig¢des muitas vezes ndo sao totalmente livres.

Em paises que adotam o regime de servico
publico, o prazo da concessdo, mas também a
regulamentacdo das condicdes de encerramento
precoce do contrato (por livre vontade do empresario,
como medida punitiva contra © mesmo, ou seja, por
simples “interesse publico”) constituem os elementos
normativos que definem a saida do servico.

e) politica de precos

Chegamos a um item essencial da regulagao
econdmica: o preco do bem ou servico. Levando em
consideracdo que a politica tarifaria constitui um
instrumento regulatério central, estabelecem-se os
objetivos, que admitem seguinte sistematizacao:

- objetivo financeiro: cobertura dos custos do
Servico;

- objetivo econdmico: inducao a eficiéncia
econdmica e alocativa, incentivando a
produtividade e qualidade, a modernizacéo e
a inovacado e até um determinado nivel de
competicao (Viscusi et al. 1995);

- objetivo social: compensar externalidades
advindas do quadro geral da mobilidade
urbana, garantir adequado acesso do servico
publico a todos, mas igualmente incentivar o
uso eficiente dos meios de transporte (por
exemplo, incentivando o uso do transporte
coletivo ou ndo-motorizado e desincentivando
0 uso do transporte individual) .

A vasta literatura sobre o assunto tende a ordenar
as estratégias de precificacado da seguinte maneira:

- tarifa pelo custo marginal: aqui se visa cobrar
do usudrio de forma correspondente ao seu



uso efetivo e ao custo que ele individualmente
adiciona a producéo. A titulo de exemplo, um
usudrio que insiste em usar servicos na hora
do pico induz a que o sistema
sobredimensione a infra-estrutura para atender
0s picos, provocando ociosidades custosas nos
entre-picos, pelo que se justifique que tal
usuario arque com o correspondente
sobrecusto. Tais sistemas tarifarios sao
geralmente mais aplicaveis ao setor elétrico,
em que se praticam diversas variantes como
tarifas em blocos (alteram conforme faixas
quantitativas de consumo), tarifa horosazonal,
entre outras; exigem um aparato custoso de
informacao e o Poder Publico estard sujeito a
uma assimetria de informacdes. Penaliza
aqueles que ndo tém opcao de consumir fora
do hordrio do pico, geralmente pertencendo a
classes de renda mais baixa.

No caso do transporte publico, séo amplamente
utilizados em paises da Europa descontos no
entrepico, que visam a) reduzir a ociosidade dos
equipamentos e do pessoal durante o entrepico; b)
diminuir os picos de demanda e a decorrente presséao
por maior oferta de pico, a qual elevard ainda mais a
ociosidade de equipamento no entrepico;

- tarifa pelo custo médio ou pela taxa interna de
retorno: trata-se do sistema convencionalmente
utilizado no transporte publico (planilha de custos
com base no custo médio por passageiro). Tal
estratégia goza de grande popularidade, porque
permite a cobertura de custo, é de facil administracédo
e adaptacao (sobretudo as modificagées do custo) e
nao estabelece discriminacao entre usuarios.

Elementos centrais na adogao sdo a fixacdo da taxa
de retorno e a especificacdo dos investimentos a
serem realizados. O primeiro deve ser atrativo ao
investimento, tendo por base a remuneracao de
mercado de investimentos com semelhante situacéo
de risco (0 que ndo é tao facil ser determinado e tem
levado a diversos conflitos). A definicdo dos custos de
investimento e de producao séo outro elemento de
dificil estimativa pelo Poder Publico (existindo uma
verdadeira assimetria de informacéo a favor do
empresario), e geralmente adotam-se custos

histéricos, tendo como parametro o investimento em
veiculo, o que induz os operadores em sobreinvestir
em frota nova, em detrimento de uma atitude mais
econdmica focada na sua manutencéo (efeito Averc-
Johnson).

A tradicional tarifacdo pelo custo médio tem se
verificada como francamente desestimuladora da
busca de eficiéncia e inovacdo, o que pode
contrabalancar os efeitos positivos dessa estratégia,
por exemplo, de permitir subsidios cruzados entre
diferentes categorias de usuérios e areas geograficas.

Por outro lado, esse sistema permite diversas
adaptacdes, mediante a introducéo de diferentes
critérios de diferenciacao entre os consumidores, tais
como por quantidade consumida (penalizacdo ou
premiacdo de grandes consumidores; no transporte,
tarifa por distancia percorrida, que pode ser
quilométrica, trecho ou zona tarifaria), por horéario de
utilizacdo (promocéao para periodos entrepicos), e até
por segmentos de usuarios.

Um dos usos mais freqlentes dessa estratégia é
justamente o estabelecimento de subsidios cruzados
entre diversas classes de usuarios e também de
mercados geograficos e temporais.

Caso radical de subsidio cruzado € a tarifa Unica,
COmM uma compensagao entre receitas e custos entre
diferentes mercados (que pode ou ndo ultrapassar a

fronteira de uma empresa).

Uma variante da tarifacdo pelo custo médio ou
pela taxa interna de retorno é a tarifa definida em
licitacdo, na qual a taxa de retorno nao é fixada por
regulamentacao e sim definida pelo proponente. Na
medida em que este tem de justificar sua proposta, o
Poder Publico pode reduzir a assimetria de informacéo
da qual sofre, além de induzir o operador a buscar
eficiéncia.

Em contrapartida, uma oferta de preco por demais
justa para ser competitiva pode afetar o incentivo ao
investimento, em detrimento da qualidade; além disso,
tal estratégia de reducdo pode ser anulada mediante
conluio de precos entre licitantes;
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- tarifa pelo teto maximo (price cap): aqui, 0s
precos da firma (que sao de teto e portanto néo
determinativos) sdo constantemente

corrigidos por um indicador de precos ao
consumidor, e ao mesmo tempo reduzidos de
uma taxa que representa o ganho de
produtividade a ser repassado ao consumidor
(método IP - X). Visando a inducéo e repasse
desses ganhos, tal método exige uma
qualidade de informacdo que pode superar as
possibilidades do Poder Publico. Este sistema
pode expor a empresa a grandes riscos, que
podem ser parcialmente compensados com
uma parcela adicional eventual a ser imposta
sobre o preco (método IP - X +Y)

Como uma alternativa ao teto de preco, a literatura
discute também a opcao do teto de receita (revenue
cap), o0 qual compensa o risco produzido pelo price
cap, sem prejudicar a busca de eficiéncia, na medida
que subsista ainda o incentivo a reducao de custo.
Diversas variantes estao disponiveis tais como verba

anual fixa ou verba por usuario.

- regulacdo porincentivos: a literatura e a pratica

internacional lista toda uma série de
modalidades de tarifas que induzem as
empresas otimizarem seu processo produtivo.
As acima referidas modalidades de tarifa
definida pelos métodos de price cap e revenue
cap, assim como a tarifa definida em licitacao
ja constituem processos desse tipo. Inclui-se
ainda o método yardstick competition, em que
a remuneracao da empresa (por exemplo, a
definicdo da tarifa-teto) é definida com lastro
na estrutura de custo da empresa mais eficiente
(shadow firm). Alternativamente, pelo método
benchmarking competition, as empresas tém
sua remuneracdo calculada a partir de
parametros de produtividade exigentes,
induzindo-as a maior eficiéncia.

- sistemas hibridos e discricionarios: no primeiro
caso, combinam-se as diversas estratégias
anteriormente enumeradas (0 preco-teto com

a receita-teto ou preco-teto com definicao de

taxa de retorno); ja no segundo, trata-se de
procedimentos em que a fixacdo tarifaria ndo
segue necessariamente algum critério rigoroso,
resultando mais de apreciacdo de objetivos
politicos e sociais.

Na definicdo da politica tarifaria, a preocupacao se
estende além da definicdo da estratégia basica,
incluindo-se também outros elementos, com mencéo
especial aos intervalos de tempo entre reajustes. Em
principio, um intervalo curto minimiza riscos, mas, em

contrapartida, diminui o esforco de eficiéncia.

Outros aspectos a serem definidos no bojo da
politica tarifaria e de remuneracao:

- instrumentos de incentivo ao investimento
(fundamental para uma politica industrial em
setores fornecedores de insumos, e que podem
incluir financiamentos subsidiados ou até

estatal no

participacdo do capital

empreendimento);
- introducao de subsidios e incentivos fiscais;
- alocacdo geral de riscos;
- controle de precos de insumos;
- incluséo de receitas alternativas.

De uma maneira geral, vale ressaltar que a politica
de precos é uma questdo conflituosa. Vale lembrar que
elando é apenas central para se obter niveis eficientes
de oferta e demanda de servicos publicos, mas
também para regular a prépria mobilidade no meio
urbano. No Mddulo 5, que trata do financiamento, essa
questado é aprofundada ao prever uma ligacéo entre
financiamento do transporte coletivo e o de outros
meios de deslocamento e diversos estratos da
comunidade beneficidria do sistema. Em Ultima
analise, a politica de precos reestrutura o espaco
urbano a ser servido.

Nesse ponto incide igualmente a questdo da
equidade social nas politicas urbanas, equidade essa
que pode ter diversas acepcdes: ele pode de um lado
ser entendida

como generalizada (iguais

oportunidades de acesso para todos), horizontal



(iguais oportunidades para 0s que estdo em mesma
ou semelhante condicdo); vertical (os ganhadores
devem compensar os perdedores de uma intervencao
publica); ou ainda longitudinal (no decorrer do
processo, as desigualdades ndo devem se agravar).

No entanto, nem sempre é facil ou até possivel
estabelecer precos globalmente eficientes, eficazes e
equitativo, eis que eles implicam em redistribuicdo de
encargos e beneficios na sociedade. Por exemplo,
instituir encargos financeiros aos usudrios de
automovel (caso do pedagio urbano) implica em
quebrar resisténcia daqueles que sempre se
acostumaram a ter a via livre; de forma semelhante,
introduzir taxas de servicos para setores empresariais
beneficidrios dos investimentos publicos nao sera
bem-vindo por parte daqueles que sempre se
beneficiaram sem custos da mobilidade dos
trabalhadores e seus clientes e da valorizacao
imobilidria que isso acarreta. Portanto, o
estabelecimento de uma politica eficiente e eficaz de
preco exige que sejam analisados os impactos sobre
os diversos grupos sociais, para depois partir-se para
uma negociacdo que serd forcosamente politica e
conflituosa.

f) indicadores de desempenho e de qualidade

Podem apresentar um excelente instrumento de
incentivo a eficiéncia e qualidade, sobretudo se existe
um instrumento de premiar as empresas com
melhores desempenho e punir as que apresentarem
pior desempenho. Em principio, a avaliacdo de
desempenho se desdobra em desempenho
operacional, comercial e financeiro.

J& os indicadores de qualidade levardo em
consideragdo a qualidade do sistema de linhas (cobertura
espacial, conveniéncia, freqiiéncia e a pontualidade), a
qualidade a bordo (qualidade do veiculo, conforto,
condicdes de acessibilidade de embarque, desembarque
e circulacdo interna) assim como a qualidade pré e pos-
atendimento (servicos de informacao e de atendimento
ao usudrio. Eventualmente, o Poder Publico podera
também incluir no seu processo de monitorizacdo
obrigacées de modernizacdo (indice de renovacéo da
frota, manutencao das infra-estruturas, investimentos
gerais).

g) regulacdo ndao-econdémica

Incluem-se i) as medidas de seguranca e de
protecdo ambiental (procedimentos de seguranca,
regime de responsabilidade civil, medidas anti-
poluicdo e de reducdo do nivel de congestionamento),
assim como ii) os requisitos de formacao de recursos

humanos, assim como de modernizagao gerencial.
h) outros aspectos

Para cada um desses elementos, devera ser
indicada a forma de controle (e de respectiva sangéo),
que podem contar com diversos dispositivos técnicos.
O dominio das informagdes geradas constitui um
aspecto fundamental da politica de requlagéo, porque
enseja assimetria de informacao consideravel em
detrimento do Poder Publico, desvirtuando os
objetivos da regulacdo e possibilitando que as
empresas reguladas passem a influenciar a requlacéo
e sua geréncia de acordo com seus interesses (captura
da regulacéo).

A aplicacdo dos diferentes tipos de intervencao
deve ser objeto de uma cuidadosa programacéo
temporal, em que se incluem prazos para sua revisao,
quando as regras vigentes deixarem de cumprir 0s
objetivos colocados ou até mesmo comecarem a

provocar efeitos indesejaveis.

FreqlUentemente, as adaptacbes se fazem
necessarias em virtude da mudanca dos elementos
estruturantes do mercado (por exemplo, 0 surgimento
de inovacgdes tecnoldgicas que colocam em questao
antigos pressupostos de economia de escala e de
monopdlio natural). Contudo, ao critério de
flexibilidade se contrapde o da estabilidade,
necessario para que as empresas reguladas gozem um
minimo de seguranga, no momento de decidirem suas

politicas de investimento.

Exemplo de Indicadores de Desempenho
- indicadores de observancia de norma geral
- NUmero de adverténcias recebidas;

- Ndmero de multas recebidas.
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- indicadores de norma contratual

- Relagdo entre nimero de viagens reconhecidas
e numero (minimo) de viagens especificadas;

- Relacdo entre intervalo méaximo observado e
intervalo méaximo admissivel;

- Relacéo entre idade média da frota e a idade
maxima admitida.

- Indicadores de panes e deficiéncias

- Relagdo entre o nimero de acidentes incorridos
e a quilometragem realizada no periodo de 12 meses;

- Relagdo entre o nimero de panes ocorridas e a
quilometragem realizada no perfodo de 12 meses;

- Relacdo entre a soma de acidentes e panes e a
quilometragem realizada no periodo de 12 meses.

O desenvolvimento e a aplicacdo dos remédios
regulatérios exigem uma minuciosa andlise juridica.
Em certos casos, a introducdo de determinados
dispositivos modernos, especialmente aqueles que
visam incentivar a eficiéncia, necessitardo de uma
reforma da legislacéo.

2.3.4 - Avaliacao das Proposicoes
Regulatdrias

Conforme os objetivos colocados para a regulagao,
as medidas e as estratégias selecionadas devem ser
submetidas a um exame de sua eficécia.

Via de regra, a requlacao deve ser testada em sua
capacidade de i) induzir eficiéncia produtiva e
eficiéncia alocativa (producdo de bem-estar junto aos
consumidores e a sociedade em geral), ii) inovacao,
i) controle de poder monopolista, iv) desenvolver um
ambiente competitivo, além de v) atender objetivos
de politica social, industrial e regional.

A regulacdo deve ser avaliada quanto aos seus
custos de aplicacdo (custos administrativos) e a seus
efeitos colaterais indesejados (por exemplo, a
producéo de lucros rentistas e a edificacdo de barreiras
de entrada refreando a competicéo).

O Poder Publico possui uma limitacdo na sua
capacidade de controlar os setores regulados, estando,
comrelagdo as empresas, em desvantagem no que tange
a informacéo acerca da realidade econémica do setor.
Assim, os reguladores sempre correm o risco de realizar
uma avaliacdo errada dos beneficios e custos que suas
medidas poderdo acarretar as empresas, aos
consumidores e a sociedade em geral. Assim, a acdo
regulatéria estd em um complicado campo de
conflitos, onde os representantes dos interesses gerais
da sociedade encontram-se pressionados por diversos
interesses particulares—inclusive deles mesmos (de
permanecer no poder). O resultado da acdo gerada
pode apresentar diversas falhas e resultados nefastos,
tais como a ineficiéncia alocativa, distribuicdo de
privilégios e inducao de lucros rentistas em diversos
setores, ma distribuicdo de poderes entre e
internamente aos diversos niveis administrativos,
assim como cronogramacao inadequada das medidas
regulatorias.

O tratamento destas falhas requer a adogao de
diversas medidas no campo da reestruturacao
administrativa, principalmente a separacdo de
competéncias e a implantagao de procedimentos
mais rigorosos de avaliacdo de beneficios e custos das
acoes regulatorias. Em especial, deve ser analisado, os
diversos beneficios e custos distribuidos pelos
diferentes grupos sociais e como se relacionam e se

compensam mutuamente.

Por fim, a implantacdo da politica regulatéria
requer o desenvolvimento de instituicdes reforcadas,
que contem com pessoal devidamente capacitado e
com autonomia para agir em prol do bem publico.

3. QUADRO JURIDICO DA ATUACAO DO
PODER PUBLICO: PODER DE POLICIA E
SERVICO PUBLICO

Como o nosso Direito codifica as fungdes do
Estado? Serd que a andlise econdmica anteriormente
avancada estd suficientemente considerada nos
nossos textos constitucionais e legais? A resposta a
essa questdo nao é evidente, pois temos de nos



debrucar sobre certas caracteristicas do nosso Direito.
De inicio, ha de se resgatar que o Direito brasileiro,
como dos outros paises ibero-americanos (e ibéricos),
foi fortemente influenciado pelo francés,
especialmente no que tange o Direito Administrativo.
Esse sistema juridico parte de uma visédo de Estado
que é a de servico publico, pelo qual o Estado, além
de garantir a ordem econdmica, é titular de alguns
servicos que sdo indispensaveis para a vida e o bem-
estar da sociedade e de seus cidadaos, servigos esses
que geralmente sdo enumerados pela Constituicdo ou
pela legislacdo ordindria, muito embora a ordem
econdmica tenha a livre iniciativa como modo

primordial de provisao das necessidades coletivas.

J& o sistema anglo-saxao ndo estabelece de inicio
essa responsabilidade de provisdo de servicos
publicos. Parte-se do principio implicito que o
mercado e a liberdade econdmica serd sempre a
melhor maneira de provisdo, e caberd ao Estado
garantir a funcionalidade desse mercado, intervindo
apenas nos momentos e na forma mais eficiente para
garantir a eficiéncia do mercado. E interessante de
reparar que a abordagem da Economia da Regulacéo,
fornecida no capftulo anterior se reflete diretamente
nesse tipo de Direito. J4 no Direito do sistema francés,
0 N0sso portanto, que parte dos direitos sociais, o
discurso econdmico tem de ser mediado por alguma
interpretacao.

Para iniciar, a Constituicdo Federal estabelece, nos
Art. 170 a 175, as l6gicas basicas da atuacdo do Poder
Publico nas atividades econdmicas. A Ordem
Econdmica parte da livre iniciativa e da func¢ao social
da propriedade privada, mas as liberdades
econdmicas podem ser restringidas, sempre mediante
lei, quando o interesse publico demandar (Art. 170).
Ao dispor sobre essa Ordem Econdmica, a
Constituicdo distingue quatro formas bésicas de
atuacdo do Poder Publico, a saber: a interferéncia nas
liberdades econdmicas, fomento de atividades
privadas, exercicio de atividades econdmicas e a
prestacao de servicos publicos.

Comentando cada uma delas, iniciaremos com a

regulamentacdo das atividades econémicas: essa esta

prevista no Art. 174 da Carta. Nesse sentido, exerce o
poder de policia, assim definido pelo artigo 178 do
Cédigo Tributario Nacional:

“Considera-se poder de policia a atividade da
Administracdo Publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencédo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos
costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessao ou autorizacdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos!

Ou seja, para os fins dos interesses publicos o Poder
Publico estéd habilitado a interferir nas liberdades
econdmicas, mediante a aplicacdo do seu Poder de
Policia.

No que tange a segunda forma de atuacao, o Poder
Publico pode fomentar as atividades privadas (Art. 174), 0
que pode se dar mediante diversos instrumentos tais
como incentivos fiscais, empréstimos subsidiados, entre
tantos outros.

Com relacéo ao exercicio direto de atividades
econdémicas, conforme o art. 173, ele sé pode se dar
demonstrado ointeresse publico. Os setores estatais que,
no passado recente, passaram em grande parte para as
maos privadas (telecomunicagdes, siderurgicas,
exploracdo de petréleo, etc.), sdo exemplos dessa
atividade.

Uma posicdo diferenciada assume o quarto modo
principal de atuacéo. Trata-se da prestacdo de servicos
publicos que é incumbida ao Poder Publico, conforme
previsto no Art. 175 da Carta.

Preliminarmente, cabe uma indagacdo: o que séo
esses servicos publicos? A Carta lista alguns deles,
distinguindo quais cabem a Unido, quais aos estados e
aos municipios. Mas nao define claramente o conceito.

Nem a Lei das Concessdes dos Servicos Publicos (Lei
ne 8.987/95) fornece uma definicdo clara, mas seu artigo
6°, § 19, estabelece alguns requisitos de sua prestagao,
que podem nos fornecer uma pista para uma melhor
definicdo. Os servicos devem satisfazer as condicoes de
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“reqularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e
modicidade das tarifas”.

Isto posto, pode-se inferir daf que os servicos
publicos sdo aquelas atividades, delimitadas por Lei
(ou no préprio texto constitucional), que exijam que
elas estejam disponiveis ao publico em condicbes de
reqularidade e continuidade, generalidade de acesso, a
um preco médico, em condi¢cbes adequadas as
necessidades atuais, de eficiéncia e sequranca. O seu
usufruto ndo pode, em principio, ser restrito aqueles
que possuem poder de compra para adquiri-lo em
bases comerciais; o principio da modicidade impoe
que seu consumo constitui um direito do cidadao,
independente de sua condicao financeira.

Como prevé a Constituicao em seu Art. 175, a
prestacdo dos servicos é encargo do Poder Publico, o
que nao implica que ele os execute diretamente. Pois,
essa prestacao pode se dar indiretamente, mediante sua
delegacado a operadores privados, mediante concessao
ou permissdo, desde que precedida de licitagao. Tal
delegacdo mediante concessao ou permissao nado retira
a responsabilidade do Poder Publico pela existéncia de
servicos adequados. Ele permanece o titular, e terd de
prever, contratar e fiscalizar a prestacao.

A Lei das Concessbes dos Servicos Publicos (n°
8.987/95), prevista pelo proprio Art. 175 da Carta,
detalha o regime juridico das concessdes e permissoes
de servico publico. Define a concessdao como
delegacao mediante licitagdo (modalidade de
concorréncia), a pessoa juridica ou consoércio de empresa
capazes para o desempenho por sua conta e risco por
prazo determinado (Art. 29, Il), requlamenta a licitacao e
0s respectivos critérios de julgamento e o conteldo do
edital e do contrato, detalhando as competéncias do
Poder Publico e os encargos dos delegatérios.

Pelo Art. 29 competem ao Poder Concedente a
regulamentacéo e fiscalizacdo, a aplicacdo de multas
regulamentares e contratuais, a intervencéao e extingdo
das concessdes, o controle do cumprimento de normas
regulamentares e das clausulas contratuais, a garantia
da qualidade e produtividade e protecdo ambiental, a
declaracéo de utilidade publica de bens necessérios, o

incentivo a competitividade, e a comunicacédo a
comunidade usudria.

Retomemos quais sao 0s servigos publicos no setor
de transporte urbano, e quais sdo as missdes de poder
de policia.

Pelo Art. 21 da Constituicdo, sdo reservados a Unido
0s servicos publicos de transporte ferroviario,
aquaviario e rodoviario interestadual e internacional,
a navegacao aérea, e 0s portos maritimos, fluviais e
lacustres. Por sua vez, o Art. 30, V, estabelece o
transporte coletivo como servico publico municipal
“essencial” Entretanto, pelo Art. 22, é prerrogativa da
Unido legislar sobre transito e transporte, mas a sua
geréncia local é de competéncia dos municipios,
principio reforcado pelo Cédigo Brasileiro de Transito.

No restante, as Constituicbes Estaduais e Leis
Organicas Municipais detalham as competéncias do
respectivo Poder Publico com relagcdo ao transporte
coletivo (planejamento, tarifacdo, organizacao,
regulamentacao, fiscalizacdo, etc.). Em suma, os
municipios sdo os responsaveis pela prestacdo dos
servicos locais e pela gestao local do transito.

4. ESTRUTURACAO ORGANIZACIONAL DO
PODER PUBLICO NA MOBILIDADE URBANA:
QUESTOES ESPECIFICAS

Dadas essas formas de atuagdo que foram
discutidas na secdo precedente, necessita-se de uma
estrutura organizacional capaz de fazer com que o
Poder Publico desempenhe eficaz e eficientemente
as diversas atribuicdes que lhe sdo impostas. Na secédo
seguinte, serdo apresentados alguns instrumentos
organizacionais.

Inicialmente, cabe salientar, que as diversas
funcdes listadas acima para a gestao da mobilidade
urbana, raramente encontram, N0 NOSsO pais, uma
estrutura institucional minimamente coerente: as
funcdes se distribuem por diversas secretarias e
organismos, provocando sobreposicdo de
competéncias ou, No outro extremo, a omissao em

relacdo a algumas questdes criticas.



A construgdo de uma estrutura organizacional
coerente é um sério desafio, ainda mais porque ela
dependerd de circunstancias locais, mais ligadas a
tradicdes administrativas e até politicas, pelo que fica
impossivel, aqui, fornecer uma “receita de bolo”para a
questdo institucional.

Ao invés disso, essa secao deverd abordar alguns
topicos selecionados da questédo institucional da
gestdo de mobilidade urbana que estdo em evidéncia
atualmente.

4.1 - Orgaos Gestores

As municipalidades tém tradicionalmente
instituido instancias gestoras para administrar as
permissdes ou concessdes de transporte coletivo. O
mesmo se aplica aos estados, para 0s servicos
intermunicipais. A qualidade gerencial é muito
diferenciada: algumas cidades maiores conseguiram,
pelo menos durante algum tempo, manter um nivel
adequado de gerenciamento, contando para isso com
um quadro técnico qualificado.

A maior parte das cidades, entretanto, apresenta
um nivel de gestdo precaria, que se limita
praticamente a homologar os servicos e 0s precos
definidos pelos empresérios. A formacdo dos precos
é um processo bastante complexo, e acontece até que
algumas municipalidades simplesmente copiam os
valores de tarifa praticados em cidades vizinhas, sem
ter por base uma estrutura de custo levantada para a
realidade local.

O arranjo para a gestao dos transporte urbano varia
muito. Na maior parte das vezes, a administracdo das
obras vidrias e dos servicos de transporte publico estdo
alocadas em secretarias diferentes, o que dificulta ainda
mais uma abordagem integrada da circulacdo urbana
(disperséo organizacional).

O mandato legal da municipalizagdo do transito
estd previsto pelo novo Cédigo Brasileiro de Transito.
Entretanto, quando isso ndo ocorre, e enquanto essa
administracdo permanecer sob a tutela dos DETRAN
estaduais, a dispersao é ainda maior, pois nesse caso
temos um organismo estadual a cargo da circulacdo

local, via de regra pouco cooperativo com a
administracdo municipal.

Outro ponto de dispersao ocorre quando a gestdo
das vias urbanas estd a cargo de diversos érgaos
rodoviarios, o estadual e o municipal, estiverem a cargo
das diferentes vias urbanas.

Em areas conurbadas adiciona-se a falta de
integracdo entre administragcdbes municipais e a
estadual no tratamento do sistema conjunto de
circulagao e transporte nessa area.

Se quisermos buscar uma gestdo abrangente e
eficiente, uma estrutura integrada de organismos tem
adotada.
organizacionais

de ser Diversas configuracoes

podem ser implementadas,
dependendo do tamanho, das possibilidades e das

necessidades locais.

A titulo de exemplo, a gestéo de transportes pode
ficar a cargo de um simples Conselho de Transito e
Transporte, para municipios menores; de uma
coordenadoria de transportes sobreordinada a
secretarias que lidem com assuntos relacionados ao
urbano; de uma divisdo ou departamento de uma
secretaria; ou de uma secretaria propria que integre
as diversas atribuicbes referentes a circulagado e ao
transporte.

No que tange a funcdo mais especifica da gestao
dotransporte publico, essa pode estar a cargo de uma
divisdo, um departamento, um organismo autarquico
ou até de uma empresa publica. Alguns municipios
contam com um conselho comunitario para auxiliar a
Administracdo Publica; outros, ndo; e um terceiro
grupo conta com um conselho, mas pouco ativo e/
ou representativo.

De qualquer forma, a implantacao ou reforma
desses 6rgdos deve ser objeto de um bem elaborado
Plano de Acéo, que ird desenhar sua estrutura basica
e detalhar a estrutura nos diversos niveis, definir os
processos organizacionais e decisérios assim como as
diretrizes gerais de funcionamento. Conclusivamente,
o Plano ird definir os instrumentos legais e
regulamentares de organizacao (leis, decretos,
estatutos, regimentos, regulamentos, manuais
organizacionais, rotinas, etc.)
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4.2 - Agéncias Reguladoras

Ultimamente, diversos estados e municipios vém
adotando ou cogitando adotar agéncias reguladoras
como modelo institucional, seguindo o curso da
Reforma do Estado introduzida na esfera federal.

A logica desse tipo de instituicdo segue trés
principais diretrizes: proteger os consumidores dos
abusos de empresas com grande poder de mercado;
apoiar o processo de investimento protegendo os
investidores de agcdes arbitrarias por parte do Governo;
e promover a eficiéncia. Recomenda-se a construcdo
de um ambiente competitivo para os setores
regulados. No caso de determinadas infra-estruturas
como o transporte coletivo, essa competicao seria
mais para entrar no mercado do que para operar no
mercado.

Visando o atendimento dessas diretrizes, a agéncia
caberia assumir diversas funcdes, tais como:

- Definir as bases e os critérios para permissao
de entrada no mercado;

- garantir o cumprimento das especificacoes

regulamentares;

- estabelecer a regulamentacao técnica em
matéria de seguranca e procedimentos
técnicos, e também monitorar seu

cumprimento;

- monitorar o processo de coleta de receita,
assim como a continuidade e a acessibilidade
dos servicos e respectiva qualidade;

- definir as bases para o célculo tarifario;
- tornar publicos os direitos dos usudrios;
- organizar audiéncias publicas;

- regulamentar e aplicar os procedimentos de
disciplinamento;

- levar questdes relevantes a Justica;

- editar relatério anual e recomendar medidas
politicas para o Executivo, na medida das
necessidades.

O cumprimento dessas diretrizes e fungdes implica
em graves desafios, porque a definicdo de tarifas é
geralmente um processo politico; em contrapartida,
os investidores exigem perspectivas confidveis de
lucratividade para decidirem investir. Todavia, 0s
efeitos dos investimentos e a evolucdo do ambiente

politico e econdmico ao longo prazo é imprevisivel.

Estes desafios colocam as agéncias diante de
exigéncias contraditérias para o processo regulatério
e para seu funcionamento. De um lado, elas tém de
manter certa independéncia, contrabalancando
diversos interesses. De outro, tém de mostrar a
sociedade os resultados benéficos da acdo regulatdria,
0 que vai requerer antes de tudo a manutencao de
um nivel minimo de transparéncia, mesmo que em
detrimento de certa flexibilidade.

A conciliacdo entre essas exigéncias implica em
uma série de principios funcionais, que podem ser
resumidos da seguinte forma:

- garantia de uma transparéncia rigorosa,
incluindo-se um processo aberto de decisao e
a publicacdo obrigatéria dos atos com sua
devida fundamentacao;

- empenho nasolucdo de conflitos de interesse;

- instauracdo de procedimentos eficientes de
apelacdo de decisdes da agéncia;

- garantia de recursos para o pleno

funcionamento da agéncia;

- sujeicdo do comportamento dos agentes a
auditoria ou outro mecanismo de controle

externo;

- remocado do agente apenas no caso de
comprovada méa conduta ou incapacidade.

Uma importante decisdo que afetara a qualidade
do trabalho da agéncia diz respeito a sua estrutura:
deve cada setor possuir uma agéncia prépria, ou a
regulacdo de diversos setores deve ser confiada a uma
agéncia Unica? De um lado, a agéncia especializada
possui melhor capacidade de adquirir conhecimentos
especificos sobre o respectivo setor; de outro, vai ficar



muito préxima do ente regulado. De outro, a agéncia
unificada costuma ser politicamente mais forte, tanto
frente ao regulado quando aos administradores
setoriais. A agéncia multisetorial teria a vantagem de
melhor lidar problemas que transcendam os limites
setoriais, especialmente quando as diversas infra-
estruturas comecam a apresentar interfaces
significativas (por exemplo, empresas do setor elétrico
podem ingressar em atividades de telecomunicacdo

e vice-versa).

Internamente, a agéncia costuma possuir um
conselho diretor. Seus diretores devem ter mandato
fixo, sendo recrutados entre especialistas devidamente
qualificados, a escolha ou do chefe do Executivo ou
do Legislativo, mas em conformidade com um
procedimento estabelecido em Lei. A Lei deve
também prever motivos de desqualificacdo de
postulantes, em funcdo de sua relacdo prévia muito
estreita com os entes regulados.

Para cumprir bem suas funcdes, a agéncia devera

dispor dos recursos humanos e materiais
indispensaveis. O quantitativo de pessoal vai
depender das necessidades locais concretas, ndo
havendo um numero padrao a ser estabelecido. De
maneira geral, o pessoal deve ser o mais reduzido
possivel, para limitar os custos do processo regulatério.
Sua capacitagdo técnica abrangerd usualmente as
areas de Economia, Financas, Engenharia e Direito;
mas o quadro deve estar igualmente versado em
técnicas de negociacdo, relagdes publicas e outras

aptiddes funcionais semelhantes.

Em eventualidades, certos servicos especializados
(auditorias técnicas e financeiras complexas) podem
ser sub-contratados a especialistas e empresas de
consultoria externas, o que ndo pode, de forma
alguma, levar a diminuicao da responsabilidade da
agéncia por suas decisdes.

O financiamento das agéncias pode se dar
mediante recursos do orcamento. De modo recente,
tem-se preferido garantir os recursos por meio de uma
sobretaxa em cima da tarifa ou, alternativamente, de
uma taxa de licenciamento a ser paga pelo operador,
por exemplo, uma parcela da oferta em dinheiro feita

pela empresa quando de uma licitacdo. Muitos pafses
introduziram até tetos legais para essas taxas, de forma
a ndo pesar demais sobre 0s consumidores ou as
empresas.

Até aqui, tentou-se esclarecer o conceito classico
de agéncia reguladora. A sua implantacéo no Brasil
vem suscitando muitas dificuldades de compreenséo
e confusdo com conceitos tradicionais de 6rgéo
gestor. Primeiramente, cabe esclarecer que a origem
do novo instituto de agéncia reguladora provém do
Direito Administrativo anglo-saxdo, enquanto que o
Brasil se filia tradicionalmente ao Direito
Administrativo francés. Enquanto que o primeiro
prioriza a funcionalidade dos mercados e o tratamento
equitativo entre partes em conflito e trata a
Administracao Publica como personalidade juridica de
direito comum, o Direito de origem francesa se pauta
pelos direitos do cidadado e sujeita o Poder Publico a
um regime juridico especial, dado que ele é o gestor
dos “interesses publicos”, que sdo tidos como

superiores a todos 0s outros interesses.

Pelo direito de origem francesa, cabe ao Estado
prover servicos publicos, que constituem direitos do
cidadado, podendo ele delegar sua execucdo a entes
privados, conforme normas do Direito Publico. Ja no
Direito de origem anglo-saxdnica, o Poder Publico
pode, por decisao legislativa discricionaria, assumir
determinados servicos, mas sob regime de Direito
Privado. Quando os servigos sdao exercidos por
operadores privados, esses ndo estédo prestando, em
principio, nenhum servico publico, e sim explorando
uma atividade comercial. Quando intervem um forte
interesse publico na execucao de um servico, o Poder
Publico pode ser autorizado aimpor condi¢des de sua
exploracao (definicdo de linhas, tarifas, condicdes de
acesso ao mercado, entre outros), sem que o carater
privado seja eliminado. Nessas circunstancias, fala-se
de servicos de interesse publico.

No contexto anglo-sax&o, as agéncias reguladoras
visam, entdo, garantir um equilibrio entre os
operadores, 0s consumidores e o proprio Poder
Publico, colocando-se como é&rbitro independente,
mesmo que estabeleca em certos casos os servigos e
as tarifas. No nosso Direito, os servicos publicos sdo
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de incumbéncia do Poder Publico, cabendo-lhe
delegé-los. Para tal incumbéncia, os érgéos gestores
tém definido os servicos, executado os processos de
delegacao e fiscalizado a operacao, fixando a tarifa e
penalizando os delegatérios inadimplentes.

Com a Reforma Administrativa, o Direito nacional,
de cunho francés, enxertou uma légica admistrativista
anglo-saxénica, o que tem provocado dificuldades de
compreensdo. Muitas vezes, sobretudo no setor de
transportes, tétm-se implantado agéncias requladoras
que continuam basicamente com as fun¢des dos
antigos 6rgaos gestores, mas sob garantia de
autonomia do Poder Publico. Tal situacdo tem
provocado resisténcia por parte de determinados
setores da Administracdo Direta, eis que eles
compreendem que o Poder Concedente pertence ao
Poder Executivo, e ndo a agéncia. Recentes tentativas
de reforma da legislacdo das agéncias reguladoras
visam, assim, devolver a competéncia de concessdo
ao Poder Executivo (inclusive de fixacao da tarifa),
ficando com a agéncia a gestdo dos contratos de
concessao e dos termos de permissao.

4.3 - Municipalizacao do Transito

A partir da vigéncia do Cédigo Brasileiro de Transito
(Lei n° 9.503/97) os municipios passaram a ter
responsabilidade pelas questdes do transito local. O
planejamento e a execucdo de politicas municipais
de transito constituem, desde entdo, uma esfera
importante de acdo das politicas publicas municipais.

Essas acdes precisam ser coordenadas com os outros
componentes do Sistema Nacional de Transito atuantes
na area, como os Departamentos Estaduais de Transito
(DETRANS’s), os Conselhos Estaduais de Transito (CETRAN),
0s Departamentos de Estradas e Rodagem (DER), a Policia
Militar e a Junta Administrativa de Recursos de Infracdes
do Estado (JARI). No ambito federal, contam-se ainda o
Departamento Nacional de Transito (DENATRAN), o
Conselho Nacional de Transito (CONTRAN):; o
Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes
(DNIT), a Policia Rodoviéria Federal e a JARI federal.

Cooperando com esses organismos, o Poder
Publico Municipal instituird seu érgao executivo de

transito, podendo conveniar com a Policia Militar o
policiamento de transito, se ndo quiser criar 6rgéo
proprio de fiscalizacdo, o que ird depender de
circunstancias locais e da capacidade administrativa
de cada municipio. Além disso, podera constituir sua
propria JARI.

A reparticdo dos encargos entre 0s organismos
aqui citados é detalhada no Cdédigo Brasileiro de
Transito. O importante a ressaltar é que a
municipalizacdo do transito ndo é opcional e sim
obrigatdria para 0s municipios.

Em contrapartida, este investimento garante a
Administracdo Municipal que o sistema de circulacdo sob
sua responsabilidade se adeque melhor as necessidades
locais, que sdo mais bem avaliadas pelo municipio do
que pelo estado. Uma outra vantagem é que as agoes
no transito podem ser melhor articuladas com as acdes
de transporte coletivo, de investimento viario e de
circulacdo do transporte de carga.

Para organizar sua institucionalizacéo, o Poder
Publico Municipal deveré criar um érgéo préprio, por
meio de um projeto de lei, ou aproveitar a estrutura
de um 6rgdo jé existente. A dimensédo desse érgéo ird
corresponder as possibilidades e as necessidades de
cada municipio. O bésico é que diversas funcoes
(engenharia, operacao, fiscalizacdo e educacéo)
encontrem guarida e um corpo técnico seja
contratado (mediante concurso publico), treinado e
credenciado. Outra funcdo é a coleta e aadministracdo
de dados estatisticos de transito (fluxos, acidentes,
multas, etc.). Por Ultimo, deverd ser criada uma Junta
Administrativa de Recursos de Infragdes — JARI.

Caso haja dificuldades técnicas e financeiras de
assumir imediatamente essas atribuicdes, o municipio
ainda podera conveniar com um érgdo executivo de
transito (estadual, federal ou ainda de outro
municipio), repassando-lhe parte das atividades.

Ao optar por constituir um organismo municipal
de transito, ele serd composto da seguinte forma:

- Diretoria;
- Departamento Administrativo e Financeiro;

- Assessoria Juridica;



- JAR;

- Divisao de Engenharia;

- Divisdo de Operacao e Fiscalizacédo; e
- Divisdo de Educacao.

Concentrando mais nas unidades técnicas
(Engenharia, Operacao e Fiscalizacdo, Educacao),
podemos afirmar que a Divisdo de Engenharia ird se

ocupar com:
- Estudos e coletas de dados;

- Projetos geométricos das vias,

estacionamentos, terminais, intersecoes;
- Andlise e avaliacdo da capacidade das vias;

- Controle e operacéo de transito (planos de

circulacao, sinalizacées).

J& a Divisao de Operacéo e Fiscalizacdo tratard do
monitoramento das condicdes de fluidez, do
estacionamento e das paradas, e da prestacao de
socorros aos acidentados, atividades que podem ser
rotineiras, programadas ou emergenciais. E a esta
divisdo que caberd aplicar o Poder de Policia,
disciplinando o transito e aplicando as eventuais
penalidades as infracdes.

Por fim, a Divisdo de Educacao realizard campanhas
educativas e coordenard o conjunto de acdes
educacionais.

4.4 - Administracao dos transportes em
areas conurbadas

A coordenacao dos servicos de transporte urbano
em regides metropolitanas e nas aglomeracoes
urbanas constitui um problema grave. No passado, um
dos pontos-chave da politica nacional de transportes
urbanos dos anos 70 era a criagdo das Empresas
Metropolitanas de Transportes Urbanos que visavam,
a partir de uma acgéo forte do governo central, impor
as realidades locais uma visao idealista de uma rede
multimodal de transporte integrada — em termos
fisicos, operacionais, tarifarios e institucionais. Mas as
experiéncias brasileiras eram téo diversificadas, que a

grande maioria das aglomera¢ées nem chegaram a
ser criadas. E onde o foram, os resultados e
experiéncias foram diferentes.

Porque as EMTU falharam? Diversos fatores para o
fim desta experiéncia podem ser arrolados:

a) as deficiéncias na implementacao: a despeito
de proviséo legal, os sistemas sobre trilhos, que
costumam possuir papel estruturador, nunca
chegaram a ser integrados na coordenacao
metropolitana, frustrando a plena integragao
dos servicos;

b) vérios municipios recusaram-se a firmar os
indispensaveis acordos com as entidades
metropolitanas, fazendo prevalecer sua tese
que se tratava de um servico local sequndo o
(antigo) Codigo Nacional de Transito;

C) pouca clareza legal do papel da Regido
Metropolitana como nivel administrativo
intermediario, levando a sua subordina¢ao ao
Governo do Estado;

d) acirramento dos conflitos de interesse pela
gestao dos recursos financeiros, especialmente
quando as municipalidades tinham logrado a
obté-los, por seu proprio esforco, do Governo
Federal (caso da EMTU de Séo Paulo, que foi
logo extinta);

e) implantacdo autoritéria da implantagdo das
Regides Metropolitanas;

f) osregulamentos municipais criaram direitos de
estabilidade das empresas sob sua permissao,
dificultando o redesenho institucional do
quadro concessionario em nivel metropolitano.

Uma experiéncia a ser destacada é da regiao de
Recife, onde se logrou, pelo menos por certo tempo,
desenvolver a gestdao metropolitana. Os fatores que
contribuiram para o tal fato foram:

- peguena participacdo relativa do Municipio de
Recife na populacdo da Regido Metropolitana;

- existéncia de uma consolidada cultura no meio
técnico de planejamento metropolitano;
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- lideranga técnica e politica do Secretério de
Estado dos Transportes da época;

- o fato do primeiro Presidente da EMTU-Recife
ter, naquele momento de criacdo do érgao,
uma grande lideranca e representatividade em
organismos federais de transportes;

- forte envolvimento dos atores locais, 0 que deu
representatividade a EMTU-Recife — as
empresas privadas de énibus que passaram a
contar um sistema estavel e com normas
definidas; associacbes de usudrios que
aprovaram o projeto, garantindo uma
racionalizacdo da programacao das linhas,
maior cobertura espacial e simplificacdo dos
niveis tarifarios; os poderes legislativos estadual
e municipal da capital que foram alvo de
inimeras apresentacdes dos objetivos do
orgao;

- envolvimento de técnicos oriundos dos érgaos
locais de transportes que, motivados e
contando com respaldo técnico e politico,
souberam conceber e implantar um projeto

técnico;

- adocado de instrumentos institucionais e
técnicos em permanente evolucao: o Conselho
Metropolitano de Transportes Urbanos, a
Camara de Compensacao Tarifaria, a avaliacdo
das Empresas Operadoras, o estado desejado
dos servicos, continuando até hoje com a
gestéo informatizada da operacao e os estudos
de um novo modelo de regulamentacao dos
servicos de transporte coletivo.

Mesmo neste caso, faltou ainda, para a plena
implantacdo do conceito original, a submissdo dos
municipios periféricos de sua gestdo a entidade
metropolitana. Igualmente, a cooperacdo entre a
EMTU e a METROREC, a empresa operadora de trens
metropolitanos, subsidiaria da CBTU, deixou a desejar.

A Carta de 1988 atribuiu aos municipios uma
autonomia inédita na histéria do Pais, e os antigos
instrumentos de comando centralizado nédo puderam
mais ser aplicados. Toda a construcdo de uma gestao

metropolitana sé poderd ocorrer mediante um intenso
processo de negociacdo entre os participantes,
possuindo um formato flexivel e adaptado a
diversidade da realidade brasileira. E cada vez mais
impositivo que o planejamento de transportes esteja
integrado no ambito da ordenacdo do espaco
metropolitano.

Exemplos recentes de Integracdo metropolitana
na gestdo dos transportes urbanos

Recife

O mais recente avanco institucional é a construcao
de um Consodrcio Metropolitano, em fase de
implantacdo da Regido Metropolitana do Recife,
constituido de uma “associacdo entre o estado e os
municipios para gerir o transporte publico
conjuntamente”.

O modelo institucional do Consdrcio
Metropolitano de Transportes € proposto através da
criacdo de uma empresa publica estadual. O acionista
majoritario, com 51% das acdes, serd o estado. As
demais prefeituras da Regido Metropolitana do Recife
(RMR) terdo um percentual de acdes definido em
funcao de sua participacao e interferéncia no sistema
de transporte, combinado com sua capacidade
financeira.

Consta do programa de acao desse organismo o
redesenho da rede (expansao do Sistema Estrutural
Integrado — SEI para 70% das viagens do transporte
publico no sistema) e a utilizacdo de um novo modelo
de contratacdo dos servicos, apos realizacdo de
licitacdes para todas as linhas do sistema.

Goiania

Uma outra cidade brasileira que conseguiu manter
a gestdo metropolitana por muitos anos, porém
fazendo-a decair paulatinamente, é Goiania.

De fato, o sistema Transurb, em que uma empresa
publica, metropolitana, fazia vez de gestor e operador,
deixou ha mais de uma década de funcionar
satisfatoriamente. Em um primeiro tempo, 0s
operadores foram ocupando espacos préprios de um
regulador, deixando para a Administracdo Publica um
papel meramente homologante de suas decisdes. Ao



vacuo institucional seguiu-se uma invasao pelo
transporte informal, que se organizou politicamente
e conseguiu seu reconhecimento institucional. Em um
novo acordo entre os agentes publicos (municipais e
estadual), as antigas empresas operadoras e 0s novos
operadores artesanais foi criado um novo quadro
institucional.

A Lei Complementar n° 34 de 3 de setembro de
2007 instituiu a Rede Metropolitana de Transportes
Coletivos, o Conselho de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Goiania, a Camara Deliberativa de
Transportes Coletivos (CDTC) e, a esta subordinada,
como brago executivo, um o6rgdo gestor — a
Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos
(CMTQ) - o qual conta com participacdo do Governo
do Estado (25%), da Prefeitura Municipal de Goiania
(50%) e das demais prefeituras da RMG (25%).

Como primeiras medidas dessa recuperacao, foi
reestruturada a Rede Integrada de Transportes, e
introduziu-se a bilhetagem integrada (Sistema
Inteligente de Tarifacdo de Passagens - SIT-PASS).
Outros pontos programaticos sdo a construcéo de
novos terminais de integracao, melhorias no controle
do transito, a realizacdo de licitacdes para as empresas
de 6nibus, assim como o estudo de viabilidade de um
novo sistema de transporte de massa (VLT) no eixo
Norte-Sul, orcado em 260 milhdes de reais e apoiado
pelo Banco Mundial (Companhia Metropolitana de
Transportes Coletivos 2003).

Administracao metropolitana e regional dos
transportes urbanos: experiéncias mundiais

Espanha

Criado em 1985, o Consoércio Regional de
Transportes de Madrid envolve duas esferas de
governo (regional e local), resultantes de acordo
voluntario — o governo regional propds a iniciativa,
e 0s municipios optaram em aderir ao consércio, por
decisdo de seu Parlamento. As competéncias do
Consorcio estendem-se ao planejamento da infra-
estrutura e dos servicos, politica de financiamento e
tarifa, delegacédo de linhas, etc.

O Conselho compée-se de 20 membros, assim
distribuidos: Comunidade de Madrid —governo
regional — (cinco); Prefeituras consorciadas (oito);
sindicatos de trabalhadores (dois); associacdes
empresariais (dois); usuarios (um); governo central
(dois). O Comité Técnico do Consodrcio também tem
uma estruturacdo colegiada, com a participacdo das
empresas publicas e privadas operadoras,
municipalidades, associacdes de usuarios, e outros

(Comunidad de Madrid, 1986).

Alemanha

Na Alemanha, citem-se as Federacbes de
Transporte criadas a partir de 1965 em Hamburgo e
depois (nos anos 70) em Munique, Frankfurt, Stuttgart
e Regido do Ruhr. A sua criacédo depende de contratos
voluntérios entre empresas e entre estas e as
administracoes federal, estaduais e municipais.

Dentre as competéncias das federacdes listam-se:
integracédo do planejamento de transportes com o
planejamento urbano; definicao da rede e das linhas,
pesquisas de demanda, definicdo de horarios e tarifas,
reparticdo da receita, publicidade/ relacées publicas.
As empresas operadoras compete a disposicdo das
instalacées e veiculos; o detalhamento do plano de
servico e sua execucgdo, o controle operacional,
recolhimento da tarifa e desenvolvimento tecnoldgico
(Aragao, 1988).

Institucionalmente, a Federacao constitui-se como
uma entidade de Direito Privado (geralmente, uma
companhia limitada), com lastro em uma série de
contratos entre as empresas e respectivas
administragcdes publicas proprietarias. Um contrato
guarda-chuva (contrato de cooperacdo) define os
objetivos gerais da federacao, a divisdo das tarefas
entre as empresas e a federacdo, e outras diretrizes
basicas. J& o contrato organizacional determina a
configuracdo dos 6érgédos internos. Além disso, o
contrato de reparticdo de receitas, regulamenta a
compensacao tarifaria entre as empresas. Finalmente,
as funcdes de apoio das administracdes federal,
estadual e municipais sdo estabelecidas em um
contrato de suporte. Contudo, todo o processo é
iniciado com um contrato preliminar, o contrato
preparatorio.
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No que tange a organizagdo interna das
federacoes, a Federacdo costuma ser presidida pelo
presidente da empresa municipal da cidade-nucleo.
A diretoria subdivide-se em diversos departamentos.
Ja na assembléia, os representantes das diversas
empresas tomam as decisdées regulamentares
previstas na legislacdo societéria; e, no conselho, as
administracées publicas envolvidas, assim como as
respectivas empresas (e, em algumas federacoes,
também representantes de empregados) decidem
sobre os aspectos bésicos do servico (definicdo de
rede, horario, tarifa, reparticdo da receita, politica de
marketing, etc.).

As administracdes publicas, além de influenciarem
o planejamento e a politica tarifaria em conformidade
com seus objetivos politicos, permanecem com a
incumbéncia de cobrirem déficits, mas também os
investimentos infra-estruturais. Alguns municipios
nem possuem empresa propria, permanecendo
apenas com o encargo de financiarem os déficits.

Franca

A Franca apresenta formas diversificadas de gestao
metropolitana, abrangendo desde associacbes
voluntérias entre communes até organismos impostos
de forma autoritaria pelo Estado. A organizagdo
institucional do pais compreende duas situacdes
especificas: a da Région d'lle-de-France e Provincia. A
organizacao do transporte na Région d'lle-de-France
(Paris e mais sete departamentos), tutelada pelo
Estado Central, compete ao Syndicat des Transports
Parisiens -STP, criado em 1959.

O Conselho de Administracao do STP compreende
um total de 20 membros, assim repartidos: 10
representantes do Estado (o Presidente é o Prefeito
daregido, indicado pelo Estado; quatro representantes
do Ministério do Equipamento e dos Transportes; dois
do Ministério da Economia; um do Ministério do
Interior; um da Prefeitura de Policia; um do Prefeito de
Paris. Os dez representantes das coletividades locais
(departamentos) sdo distribuidos entre cinco
conselheiros de Paris e cinco dos Departamentos da
regiao. O STP possui orcamento proprio e tem como
competéncias relativas ao planejamento da rede de
transportes a programacao, a tarifacdo e as
subvencoes.

As redes de provincia francesas, por sua vez,
possuem formas de organizacdo institucional, as
chamadas Autoridades Organizativas, flexiveis e
diversificadas, assim classificadas:

- Commune:criadaem 1789, constituia célula
de base da Administracdo francesa;

- Syndicat de Communes: grupamento de
communes que se associam para realizar
uma obra ou gerir um servico de “interesse

comum”;

- Districts: criados em 1959, representam uma
forma de cooperacao intercomunal que
engaja mais as communes;

- Communautés Urbaines: criadas, de forma
autoritaria, nos anos 60, pelo Estado central,
se aplicam apenas as aglomeracdes urbanas
com mais de 50.000 habitantes;

- Syndicats Mixtes: Criados em 1970, eles
associam coletividades locais de niveis
diferentes (communes/ departamentos;
communes/Camaras de Comércio).

Dois ensinamentos se destacam da experiéncia
francesa: o primeiro é que o Estado, em geral, apenas
incita a cooperacao intercomunal, pois a criacdo de
uma autoridade organizativa fica a critério das
comunas; o segundo é que o principal mecanismo
de financiamento das infra-estruturas e da operacdo
— 0 Versement Transport — constitui também um
poderoso incitador a cooperacao entre cidades, posto
que, para criar este recurso, votado pelas Camaras de
Vereadores, as municipalidades associadas em um
sindicato devem atingir um teto minimo de
populacdo, que variou ao longo do tempo: 300 mil
habitantes em 1971; 100 mil habitantes em 1973; 30
mil em 1982.

De modo geral, a organizacdo metropolitana da
gestdo é uma tendéncia mundial. Fatores que
favorecem esta finalidade sao:

a) a multimodalidade da rede metropolitana de
transportes, que requer uma administracao
integrada, aspectos dos
investimentos, quanto no da operacdo e da
tarifacao;

tanto nos



b) necessidade de integracao igualmente no
campo de financiamento e marketing
(especialmente informacédo ao usuario);

c) adispersao dos operadores e dos organismos

publicos;

Cada pais adeqia o quadro legal da cooperacao
metropolitana ao seu sistema juridico e a propria
historia dos agentes em cada érea. Pois um importante
ensinamento dos outros paises € a necessidade de
flexibilidade e o envolvimento dos niveis local/
municipal e regional do Poder Publico, bem como para
a participacdo explicita e transparente da iniciativa
privada e de organismos sociais com interesse na
matéria.

A conferéncia da European Metropolitan Transport
Authorities, realizada em Barcelona em 2001, concluiu
0s seguintes principios:

- nao existe um modelo Unico, aplicavel a todas
as RM’'s; contudo, deve haver troca de
experiéncias entre as diversas entidades
metropolitanas;

- aqualidade dos sistemas de transporte publico
em dareas metropolitanas estd criticamente
ligada a sua organizacao, igualmente em
ambito metropolitano;

- aorganizacdo metropolitana deve estender sua
competéncia a todos 0s modos de transporte,
incluindo ai os sistemas ferroviarios;

- ofinanciamento dessas entidades e da rede é
uma questdo crucial da gestao metropolitana;

- aadministracdo metropolitana tem um papel
importante na informagao e no marketing dos
Servicos;

- qualquer politica de competicdo nos sistemas
metropolitanos deve ter por pressuposto
institucional o reforco da autoridade
metropolitana.

4.5 - Um novo instrumento para a
administracao da mobilidade urbana em
areas conurbadas: os consorcios publicos

Com a promulgacédo recente da Lei Federal n°
11.107/2005, o Poder Publico municipal passou a

contar com um instrumento a mais para a
administracdo conjunta de assuntos de interesse de
mais de um municipio. Trata-se dos consércios
publicos, pelos quais os municipios, mas também os
demais entes da Federacéo, poderao cumprir encargos
e prestar servicos publicos de forma associativa, com
base em um contrato de programa.

O consorcio, que se constituird como associacao
publica (personalidade juridica de direito publico) ou
pessoa juridica de direito privado, serd regida por
estatuto que dispord sobre a organizacdo e o
funcionamento de cada um dos érgaos constitutivos
do consércio publico. Essa entidade podera:

- firmar convénios, contratos, acordos de

qualquer natureza, receber auxilios,
contribuicdes e subvencdes sociais ou
econdmicas de outras entidades e 6rgdos do

governo;
- promover desapropriacoes e instituir servidoes;

- ser contratada pela administracdo direta ou
indireta dos entes da Federacdo consorciados,
dispensada a licitacao;

- emitir documentos de cobranca e exercer
atividades de arrecadacéo de tarifas e outros
precos publicos pela prestacdo de servicos ou
pelo uso ou outorga de uso de bens publicos
por eles administrados; e

- outorgar concessao, Permissao ou autorizagao

de obras ou servigos publicos.

As funcbes dessa entidade serdo estabelecidas
pelo contrato de programa, que prevera as obrigacdes
das partes e conterd cladusulas sobre:

- 0s encargos transferidos e a responsabilidade
subsidiaria da entidade que os transferiu;

- as penalidades no caso de inadimpléncia em
relacdo aos encargos transferidos;

- omomento de transferéncia dos servicos e os

deveres relativos a sua continuidade;

- aindicacdo de quem arcard com o 6nus e 0s
passivos do pessoal transferido;
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- a identificacdo dos bens que terdo apenas a
sua gestdo e administracao transferidas e o
preco dos que sejam efetivamente alienados
a0 contratado;

- oprocedimento para o levantamento, cadastro
e avaliacdo dos bens reversiveis que vierem a
seramortizados mediante receitas de tarifas ou
outras emergentes da prestacdo dos servicos.

Como primeiro passo para a criacdo do consorcio
0s entes interessados deverdo assinar um protocolo
de intencdes contendo:

- a denominacéao, a finalidade, o prazo de
duracéo e a sede do consorcio;

- a identificacdo dos entes da Federacao

consorciados;
- aindicacdo da area de atuacdo do consorcio;

- a natureza juridica (associacao publica ou
pessoa juridica de direito privado sem fins
econdmicos);

- 0s critérios para, em assuntos de interesse
comum, autorizar o consorcio a representar os
entes da Federacdo consorciados perante
outras esferas de governo;

- asnormas de convocacéo e funcionamento da
assembléia geral, inclusive para a elaboracéo,
aprovacao e modificacdo dos estatutos do
consoércio publico;

- aprevisao da assembléia geral como instancia
maxima do consoércio publico e o nimero de
VOtos para as suas deliberacoes;

- aformadeeleicdo e a duracdo do mandato do
representante legal do consércio publico
(obrigatoriamente um Chefe de Poder
Executivo de um dos entes consorciados);

- 0 numero, as formas de remuneracédo dos
empregados publicos, bem como os casos de
contratacdo por tempo determinado para

necessidades

atender temporarias

excepcionais;

- as condicbes para que o consorcio publico
celebre contrato de gestao ou termo de
parceria;

- a autorizacdo para a gestao associada de

servicos  publicos, explicitando as
competéncias e 0s servicos publicos
transferidos; a autorizacdo para licitar ou
outorgar as respectivas concessoes,
permissdes ou autorizacoes; 0s Critérios
técnicos para calculo do valor das tarifas e de
outros precos publicos, bem como para seu

reajuste ou revisao; e

- odireito de qualquer dos contratantes de exigir
0 pleno cumprimento das cldusulas do
contrato de consorcio publico.

Cada consorcio terd uma area de atuacao, que
corresponde a soma:

- dos territérios dos Municipios, quando o
consorcio publico for constituido somente por
Municipios ou por um Estado e Municipios
com territérios nele contidos;

- dos Estados ou dos Estados e do Distrito
Federal, quando o consorcio publico for,
respectivamente, constituido por mais de um
Estado ou por um ou mais Estados e o Distrito
Federal;

- dos Municipios e do Distrito Federal, quando
o consorcio for constituido pelo Distrito Federal
e 0s Municipios.

4.6 - Participacao Comunitaria

Uma questdo importante para o administrador de
transporte urbano é como assegurar a participacdo
comunitéria na realizacédo de politicas de mobilidade
urbana.

No passado, a prépria populacdo era ativa em
movimentos sociais, chegando a formar associacdes
de usudarios de transporte coletivo. Apds a
redemocratizacdo do Pais, esses movimentos foram
integrados na administracdo mediante conselhos que
agregassem nao apenas 0s usuarios, mas também os
prestadores de servicos, inclusive os sindicatos dos
funciondrios das empresas; outros grupos sociais
interessados (industria e comércio; raramente, o setor
imobiligrio), além de membros do proprio governo.



Com isso, a Administragdo Publica ganhou nova
qualidade, pois esses agentes, ao invés de permanecer
em uma posicdo meramente reivindicativa, passaram
a fazer preposicoées de grande valor; a repartir as
responsabilidades com o Poder Publico e
compreender com maior detalhe os problemas de
circulagdo e da provisédo dos servicos de transporte,

além de democratizar todo o processo de gestao.

No entanto, a manutencdo e ampliacdo das
experiéncias de participacdo pode esbarrar em
grandes dificuldades.

Primeiramente, a participacao requer um
investimento pessoal dos representantes, que
dificilmente pode ser sustentado por longo tempo
pelos mesmos. Em segundo lugar, se é relativamente
facil determinar os representantes dos operadores,
funcionarios, até dos setores beneficiarios (comércio,
indUstria, etc.), € bem mais dificil assegurar uma
representatividade dos usuarios, dispersos que estédo
no espaco urbano.

A prépria comunidade pode ter interesses
conflitantes. Se existem interesses comuns, Como por
exemplo, a contencdo da elevacéo das tarifas, ha
também os localizados, como linhas diretas para o
centro. A satisfacdo do conjunto de interesses
localizados, se nao integrada em uma estratégia geral
de rede de servicos, pode levar a uma rede
descosturada, mais cara de se prestar.

Isso ndo impede que a participacdo comunitaria seja
um postulado necessério da politica, e que se tenha
de buscar solucées, adequadas a cada lugar, para a
democratizacéo.

Recentemente, a participacao comunitaria tem
contado com outro instrumento que € a pesquisa de
opinido. E um elemento importante de informacéo e
avaliagcao para o Poder Publico, a qual ndo substitui a
participacédo direta.

Outra atividade necessaria é a politica de informacéao
dos usudrios e da comunidade, que deve ser ativa,
iniciando com a divulgacéo, mais ampla e funcional
possivel, dos itinerarios, horarios (ou freqléncias) e
tarifas. Infelizmente, no Brasil ainda ndo se adotou a
pratica j& internacional de disposicdo desses
elementos nos pontos de parada, ainda que a

disseminagao da informacao seja obrigacéo legal do
Poder Publico e do concessionario, conforme a Lei das
Concessoées (Direito do Usuario).

O tratamento do tema Participacdo Comunitéria deve
estar contido em uma abordagem maior - marketing
do transporte publico - que inclui ndo apenas o estudo
do mercado, as pesquisas de opinido, a comunicacao
e informacao, mas também o desenho dos servicos e
a politica de precos.

5. CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS:
QUADRO LEGAL DO PROCESSO DE
LICITACAO E CONTRATACAO

5.1 - Conceito de Concessao e Permissao

O Poder Publico, responsavel pela prestacdo dos
servicos publicos, pode delegar a execucao destes
servicos a empresas privadas mediante concessao ou
permissao, desde faca anteriormente um processo de
licitacéo.

O contrato de concessao constitui um contrato
administrativo. Isto é, um contrato celebrado com a
Administracdo Publica com o objetivo de realizar uma
atividade de interesse publico (no caso, a prestacdo
de um servico publico). A permissdo é um instrumento
semelhante: embora a Lei n° 8.987/95 lhe tenha
conferido em seu art. 4°, inciso I, o carater de
“‘delegacao a titulo precario’, o art. 40 dessa mesma lei
prevé sua formalizacdo por ‘contrato de adesao”.

Apos a promulgacao dessa Lei, a diferenciacéo
ficou, realmente dificil, devendo ser destacado que a
concessdo estd vedada a pessoas fisicas, enquanto
que a permissdo as admite. No setor de transportes,
usando por analogia a sistematica introduzida pela Lei
n°10.233/01, em seu art. 38, as permissoes aplicar-se-
&0 a prestacao regular de servicos de transporte de
passageiros que independam da exploracao da infra-
estrutura utilizada e ndo tenham carater de
exclusividade ao longo das rotas percorridas. Ja as
concessdes devem ser reservadas a contratos que
prevéem investimentos em infra-estrutura por parte
do contratado concessionario.
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Mas seja como for, ambos os institutos, a
permissao e concessao, constituem contratos
administrativos e exigem a selecdo do concessionério
mediante prévia licitacdo. Em seguida, discutiremos
mais aprofundadamente a natureza dos contratos
administrativos. Antes, porém, cabe destacar mais um
instituto que é muito utilizado no sistema de
transportes, que € a autoriza¢do. Essa ndo tem carater
de delegacédo de servico publico, pelo menos em
carater permanente, e constitui mais um instrumento
de Poder de Policia. Ela se aplica sobretudo em
situacdes emergenciais, ou em caso de teste de
servicos experimentais, situacoes essas que nao tém
caracteristicas de regularidade, requisito esse essencial
para o servico publico, seguindo o art. 6° da Lei das
Concessoes.

Outros campos de aplicacédo de instrumentos de
Poder de Policia que ndo constituem delegacdo de
servico publico sdo o transporte fretado de
passageiros, que nao constitui servico publico, e os
taxis, cuja situacao juridica é controversa. O préprio
transporte escolar pode ser um comercial facultativo,
quando se reveste de transporte fretado (mesmo que
esteja sujeito a normas de seguranca especiais) ou um
servico publico, com roteiros, freqléncias e tarifas
estabelecidos pelo Poder Publico. Aqui, vale distinguir
o licenciamento da autorizacao do licenciamento. No
caso do licenciamento, todo cidaddo que se sujeita
as respectivas normas, especialmente no que tange a
capacitacao profissional mas também as condicdes
deimplantacéo e operacdo do empreendimento, tém
direito de obter a licenca, que ndo pode ser recusada
pelo Poder Publico. No transporte, € o caso do
transporte fretado. Ja no caso da autorizacéo, a Lei
faculta o Poder Publico restringir o acesso a atividade,
mesmo aqueles que estariam aptos a realizé-la. Casos
de protecdo de mercado que interessam ao interesse
publico podem ensejar esse quadro juridico, No caso
dos transportes, temos o taxi, cujo mercado
permanece aberto apenas ao detentores de licenca.

Vale ainda destacar que as definicdes aqui
utilizadas de permissao, licenca e autorizacdo (ha ainda
o alvard) sdo estabelecidas na Doutrina. Muitas vezes,
a prépria legislacdo ou regulamentacao usa a

terminologia de forma diferente, apelidando de
permissdo ou que deveria ser uma licenca ou
autorizacdo. Autorizacdes sao por sua vez dadas em
casos onde o nome correto seria licenca (por exemplo
do transporte fretado). Esse diferente uso pode e tem
levado a confusdes acerca da interpretacao de direitos
e deveres dos operadores e de poderes
administrativos, que caso a caso tém de ser desfeitas
na justica.

Voltemos, entdo, ao contrato administrativo. Do
que se trata? No nosso sistema juridico, o contrato
administrativo é um contrato especial, destacando-se
dos demais contratos comuns que sao regidos pelo
Cdédigo Civil, pois uma das partes, a Administracdo
Publica, tem por missao primordial a defesa do interesse
publico. Nenhuma obrigacdo contratual pode ser
superior a obrigacéo de zelar pelo interesse publico. Por
causa desta obrigacdo a Administracdo Publica tem,
quando contrata com um particular, um poder de
excecao que ndo é dado a outro qualquer contratante
pelo Direito Comum: trata-se do Poder Exorbitante. Este
lhe d& o poder de modificar unilateralmente clausulas
contratuais ou rescindir por completo o acordo
contratual, quando e na exata medida em que o interesse
publico o impde. Ou seja, a aplicacdo deste Poder de
excecao tem de ser suficientemente motivada, sob pena
de nulidade.

E nesse sentido que prevé o Art. 58 da Lei n° 8.666/
93 que o regime juridico dos contratos administrativos
confere a Administracdo, em relacédo a eles, a
prerrogativa de modifica-los, unilateralmente, para
melhor adequacao as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado; rescindi-los,
unilateralmente (nos casos especificados no inciso |
do Art. 79 dessa lei; fiscalizar-lhes a execucéo; aplicar
sancdes motivadas pela inexecucédo total ou parcial
do ajuste; e, nos casos de servicos essenciais, ocupar
provisoriamente bens maveis, imoveis, pessoal e
servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese
da necessidade de acautelar apuracédo administrativa
de faltas contratuais pelo contratado, bem como na
hipdtese de rescisdo do contrato administrativo.

Por outro lado o particular concessionario/
permissiondrio ndo pode entrar em um contrato



inteiramente desprotegido, tendo garantidos os
direitos a constancia do objeto contratual (0 mesmo
ndo pode ser modificado) e ao equilibrio financeiro.
Este se realiza sobretudo pelo direito a revisao da
remuneracao (Art. 58, § 29 e Art. 65, §§ 5° e 6° da Lei
ne 8.666/93, reforcado, para o caso das concessoes,
pelo Art. 99,88 20, 30e 40 da Lein°8.987/95), além do
direito de negociar com o contratante publico
qualquer mudanca nas cladusulas econémicas do
contrato (Art. 65, II, da Lei n° 8.666/93).

Algumas observacdes devem ser feitas com
relacdo a nocdo de equilibrio financeiro do contrato.
Esse é um termo vdrias vezes referido na legislacéo e
na doutrina, mas seu conteddo ndo estad ainda
claramente determinado. Originado do Direito
Admistrativo francés, tal como a concessao de servicos
publicos, visava esse instituto reequilibrar os direitos
e deveres do concessionario, toda vez que o Poder
Publico alterava os encargos do primeiro, com lastro
em interesse publico. No nosso Direito, especialmente
a partir da promulgagao da Lein°8.987/95, o conceito
ficou amarrado as condig¢des iniciais do contrato tal
como definidas na oferta vencedora em licitacao,
especialmente no que tange o seu “preco” (art. 9° da
Lei): portanto, havendo alteracdo dessas condicoes, a
revisdo se faz necessaria. Igualmente, qualquer
alteracao das “clausulas econémico-financeiras e
monetarias’requer prévia concordancia do contratado
(art. 58, paragrafo 1° da Lei n° 8.666/93).

Implicaisso que qualquer alteracédo das condicoes
de exploracdo enseja a revisao a titulo de recuperacéo
do equilibrio definido na equacéao financeira
inicialmente estabelecida no contrato? Onde fica
espacgo para o risco empresarial a qual ele tem de
submeter, na medida que tanto a concessao quanto
a permissdo sao delegacao de exploracdo por “conta
e risco do concessionario”? Essa questdao tem
provocado muitas discussdes na doutrina juridica, a
qual tende a fazer diferenciacbes quanto aos riscos a
ser suportados pelos concessionarios e pelo Poder

Publico.

Para tal, a Doutrina adotou a “Teoria das Aleas’,
segundo a qual sao de responsabilidade exclusiva do

concessionario as assim chamadas “aleas ordinérias’,
que sdo aquelas constituidas de eventos previsiveis e
gerenciaveis, inerentes a qualquer atividade
empresarial. No vaso do transporte publico, o risco de
demanda tem sido considerado como tal, assim como
alteracdes previsiveis de custo, contra as quais o
concessionario ja se encontra protegido por indices
de reajuste normalmente previstas no contrato.

Ao contrdrio, ensejam revisdo as chamadas “aleas
extraordinérias”. Uma primeira espécie é constituida
pelas “dleas administrativas’, que resultam das
alteragdes unilaterais do contrato, mas também de
modificacdes da situacdo econdmica do contrato, por
ato da Administracao Publica (por exemplo, novos
encargos fiscais, alteracdes de servico entre outros).
Essa espécie de dlea e a revisdo que ela enseja séo
pontos pacificos.

A segunda espécie de alea extraordinéria é mais
controversa, que sdo as “adleas econdmicas” Essas sdo
provocadas por ocorréncias imprevisiveis e inevitaveis
que afetam significativamente o equilibrio econémico.
Conflitos de interpretacdo surgem em caso de
modificacdo de precos de insumos (por exemplo,
preco de combustiveis, mao-de-obra, pneus, veiculos,
etc.), na medida em que a busca de maior eficiéncia,
encargo esse que cabe indiscutivelmente ao
empresario, pode minimizar os efeitos das variagdes
de custo. Se ao invés, toda modificacdo de custos for
repassada para a tarifa, independentemente do
esforco obrigatério do empresario para a busca de
eficiéncia, os riscos econdmicos séo integralmente
repassados para 0s usuarios, o que tem sido a tonica
nas tarifas de 6nibus.

A solucédo para esse impasse reside, portanto, no
bom e 0 mais completo possivel desenho do contrato,
onde sao explicitados os diferentes tipos de riscos, sua
alocacéo e responsabilidade de mitigacéo, os casos
de sua incidéncia e sua verificacdo e as medidas de
gestao de riscos.

Por fim, vale lembrar que a melhoria da situacéo
econdmica do contrato enseja igualmente revisdo
para reducao dos precos.

Apos essa breve digressdo no tema do equilibrio
econdmico-financeiro, voltemos a discussao do
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conceito de concessao. A particularidade principal do
contrato de concessdo enquanto espécie de contrato
administrativo, que admite as subespécies de
concessdo de servico publico, de concessao precedida
de obra publica e de permisséo, é a exploracao de um
servico publico ou de uma obra publica pela retencao,
pelo concessiondrio, da tarifa ou do pedagio como
instrumento basico de remuneracao. Esta espécie (ou
subclasse) de contrato administrativo se rege por um
diploma proprio, a Lei das Concessées (n° 8.987/95),
cujas normas prevalecem sobre as da Lei n° 8.666/93,
no que Ihes forem contrérias. Isto significa, ainda, que
as normas da Lei n° 8.666/93 regem supletivamente
as concessoes, 0 que é particularmente verdade no
que tange as normas detalhadas da realizacao das
licitacbes e outras referentes aos contratos e as
infracdes em matéria de contratacdo administrativa
em geral.

O nosso Direito prevé ainda a possibilidade de
servicos publicos serem diretamente subcontratadas
pela Lei das Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei
n° 8.666/93), exercendo o operador a fungao de mero
executor de um servico, explorado pelo Poder Publico.
Nessa modalidade, o operador seria diretamente pago
por servico prestado, por exemplo pelo custo
quilométrico, sendo a receita tarifaria propriedade do
Poder Publico, a qual o empresério fica como fiel
depositario.

De uma forma geral, a matéria que rege as regras
gerais da contratacdo administrativa (e, por ser espécie
dessa, da contracao de concessao) é, por forca do Art.
22, XXVII da Constituicdo Federal, de competéncia da
Unido, podendo os estados e os municipios quando
muito legislar supletivamente sobre detalhes e
aspectos que dizem respeito a autonomia da
organizacdo da Administracdo Publica, desde que ndo
se firam as normas de eficacia nacional, tal como as
normas gerais de contratacdo administrativa. Assim
sendo, reconhecido que estd pela Constituicdo, em
seuart. 30,V, que o transporte coletivo urbano constitui
um servico publico municipal, ele se sujeita a Lei das
Concessoes (n°8.987/95) e, supletivamente, a Lei das
Licitagdes e dos Contratos Administrativos (n° 8.666/
93)

5.2 - Licitacao: obrigatoriedade, objetivos
e dispensa

Nao resta duvida que a licitacdo é um instrumento
obrigatdrio, ja constante no Art. 175 da Carta, para a
contratacdo de servicos publicos e confirmado pelo
art. 14 da Lei n° 8.987. O processo de licitacdo é o
antecedente ldgico do contrato administrativo. E o
procedimento administrativo preparatério do futuro
termo de permissdo ou concesséo.

Conforme estabelece a Lei da Licitagdes e dos
Contratos Administrativos (Lei n° 8666/93) em seu
artigo 3°, a licitacdo destina-se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia e a selecionar
a proposta mais vantajosa para a Administracao e sera
processada e julgada em estrita conformidade com
0os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da
vinculacdo ao instrumento convocatério, do

julgamento objetivo e dos que Ihes sdo correlatos.

O artigo acima cita portanto as duas finalidades
principais na realizacdo de licitacdes. Primeiramente,
trata-se de garantir a igualdade de oportunidade para
todos os capacitados a realizarem as tarefas pedidas,
até como pressuposto de um Estado de Direito
baseado na igualdade entre cidadaos e liberdade de
negocio. Em segundo lugar, a licitacdo é momento
de competicdo, visando a que seus participantes
utilizem o maximo de esforco em eficiéncia e
qualidade (ganhos que serdo transferidos a
Administracdo Publica e, por extensao, a toda a
sociedade).

A licitacdo constitui, portanto, um momento
principal de competicdo em atividades que nao
comportam concorréncia aberta na sua execucao.
Como discutido, esta incompatibilidade pode ter
diversas razbes, tais como os altos custos de
investimento a serem amortizados, que requerem,
pelo menos durante o periodo mais grave de encargos
financeiros, uma protecdo contra o risco da
concorréncia. Outra razéo seria o fato do servico a ser
contratado estar inserido em uma rede de servicos
correlacionados, na qual a competicdo aberta teria um



efeito de desagregacao da concepcao de rede.
Costuma acontecer quando, por exemplo, uma rede
de linhas de transporte coletivo contém linhas
estruturalmente deficitarias e outras, superavitarias.
Nesse caso, as linhas superavitarias sao utilizadas para
subsidiar as deficitarias (subsidio cruzado), e uma
liberalizacdo do servico a qual vai provocar uma
invasao nas linhas superavitarias destruiria o equilibrio
financeiro de todo o sistema.

A licitacao providencia, entdo, uma competicao
pelo direito de entrar no mercado e explora-lo de
forma protegida pelo periodo do contrato (mantidas
as diretrizes de politica publica e de prestacao de
servicos publicos, entre as quais a modicidade das
tarifas). Dai a importancia de se garantir um carater
realmente competitivo na licitacao, objetivo bem claro
na legislacao. Abolindo a competicdo no mercado,
introduz, portanto, a competicao para o mercado.

Para garantir a competitividade dos certames
licitatorios, proibe o Art. 30, §1° da Lei n° 8.666/93
cldusulas ou condicdes que comprometam, restrinjam
ou frustrem o seu caradter competitivo e estabelecam
preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade,
da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer
outra circunstancia impertinente ou irrelevante para
o especifico objeto do contrato. Portanto, o mercado
deve ser o mais aberto possivel, vedando-se
favoritismos de diversas naturezas.

Outro elemento de busca de competitividade
tange a proépria definicdo da dimensao do objeto do
contrato. Precisamente nesse sentido, o Art. 8° § 1°
da Lei n° 8.666/93 dispbe que as obras, servico e
fornecimentos serdo divididos em tantas parcelas
quantas se comprovarem técnica e economicamente
vidveis, a critério e por conveniéncia da Administracao,
procedendo-se a licitacdo com vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado
e a ampliacdo da competitividade, sem perda da
economia de escala. Para as licitacdes no transporte
publico, isso implica que 0s servicos e 0s respectivos
lotes sejam desenhados para se garantir a competicao
efetiva, tanto no momento da licitacdo, quanto no dia-
a-dia da operacéo.

H4, contudo, circunstancias em que a realizacao
delicitagbes, procedimentos custosos e morosos dado
aos cuidados que dispensam, ndo atingem os
beneficios esperados; ao contrario, passam a ser mais
custosas do que os beneficios e, pior, podem
prejudicar o préprio atendimento das necessidades
publicas que necessitem de respostas rapidas. Daf
artigo 24 da Lei n° 8.666/93 prever diversas hipoteses
de dispensa e inexigibilidade. As de dispensa se
referem basicamente a casos em que a insisténcia na
realizacdo de licitacdes pode provocar custos
desnecessarios. A listagem destas hipoteses é
exaustiva, ndo podendo ser incluidas e utilizadas
outras que nela ndo constem. J& as de inexigibilidade
se aplicam a casos onde a realizacdo é invidvel dada a
situacdo de emergéncia que as caracterizam. Estas sdo
imprevisiveis, portanto sua listagem sé pode ser
compreendida como exemplificativa (e ndo exaustiva).

No caso dos transportes urbanos, obras
emergenciais de reparo devido a acdes da natureza
(inciso IV), ou de pequeno vulto (inciso I), ou ainda, o
fato de uma licitacdo anterior ndo atrair interessados
e sua repeticdo produzir prejuizos para a
Administracao justificariam a dispensa. Ja as hipoteses
de inexigibilidade (inviabilidade de competicédo) ndo
parecem se aplicar aos servigos de transporte urbano.
A hipdtese mais plausfvel, nesse setor, sejam obras de
pequeno vulto e emergenciais, pois ja foram
contempladas nas hipéteses de dispensa.

5.3 - O Processo de licitacao

O infcio de um procedimento licitatério requer

diversas medidas materiais e institucionais
preparatorias, previstas na Lei, cuja auséncia pode

provocar a nulidade da licitacdo e do contrato.

No caso de concessdes que se remunerem
exclusivamente pela tarifa (o que é aregra em servicos
ndo subsidiados), a obrigacao de previsdo de recursos
orcamentarios disposta no art. 7°,§ 20 da Lei n® 8.666/
93 néo se aplica. O que se exige, para o transporte
urbano, é a existéncia de projeto basico para a
contratacao, consistindo da descricdo das obras e
servicos a serem contratados, com inclusdo das
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informacbes de mercado indispensaveis para a
elaboracéo de propostas realistas.

Quanto as preparacdes institucionais,
especialmente de licitacbes para fins de concessao, o
artigo 5°da Lei das Concessoes (Lei n°8.987/95) exige
que o Poder Concedente publique, previamente ao
edital de licitacéo, ato justificando a conveniéncia da
outorga de concessao ou permissao, caracterizando
seu objeto, drea e prazo.

Tendo sido cumpridas essas condicdes pode se dar
inicio ao procedimento, mediante a abertura de
processo administrativo. Os procedimentos da licitacdo
serdo executados por comissdo permanente ou
especial de, no minimo trés membros, sendo pelo
menos dois deles servidores qualificados
pertencentes aos quadros permanentes dos 6rgaos
da Administracéo responsaveis pela licitacdo (Lei n°

8.666/93, Art. 51).

Uma vez publicado o edital, ha prazo para que os
interessados possam elaborar suas propostas e reunir
a documentacéo exigida. Para evitar a direcédo da
licitacdo para pessoas proximas que terdo
conhecimento de antemé&o da licitacdo e mais tempo
para se preparar, a lei impde prazos minimos até o
recebimento das propostas, que no caso da
concorréncia é de 30 dias.

Entre as modalidades de licitacdo listadas no artigo
22 da Lei n° 8.666/93, a Lei das Concessoes (n° 8.987/
95) selecionou, em seu artigo 2°, tanto para as
concessdes de servico publico quanto para as de
servico publico precedida da execucdo de obra
publica, a modalidade de concorréncia.Tal modalidade
se caracteriza pelo fato de se realizar em duas fases
distintas, a habilitacao e a selecdo. Na primeira, exige-
se dos licitantes que “comprovem possuir 0s requisitos
minimos de qualificacdo exigidos no edital para
execucdo de seu objeto”(Lei n° 8.666/93, Art. 22, § 1°).
Ultrapassada essa fase analisam-se as propostas dos
habilitados com vistas a se selecionar o adjudicatario,
e a partir desse ponto “ndo cabe desclassifica-los por
motivo relacionado com a habilitacdo, salvo em razéo
de fatos supervenientes ou sé conhecidos apds o
julgamento” (Art. 43, § 59).

Assim sendo, uma vez recebidas as propostas e
nomeada a comissdo, segue-se o curso geral dos

procedimentos da licitacdo, que incluem as seguintes
etapas, conforme disposto no Art. 43 da Lei n° 8.666/
93 a) abertura dos envelopes contendo a
documentacéo relativa a habilitacdo dos concorrentes,
e sua apreciacao; b) devolucdo dos envelopes
fechados aos concorrentes inabilitados; ¢) abertura
dos envelopes contendo as propostas dos
habilitados; d)
conformidade de cada proposta com os requisitos do

concorrentes verificacdo da
edital; e) julgamento e classificacdo das propostas de
acordo com os critérios de avaliacdo constantes do
edital; e f) deliberacdo da autoridade competente
quanto a homologacéo e adjudicacédo do objeto da
licitacao.

Os procedimentos devem garantir transparéncia
e a publicidade. Para tal fim, a abertura dos envelopes
contendo a documentacao tanto para habilitacédo
quanto para as propostas sera realizada sempre em
ato publico previamente designado. Um outro
elemento fundamental é a publicidade. Nas
concessobes, é "assegurada a qualquer pessoa a
obtencéo de certiddo sobre atos, contratos, decisdes
ou pareceres relativos a licitacdo ou as proprias
concessoes” (Lei n° 8.987/95, Art. 22). Um momento
importante da transparéncia e publicidade é a
realizacdo de audiéncias publicas, regulamentadas
pela Lei n° 8.666/93.

5.4 - Edital

O edital ¢ uma parte constituinte essencial da base
juridica de um contrato, tanto que boa parte das
cldusulas contratuais definitivas sdo produzidas pelas
regras do edital que lhe deu origem. No Brasil, onde
existe por razdes histéricas ainda uma cultura de
fiscalizacao rigida e burocratica dos procedimentos de
contratacédo, ha também uma tendéncia de
regulamentar em detalhe a feitura dos editais.

Tanto a Lei das Licitacbes e Contratos
Administrativos (art. 40) quanto a das Concessoes (art.
18) arrolam uma lista longa de contetidos obrigatérios
dos editais.

Sintetizando essas listagens, o Quadro oferecido
no Anexo 1 lista os elementos obrigatérios dos editais
para as licitacdes de concessao de transporte publico.



5.5 - Selecéao: critérios e procedimentos

Se a habilitacdo incentiva os interessados a obter
um nivel minimo de qualificacdo, atuando assim como
facilitador de busca de eficiéncia, é a selecédo o
principal momento de competicdo na licitacdo. Na
cultura juridica brasileira, exige-se que a selecao seja
feita mediante aplicacdo de “critérios objetivos
definidos no edital” (Lei n° 8.666/93, Art. 44), o que
garante regras pré-definidas antes do Poder Publico
conhecer o contetdo das propostas. Mais ainda, um
conjunto de chaves de selecédo ja é pré-delimitado
pela legislacdo, restando ao Administrador apenas a
escolha de uma delas. Este mesmo artigo veda
igualmente utilizacdo de qualquer elemento, critério
ou fator sigiloso, secreto, subjetivo ou reservado que
possa ainda que indiretamente elidir o principio da
igualdade entre os licitantes.

Para o caso especifico das concessdes, a Lei n°
8.987/95, tal como modificada pela Lei n° 9648/98, lista
0s seguintes critérios admissiveis em seu Art. 15:

“I - o menor valor da tarifa do servico publico a ser
prestado;

Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao
poder concedente pela outorga da concesséo;

Il - a combinacao, dois a dois, dos critérios referidos
nos incisos I, Il e VII;

IV - melhor proposta técnica, com preco fixado no
edital;

V - melhor proposta em razao da combinacéo dos
critérios de menor valor da tarifa do servico
publico a ser prestado com o de melhor
técnica;

VI-melhor proposta em razdo da combinacdo dos
critérios de maior oferta pela outorga da
concessdo com o de melhor técnica;

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga

apos qualificacdo de propostas técnicas.

De uma forma geral, o poder concedente recusara
propostas manifestamente inexequiveis ou
financeiramente incompativeis com os objetivos da
licitacao (§3°). Da mesma forma, pelo Art. 48 da Lei n°

8.666/93, serdo desclassificadas as propostas que néo

atendam as exigéncias do ato convocatério da
licitacdo, assim como as propostas com precos
excessivos ou manifestamente inexequiveis. O Art. 17
da Lei das Concessoes (n° 8.987/95) adiciona a esses
critérios “a proposta que, para sua viabilizacao,
necessite de vantagens ou subsidios que nao estejam
previamente autorizados em lei e a disposicao de
todos os concorrentes’ incluindo-se nessas vantagens
ou subsidios qualquer tipo de tratamento tributario
diferenciado, ainda que em consequéncia da natureza
juridica do licitante, que comprometa a isonomia fiscal
que deve prevalecer entre todos os concorrentes. Em
um caso extremo, em que todas as propostas sao
desclassificadas, a Administracdo podera fixar aos
licitantes o prazo de oito dias Uteis para a apresentacao
de outras propostas livres das causas referidas neste
artigo (Lei n° 8.666/93, Art. 48, §3°).

O resultado da classificacdo é vinculante para a
Administracao, a qual ndo poderéa celebrar o contrato
com pretericdo da ordem de classificacdo das
propostas ou com terceiros estranhos ao
procedimento licitatério, sob pena de nulidade (Lei

n° 8.666/93, Art. 50).

Embora o critério de menor tarifa seja o que melhor
atenda o espirito da Lei das Concessdes (ver. Art. 9°
da Lei das Concessoées), sua aplicacdo causa problemas
em muitos sistemas de transporte coletivo urbano,
especialmente aqueles que adotam uma politica
tarifaria unificada, ou até integrada. Se todo o lote de
licitacdo resultar da tarifa proposta pelo respectivo
vencedor, terfamos tantas tarifas em um sistema
quanto lotes de contrato, produzindo injusticas e
iniqUidades espaciais. Assim, a selecado pela maior
oferta ou técnica (ou combinacdo dos dois) parece
ser a mais adequada no caso, e a fixacao da tarifa fica
a critério do Poder Publico.

Entretanto, pode-se conceber licitacdes pela
menor tarifa, onde o Poder Publico estabelece a tarifa
final a ser paga pelo usuério, sendo que cadaempresa
receberia a receita que corresponderia a sua producéo
e a0 preco unitario aceito no contrato. Se tiver
arrecadado em excesso, terd de remeter o excendente
ou ao Poder Publico ou a uma Camara de
Compensacao, recebendo dessas partes em caso
contrario.
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5.6 - Recursos, revogacao

Os recursos contra decisées referentes a
habilitacdo e julgamento de propostas estdo
regulamentados pelo art. 109 da Lei das Licitacdes (n°
8.666/93) e terdo efeito suspensivo. Além disso, o
interesse publico pode levar o Poder Concedente a
anularalicitacdo, embora ndo possa utilizar este direito
sem a devida motivacado (art. 49 dessa Lei). Uma
anulacdo do procedimento licitatério por motivo de
ilegalidade ndo gera obrigacdo de indenizar,
ressalvado a hipodtese de, durante a execucao do
contrato, o contratado j3 ter efetivado investimentos
e a anulacdo nao tiver ocorrido por culpa desse. De
qualquer forma, a nulidade do procedimento
licitatdrio induz a do contrato. Nesse caso, fica
assegurado o contraditério e a ampla defesa ao
prejudicado.

5.7 - Contrato de concessao: sua estrutura
e celebracao

Os contratos administrativos enquadram-se na
categoria de contratos formais, consagrados em
termos escritos, ndo sendo permitidos acertos orais
(art. 60 da Lei n° 8.666/93). O Art. 62 dessa lei reforca a
obrigatoriedade do instrumento de contrato nos
casos de concorréncia, até quando incide a dispensa
e inexigibilidade. Uma minuta do termo contratual
deve até jaintegrar o edital da licitacdo (§ 1°). Pelo Art.
63, é "permitido a qualquer licitante o conhecimento
dos termos do contrato e do respectivo processo
licitatério e, a qualquer interessado, a obtencdo de
coépia autenticada, mediante o pagamento dos
emolumentos devidos”.

Ainda por esta Lei, 0s‘contratos devem estabelecer
com clareza e precisdo as condicdes para sua
execucao, expressas em clausulas que definam os
direitos, obrigacdes e responsabilidades das partes, em
conformidade com os termos da licitagcédo e da
proposta a que se vinculam.

De mesma forma que ocorre com os editais, a
legislacdo brasileira lista uma série de cldusulas
obrigatdrias nos contratos de concessao (arts. 55 e

61da Lei n° 8.666/93 e art. 23 da Lei n° 8.987/95). O
Quadro a seguir apresenta uma listagem sintética das
clausulas tipicas em contratos de concessao/
permissao de servicos de transporte coletivo urbano.

Uma vez designado o vencedor da licitacdo, a
Administracdo o convocara para assinar o termo de
contrato, aceitar ou retirar o instrumento equivalente,
dentro do prazo e condicbes estabelecidos, sob pena
de decair o direito a contratacao (Art. 64 da Lei n°
8.666/93). Quando o convocado se recusa a assinar o
termo de contrato ou néao aceitar ou retirar o
instrumento equivalente no prazo e condicbes
estabelecidos, a Administracdo podera convocar os
licitantes remanescentes na ordem de classificacao,
parafazerem em igual prazo e nas mesmas condicdes
propostas pelo primeiro classificado, inclusive quanto
aos precos atualizados de conformidade com o ato
convocatério; ou simplesmente revogar a licitacédo
(Art. 64, § 1°). Por sua vez, o primeiro convocado,
adjudicatario original, sujeita-se a penalidades legais
quando sua recusa nao se justifica. Decorridos 60 dias
da data da entrega das propostas, sem convocacao
para a contratacao, ficam os licitantes liberados dos
compromissos assumidos (Art. 64, § 3°).

5.8 - Aspectos selecionados do contrato

5.8.1-Prazo do Contrato e sua Prorrogacao

O prazo do contrato é determinado no termo
contratual, ndo admitindo a legislacéo brasileira ainda
a pratica de prazos varidveis. Constitui, como exposto
acima, clausula obrigatoria e, antes disso, item
obrigatdrio no edital. E vencido o prazo de concessao,
0 poder concedente procederd a sua licitacdo (Lei n°
8.987/95, Art. 42, § 1°). O prazo constitui, alids, um
elemento de incentivo a eficiéncia, pois quanto mais
curto for, maior serd o esforco do contratado de buscar
sua remuneracao de forma mais efetiva. Pressupde-
se, claro, que o prazo, mesmo que curto, seja o
suficiente para amortizar e remunerar 0s

investimentos.



Contudo, a prorrogacao pode ser admitida em
circunstancias excepcionais e até ser prevista no termo
do contrato (Lei n®8.987, Art. 23, Il). Toda prorrogacao
de prazo deverd ser justificada por escrito e
previamente autorizada pela autoridade competente
para celebrar o contrato (Lei n° 8.666/93, Art. 57, § 2°).

5.8.2 - Exclusividade

Pelo Art. 16 da Lei n° 8987/95, uma outorga de
concessdo nao implica, por si s6, um carater de
exclusividade, a ndo ser que ela seja indispensavel para
a viabilidade técnica ou econdmica do contrato, no
caso concreto. De qualquer forma, ela tem de vir
justificada no ato a que se refere o Art. 5° da Lei das
Concessoes.

5.8.3 - Politica Tarifaria

A tarifa constitui um dos pontos mais conflituosos
da politica de concessées, pois se tenta construir aqui
um equilibrio entre duas aspiracbes legitimas, mas
contraditérias. De um lado, tem que se garantir a
modicidade da tarifa, de forma que o principio da
generalidade do acesso, que nao é so fisico mas
também econdmico, ndo seja prejudicado. De outro
lado, o equilibrio do contrato do concessiondrio e a
atratividade da concesséo para os investidores tém de
serlevados em consideracéo; nesse ensejo, a tarifa tem
de garantir os custos de capital, operacionais assim
como o lucro. Nao apenas no inicio do servico, mas
ao longo de todo o periodo concedido, mediante as
revisdes e os reajustes definidos contratualmente.
Ainda da parte do Poder Publico, a tarifa constitui
igualmente um instrumento de busca de
competitividade e eficiéncia nos contratos
(competicdo para o mercado), além de disciplinar o
usuario para o bom uso das infra-estruturas.

Nesse contexto, um principio fundamental
adotado pela Lei das Concessdes é a definicao
competitiva da tarifa, pela licitacdo. Contudo, nem
sempre 0s servicos publicos se prestam a que a tarifa
seja exclusivamente definida pela licitacdo. Como

acima referido, em contratos que integram redes de
servicos mais amplas, com um sistema tarifario
integrado e compensacoes tarifarias entre objetos
estruturalmente deficitérios e superavitérios, uma tarifa
definida pela licitacdo em um trecho integrante dessa
rede fatalmente ird quebrar a integracao tarifaria e o
esquema de compensacdo. E o caso classico dos
transportes coletivos urbanos, onde por muito tempo
tem se preferido adotar a licitacdo por maior oferta ou
outro critério de selecdo que nao a tarifa minima.
Nesse caso, a definicdo da tarifa permanece com o
Poder Publico, que deveréd satisfazer as necessidades
de amortizacdo e remuneracdo global dos
investimentos em todos os contratos. Entretanto, mais
recentemente, algumas cidades finalmente adotaram
o critério de menor tarifa. Nesses casos, o Poder
PUblico continua a determinar a tarifa, mas os
concessionarios formam sua receita tarifaria de acordo
com o preco oferecido em edital. Se a receita obtida
na operacao exceder a prevista pela tarifa ofertada na
licitacdo, o concessionario devolve o excesso ao Poder
Publico ou a uma Camara de Compensacéo. Se a
receita tarifaria resultante da tarifa estabelecida pelo
Poder Publico resultar menor do que ao que
corresponderia a producao realizada multiplicada pela
tarifa estabelecida em contrato, a operadora é
ressarcida pelo Poder Publico ou pela Camara.

Como dito, a garantia de modicidade das tarifas
dos servicos publicos é um permanente principio do
Direito Administrativo, gue muitas vezes se esbarra nas
necessidades de ressarcimento do concessionario,
mesmo que as custas da generalidade de acesso.
Tendo esse conflito em conta, a Lei das Concessdes
admite receitas alternativas que complementem esse
ressarcimento, permitindo-se, portanto, a reducao das
tarifas, contanto que essas fontes sejam
obrigatoriamente consideradas para a afericdo do
inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato

(art. 11).

Uma questdo que emerge aqui € a possibilidade
do Poder Publico aportar recursos financeiros a titulo
de subsidios. Esse tema tem provocado discussdes
vivas, pois em principio o concessionario deveria viver

da exploracdo do negdcio por sua conta e risco;
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ademais é para abrir a possibilidade da
contraprestacdo pecuniaria do Poder Publico que
teriam sido introduzidas as modalidades de concessao
patrocinada e administrativa, pela Lei das Parcerias
Publico-Privadas (n° 11.079/04). Entretanto, ndo esta
claramente vedada a possibilidade do Poder Publico,
ainda no contexto limitado da Lei das Concessoes,
alocar recursos adicionais, que serdo receitas
alternativas para fins de aplicacdo do art. 11.
Igualmente, o Poder Publico pode assumir o papel de
“consumidor coletivo” arcando com a totalidade da
receita do concessiondrio. Esta discussdo estara
sempre presente quando o Poder PUblico resolver
introduzir novas gratuidades e redugdes tarifarias para
categorias especificas (por exemplo, estudantes), sem

provocar o0 aumento da tarifa comum.

De uma maneira geral, as tarifas poderao ser
diferenciadas em funcédo das caracteristicas técnicas e
dos custos especificos provenientes do atendimento
aos distintos segmentos de usudrios (Art. 13). Com
relacdo a beneficios tarifdrios a segmentos
necessitados, eles sdo admissiveis, até previstos
constitucionalmente. Porém, a partir da promulgacao
da Lei n©9.074/95, a estipulacdo de novos beneficios
tarifarios pelo poder concedente fica condicionada a
previsdao, em lei, da origem dos recursos ou da
simultanea revisdo da estrutura tarifaria do
concessionario ou permissionario, de forma a
preservar o equilibrio econémico-financeiro do
contrato. Além disso, a concessdo de qualquer
beneficio tarifario somente poderé ser atribuida a uma
classe ou coletividade de usuérios dos servicos,
vedado, sob qualquer pretexto, o beneficio singular
(Lein©9.074/95, Art. 35).

A revisdo e o reajuste da tarifa sdo procedimentos
necessarios a manutencao do equilibrio econémico
do contrato, pois 0s custos de producdo estao sujeitos
a variagbes e riscos. Ao mesmo tempo, eles
representam um ponto permanente de conflito,
porque a renda dos usuarios ndo consegue muitas
vezes acompanhar a evolugao dos custos; e que esses
tém de igualmente refletir esforcos de produtividade
por parte do concessionario, desempenho esse que é

dificil ser transparente ao usuéario e ao préprio Poder
Publico.

As cldusulas que regulamentam as revisdes e 0s
reajustes sdo, portanto, sensiveis aos interesses das
partes. Cabe diferenciar revisdo dos reajustes:
enguanto 0s reajustes visam ajustar a equagao
financeira do contrato as variagdes que sao previsiveis
dos custos, as revisdes correspondem a fatos
imprevisiveis que afetem o equilibrio. Por isso, os
reajustes comportam uma taxa estavel, prevista em
contrato, enquanto que as revisdes tém de ser
discutidas caso a caso.

Os reajustes e as revisbes devem ser
regulamentados no contrato, como prevéem os arts.
9o e 23 dalein°8.987/95. Esta lei prescreve ainda que
ressalvados os impostos sobre a renda, a criacéo,
alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou
encargos legais, apds a apresentacdo da proposta,
quando comprovado seu impacto, implicard a revisao
da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.
E havendo alteracdo unilateral do contrato que afete
o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o Poder
Concedente deverd restabelecé-lo, concomi-

tantemente a alteracéo.

5.8.4 - Encargos do Poder Concedente e
do Concessionario

O Art. 29 da Lei n° 8.787/95 explana diversos
encargos do Poder Publico, tais como a) regulamentar
o0 servico concedido e fiscalizar permanentemente a
sua prestacdo; b) aplicar as penalidades
regulamentares e contratuais; €) intervir na prestacao
do servico, nos casos e condi¢ées previstos em lei; d)
extinguir a concessao, Nos casos previstos nesta lei e
na forma prevista no contrato; e) homologar reajustes
e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das
normas pertinentes e do contrato; f) cumprir e fazer
cumprir as disposicdes regulamentares do servico e
as cldusulas contratuais da concessao; g) zelar pela boa
qualidade do servico; h) receber, apurar e solucionar
queixas e reclamacdes dos usuarios, que serdo
cientificados, em até trinta dias, das providéncias

tomadas; i) declarar de utilidade publica os bens



necessarios a execucao do servico ou obra publica; j)
estimular o aumento da qualidade, produtividade,
preservacdo do meio ambiente e conservacao; k)
incentivar a competitividade; e l) estimular a formacéo
de associacdes de usuarios para defesa de interesses

relativos ao servico.

Ja ao concessionario cabe executar, fielmente, o
contrato de acordo com as cldusulas avencadas e as
normas da Lei, respondendo pelas consequéncias de
sua inexecucao total ou parcial (Lei n° 8.666/93, Art.
66). Para as concessdes, os encargos do contratado
sao detalhados no Art. 31 da Lein®8.987/95, que prevé
para a concessionaria a) prestar servico adequado, na
forma prevista nesta lei, nas normas técnicas aplicaveis
e no contrato; b) manter em dia o inventario e o
registro dos bens vinculados a concessao; c) prestar
contas da gestdo do servico ao poder concedente e
aos usuarios, nos termos definidos no contrato; d)
cumprir e fazer cumprir as normas do servico e as
cldusulas contratuais da concessao; e) permitir aos
encarregados da fiscalizacdo livre acesso, em qualquer
época, as obras, aos equipamentos e as instalagdes
integrantes do servico, bem como a seus registros
contabeis; f) zelar pela integridade dos bens
vinculados a prestacao do servico, bem como segura-
los adequadamente; e g) captar, aplicar e gerir os
recursos financeiros necessarios a prestacédo do
Servico.

A Lei n° 8.666/93, art. 69 ainda estabelece que o
contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover,
reconstruir ou substituir, as suas expensas, no total ou
em parte, o objeto do contrato em que se verificarem
vicios, defeitos ou incorrecdes resultantes da execucao
ou de materiais empregados. O concessionéario é
também o responsavel pelos danos causados
diretamente a Administracdo ou a terceiros,
decorrentes de sua culpa ou dolo na execucao do
contrato, ndo excluindo ou reduzindo essa
responsabilidade a  fiscalizacdéo ou o
acompanhamento pelo érgao interessado (Art. 70).

Incumbe ele igualmente dos encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execucao do contrato, sendo que sua inadimpléncia
referentes a esses encargos néo transfere a

Administracdo Publica a responsabilidade por seu
pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato
ou restringir a regularizacao e o uso das obras e
edificacbes, inclusive perante o Registro de Imodveis
(Art. 71).

5.8.5 - Responsabilidade Civil do
Concessionario

Conforme a Lei n° 8.666/93 em seu Art. 69, o
contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover,
reconstruir ou substituir, as suas expensas, no total ou
em parte, o objeto do contrato em que se verificarem
vicios, defeitos ou incorrecdes resultantes da execucao
ou de materiais empregados. O contratado é
igualmente responsavel pelos danos causados
diretamente a Administracdo ou a terceiros,
decorrentes de sua culpa ou dolo na execucao do
contrato, nado excluindo ou reduzindo essa
responsabilidade a  fiscalizacdgo ou o

acompanhamento pelo érgao interessado (Art. 70).

A Lei das Concessdes consolida a responsabilidade
civil do concessionario, estabelecendo em seu Art. 25
que encarrega a concessiondria a execucao do servico
concedido, cabendo-lhe responder por todos os
prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios
ou a terceiros, sem que a fiscalizacdo exercida pelo
o6rgdo competente exclua ou atenue sua
responsabilidade. No caso de consércios, a respectiva
empresa lider é a responsdvel perante o poder
concedente pelo cumprimento do contrato de
concessao, sem prejuizo da responsabilidade solidaria
das demais consorciadas (Art. 19, § 29).

5.8.6 — Terceirizacdao, Subcontratacao e
Transferéncia do Contrato

A terceizacao e subcontratacdo é admitida desde
que anuéncia do Poder Concedente e se garanta o
cumprimento das normas regulamentares da
modalidade do servico concedido (Lei n° 8.987/95,
art. 25). Os contratos que se celebram entre a
concessionaria e as entidades subcontratados sao de

OYIVINDIY 3 TYNOIDNLILSNI OVIVZINYOHO VNVEdN 3avaridon va ovisio - ¥ 01NdowW




GESTAO INTEGRADA DA MOBILIDADE URBANA

130

Direito Privado. O mesmo se refere a contratacdo da
mé&o-de-obra.

Com relacdo a transferéncia, o artigo 27 da Lei n°®
8.987/95 a sujeita a prévia anuéncia do poder
concedente, sem a qual ela implicard a caducidade
da concessédo. O receptor da concessdo transferida
deve, por sua vez, atender as exigéncias de capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica
e fiscal necessdrias a assuncdo do servico; e
comprometer-se a cumprir todas as clausulas do
contrato em vigor.

5.8.7 - Modificagcbes e Revisdées do
Contrato

Gracas as mudancas dinamicas do meio urbano,
0s contratos de concessdo requerem constantes
adaptacdes e substanciais modificagdes. Nesse
sentido, o Art. 65 da Lei n° 8.666/93 ja autoriza a)
alteracées unilaterais pela Administracdo, quando
houver modificacao das especificacdes, para melhor
adequacéao técnica aos seus objetivos; b) por acordo
das partes, no que tange a substituicdo da garantia
de execucdo; a modificacdo do regime de execucdo
do servico, em face de verificacdo técnica da
inaplicabilidade dos termos contratuais originarios; e
a modificacdo da forma de pagamento, por imposicdo
de circunstancias supervenientes. Pelo § 1° desse
mesmo artigo, o contratado fica obrigado a aceitar,
nas mesmas condicées contratuais, 0s acréscimos ou
supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou
compras, até 25% do valor inicial atualizado do
contrato.

Ressalte-se que ndo caracterizam alteracdo do
contrato as variacées do valor contratual para fazer
face ao reajuste de precos previsto.

5.8.8 - Direitos do Usuario

Os direitos dos usuarios séo uma parte constitutiva
do instituto da concessao de servicos publicos, tal
como previsto no paragrafo Unico do Art. 175 da
Constituicdo. Conforme esse dispositivo, a Lei n° 8.987/

95 dispde em seu Art. 7 o sequinte sobre essa matéria,
garantindo ao usudério os direitos de receber servico
adequado; receber do poder concedente e da
concessionéria informacdes para a defesa de
interesses individuais ou coletivos; obter e utilizar o
servico, com liberdade de escolha entre varios
prestadores de servicos, observadas as normas do
poder concedente; levar ao conhecimento do poder
publico e da concessiondria as irregularidades de que
tenham conhecimento, referentes ao servico prestado
e comunicar as autoridades competentes os atos
ilicitos praticados pela concessionéria na prestacao do
servico.

Os direitos dos usuérios dispostos na Lei das
Concessdes se complementam com os previstos no
Cdédigo do Consumidor (Lei n° 8.078/90), tais como a
adequada e eficaz prestacao dos servicos publicos em
geral (art. 6°, X); a assuncao pelo fornecedor de servicos
da responsabilidade, independentemente da
existéncia de culpa, pela reparacdo dos danos
causados aos consumidores por defeitos relativos a
prestacao dos servicos, bem como por informagées
insuficientes ou inadequadas sobre sua fruicdo e riscos
(art. 14); assim como a adequacéao, eficiéncia,
seguranca e continuidade dos servicos, sob pena do
Poder Concedente, permissionario ou permissionario
de repararem os danos causados (art. 22). O Codigo
prevé ainda, em seu artigo 59, §1°, a pena de cassacao
da concessdo contra a concessionaria de servico
publico, quando violar obrigacdo legal ou contratual.

5.8.9 - Infra¢des, Sancdes e Recursos

Ao longo da vida do contrato, no caso de sua
inexecucao total ou parcial a Administracdo poderd,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado
sangdes previstas no art. 87 da Lei n° 8.666/93, quais
sejam: adverténcia; multa, na forma prevista no
instrumento convocatodrio ou no contrato; suspensao
tempordria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracao, por
prazo ndo superior a 2 anos; a declaracdo de

inidoneidade para licitar ou contratar com a



Administracao Publica enquanto perdurarem os
motivos determinantes de punicdo ou até que seja
promovida a reabilitacdo perante a prépria autoridade
que aplicou a penalidade, que serd concedida sempre
que o contrato ressarcir a Administracao pelos
prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da
suspensao aludido no item anterior.

5.8.10 - Intervencao

A Lei das Concessdes possui uma série de normas
sobre aintervencdo nas concessiondrias. Em principio,
a intervencdo néo se destina a extingdo do contrato,
preparando uma eventual encampacao, e sim sanear
problemas graves da concessao, assegurando, no final
das contas, aadequacéo na prestacao do servico, bem
como o fiel cumprimento das normas contratuais,

regulamentares e legais pertinentes (Art. 32).

A intervencédo ocorre por decreto do poder
concedente, que conterd a designacao do interventor,
0 prazo da intervencdo e os objetivos e limites da
medida e declarada a intervencdo, o poder
concedente dever4, no prazo de trinta dias, instaurar
procedimento administrativo para comprovar as
causas determinantes da medida e apurar
responsabilidades, assegurado o direito de ampla
defesa (Art. 33). Cessada a intervencao, se nao for
extinta a concessao, a administracao do servico sera
devolvida a concessionéria, precedida de prestacdo
de contas pelo interventor, que respondera pelos atos
praticados durante a sua gestao (Art. 34).

5.8.11 - Extincao

Varias hipoteses levam a extingdo de um contrato,
independentemente se é precoce ou ndo, se o
concessionéario tenha culpa ou ndo. O art. 78 da Lei n°
8.666/83 e o art. 35 da Lei n° 8.987/95 enumeram as
hipdteses de extingdo, que deve ser sempre procedida
de forma motivada, assegurado o contraditério e a
ampla defesa. Ela pode se dar a) pelo fim do prazo
contratual; b) encampacéo por motivo de interesse

publico; ¢) por inadimpléncia contratual por parte do
concessionario; d) por inadimpléncia contratual por
parte do Poder Concedente, que enseja a recisao
judicial por parte do concessionéario; d) resciséo
amigavel pelas duas partes; e) por nulidade do
contrato e f) por faléncia do concessionéario ou morte
do permissionario (quando a permissao tiver sido
outorgada a pessoa fisica). A legislacdo citada detalha,
para cada uma das hipdteses, os fatos que podem
ensejar a extincao, os procedimentos e os direitos das
partes.

Palavras Finais

Neste Médulo foram apresentados aspectos
essenciais para a politica institucional e requlatéria do
transporte urbano. Intimamente relacionado com esse
circulo de questdes estd o financiamento dos
investimentos infra-estruturais, que sempre afetarédo
a politica de regulacédo, assegurando a atratividade e
a estabilidade financeira dos investimentos, sobretudo
se eles forem efetuados com participacao de recursos
privados.

E o caso das parcerias publico-privadas para as
quais foi criado um novo marco legal que modifica o
processo de contratacdo e seus objetivos, discutidas
com maior detalhe no médulo 5, no qual seréo
discutidas as questbes relativas ao financiamento e
apresentados os procedimentos mais tradicionais,
com base exclusiva em recursos fiscais, € também os
mais modernos, em que se agrega o esforco financeiro

privado.

Anexo 1 - Elementos obrigatoérios de um edital
de concessao
a) Introducao
- apresentacdo da Comissao e nomeacao de seu
ato constitutivo (Decreto Autorizativo e Ato de
Instituicdo);
- convocacao de licitacdo e denominacao da

concorréncia;

- lastro legal da licitacdo: Leis federais (n° 8.666/
93, 8.987/95 e 9.074/95), legislacao local,
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regulamento, edital, resolu¢des e demais
instrumentos legais cabiveis.

b) Objeto, Metas e Prazo da Concessao

- objeto: execucdo de servico de transporte
publico coletivo, através de delegacdo de linha,
area, frota ou frequéncias;

- especificacoes: denominacéo da

documentacéo anexa;

- prazo;

- condicdes de prorrogagao- valor minimo do
lote (no caso de licitacdes pela maior oferta).

c) Descricdo das Condicdes Necessarias para a
Participacao na Licitacao
- pessoas admitidas a participacdo: pessoas
juridicas (ou também fisicas, em determinados
tipos de permissdo, como o transporte
complementar), que comprovarem habilitacdo
juridica, regularidade fiscal, qualificacdo técnica
e econdmica-financeira estabelecida em Lei e
que atenderem os demais quesitos do edital;

- pessoas vedadas: pessoas juridica declarada
inidonea, pessoas com lagos pessoais com
quadros da Administracao, outras eventuais
vedacbes (p. ex. participacdo nos Sistema
acima do percentual méaximo, pessoas fisicas,
consorcios etc.)

- exigéncia prévia, para participacao, do
protocolamento, formalidades para o proto-
colamento;

- documentacdo necessaria para proto-
colamento (tipos de envelope): habilitacéo,
proposta de preco, proposta técnica;
assinaturas, carta de apresentacdo e de
credenciamento;

- caucao: valor, processo e local de depdsito e
condicdes e local de devolucéo.

d) Prazos e Procedimentos para o
Recebimento de Propostas, o Julgamento e a
Assinatura do Contrato

local e prazo de protocolamento;

local, prazo e processo de credenciamento:
poderes do credenciado;

local e prazo de abertura;

ordem de abertura dos envelopes
procedimento de abertura dos envelopes
contendo documentacao de habilitacdo;

procedimento de andlise da habilitacdo e de
desqualificacao;

outras hipoteses de desqualificacéo (rasuras,
borrdes, estrelinhas, emendas, ressalvas,
0missao);

procedimento de suspensao da sessdo para
fins de andlise das condicoes de habilitacéo e
conseqiiéncias com relacao a guarda dos
envelopes;

devolucédo de envelopes de proponentes
desqualificados;

procedimento de recursos com relacdo ao
resultado da habilitacao;

atas da reunido de abertura de envelopes da

documentacéo habilitatéria;

vedacdo e consequiéncias de desisténcia no
decorrer do processo de selecéo, por parte dos
proponentes habilitados;

procedimento de abertura do envelope da
proposta;

procedimento da andlise e selecdo das
propostas;

critérios e procedimento de desclassificacdo de
propostas;

procedimento da declaracdo da proposta
vencedora (adjudicacao);

procedimento de recursos com relacao ao
resultado da selecdo da proposta vencedora
atas de reunido da abertura dos envelopes da
proposta;

procedimento no caso de desclassificacdo de

todas as propostas;

acesso as informacdes e atos da licitacédo a
cidadaos terceiros;



- impugnacédo do edital e dos procedimentos
por cidadaos terceiros;

- procedimento no caso de anulacédo do
procedimento licitatério;

- prazo e processo de homologacdo
processo de convocacdo das propostas
vencedoras;

- hipoteses e procedimento de prorrogacéo da
convocacao das propostas vencedoras;

- proibicdo de desisténcia e san¢des contra
vencedores desistentes;

- processo de convocacdo de segundas
colocadas;

- prazo e processo de assinatura do contrato-
exigéncia de pagamento prévio da primeira
parcela do lance da oferta para a formalizacéo
do contrato e conseqiéncia da recusa ao
pagamento;

- prazo para expedicado da ordem de servico
prazo para inicio da execucao dos servicos;

- prazo e procedimento para consultas.

e) Prazo, Local e Horario de Fornecimento de
Dados, Estudos e Projetos Necessarios a
Elaboracao dos Orcamentos e Apresentacdo de
Propostas

- vale para o caso dos anexos do edital ndo
conter todas as informagdes necessarias.

f) Critérios e Documentos Exigidos para
Afericao da Capacidade Técnica, Idoneidade
Financeira e Regularidade Juridica e Fiscal

- capacidade técnica:
- capacitacdo técnico-profissional e
respectiva comprovacgao,
- disposicao de instalacdes e equipamentos
(garagem e frota) ou declaracdo de
compromisso de compra ou locagdo

- idoneidade financeira:
- capital social minimo,

- certiddo negativa de faléncia ou
concordata,

9)

- balanco patrimonial e demonstracdes
contdbeis e respectivos documentos de
comprovacao

regularidade juridica:

- cédula de identidade do dirigente ou
representante legal,

- ato constitutivo da sociedade registrado na
Junta Comercial;

- em casos de sociedade por agbes, estatuto
e alteracdes, ata de eleicdo da diretoria em
exercicio;

- nocasode empresa estrangeira: decreto de
autorizacao e ato de registro ou autorizacédo
para funcionamento-  regularidade
fiscal,

- prova de inscricdo no CNPJ;

- prova de inscricdo no cadastro de
contribuintes estadual ou municipal
relativo a sede do licitante, pertinente ao
ramo de atividade e compativel com o
objeto de licitacao;

- prova valida deregularidade com a Fazenda
Federal (Certiddo Negativa de Divida Ativa
da Unido e Certidao de Tributos Federais),
Estadual e Municipal do domicilio ou sede
da licitante);

- certiddo de regularidade perante o FGTS
(Lein®8.036/90, Art. 27, a),
Certiddo Negativa de Débitos expedida
pelo INSS (Lei n®8.212/91).

Critérios, Indicadores, Formulas e

Parametros Utilizados no Julgamento Técnico e

Econdémico-Financeiro da Proposta

parcelas da oferta e lance minimo e forma de
expressdao (moeda nacional), em casos de
licitacdo pela maior oferta;

prazo de validade da oferta;
critério de selecéo;

hipdteses de desclassificacdo das propostas
(valor inferior a lances minimos, nao
demonstracdo dos custos e procedimentos
técnicos, inexiquibilidade da proposta;
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critérios e procedimento do desempate.

h) Encargos do Poder Concedente:

planejamento e regulamentacdo do servico, e
normatizacao técnica;

determinacéo da tarifa;
fiscalizacao, conforme normas regulamentares;

aplicacdo de penalidades regulamentares e
contratuais;

intervencao;

extincao;

homologacéo de reajustes e revisdo das tarifas
na forma da lei e das normas pertinentes;

cumprir e fazer cumprir disposicoes
regulamentares do servi¢cos e clausulas
previstas no Contrato;

zelar pela boa qualidade do servico;

apurar e solucionar queixas e cientificar
usudrios das medidas tomadas em prazo legal;

declarar de utilidade publica dos bens
necessarios a execucdo do servicos;

promover direta ou indiretamente, mediante
delegacao ao concessionario, desapropriacdo
e instituir servidao publica;

qualidade,
produtividade e preservacdo do meio-

estimular aumento de

ambiente;
incentivar a competitividade;

estimular a formacado de associacdes de
usudrios para defesa de interesses relativos ao
Servico;

determinar a instalacdo de instrumentos de
controle eletrénico dos servicos e da receita, a
utilizacdo  dos  dispositivos  pelas
concessionarias e gerenciar os dados
resultantes.

i) Encargos do Concessionario:

operar os servicos de modo a garantir
seguranca, regularidade, eficiéncia e
comodidade, na forma da lei, das normas
regulametares e das ordens de servico;

observacao de procedimentos e normas
vigentes no Sistema de Transporte Publico
Coletivo da Cidade;

cobrar do usuario e arrecadar a tarifa
determinada, em espécie ou sob forma de vale-
transporte, bilhete e assemelhados, desde que
legal ou regularmente instituidos;

guardar, conservar, manter, reparar, remover
veiculos de sua frota, incluidos os de reserva,
observadas as normas técnicas expedidas pelo
Poder Publico;

permitir livre acesso aos encarregados da
fiscalizacdo, em qualquer época, as instalacoes
e equipamentos integrantes do servico, bem
como de seus registros contébeis;

manter no municipio, durante o prazo de
vigéncia do contrato, instalacées, com
escrituracdo de natureza contabil, fiscal,
trabalhista, previdencidria e demais
pertinentes;

zelar pela integridade dos bens vinculados a
prestacdo do servico, bem como contratar
seguros contra terceiros e os demais previstos
em legislacéo pertinente;

informacdo aos usudrios sobre os servicos,
observadas as normas estabelecidas;
ressarcimento de danos causados ao
Municipio, causados em decorréncia da
execucao dos servicos;

arcar com as despesas decorrentes da
prestacdo de servicos;

substituir vefculos que atingirem idade limite
estabelecida e manter perfil etério especificado
para a frota em servico;

realizar contratacées, inclusive de mao-de-
obra, conforme disposicdes do direito privado
e trabalhista, ndo havendo qualquer relacéo
entre terceiros contratado pela permissiondria
e o Poder Concedente;

delegacao e responsabilizacédo pelo énus das
desapropriacoes e serviddes necessarias;

transferéncia parcial ou total do contrato:

vedagao ou condicionamento.



j) remuneracao dos servicos
- bases legais e regulamentares;
- apropriacdo dos custos e receitas;

- definicdo da estrutura e do valor das tarifas-

processos de compensacao;

- diferenciacéo de tarifas (servigcos opcionais)-

gratuidades e abatimentos;
- emissao e comercializacdo do vale-transporte;

- indices, calculo e procedimento de reajustes:

procedimento e calculo da revisao;

- receitas alternativas:  especificacao,

procedimento  de comercializacéo,
contabilizacdo parafins de calculo do equilibrio
econdmico-financeiro, reajuste

correspondente da tarifa.

k) Direitos e Obrigacoes do Poder Concedente
e da Concessiondria em Relacao a
Alteracdes e Expansdes Futuras, para
Garantir a Continuidade da Prestacao do
Servico

- adaptacao de servicos as necessidades
obrigatoriedade das concessionérias submeter
a alteracdes nos servicos, Nos equipamentos e
nas instalacoées, conforme determinacdo do

Poder Publico e limite da obrigatoriedade;

- conseqUéncias para a definicdo do objeto do

contrato e sua remuneragéo.

I) Indicagdo dos Bens Reversiveis
- definicdo e descricdo dos bens reversiveis;

- condicdes em que serdo postos a disposicao,

uma vez extinta a concessao.

m) Consércio: Condi¢des de Lideranca da
Empresa Responsavel (no Caso de se
Admitir)

- comprovacao de compromisso de constituicao

de consorcio, subscrito pelas consorciadas;

- indicacdo da empresa responsavel pelo
consorcio;

- vedacao da participacdo de uma empresa em
varios consorcios em uma mesma licitagao;

- constituicao e registro do consércio antes da
assinatura do contrato;

- responsabilidade da empresa lider pelo
cumprimento do contrato, sem prejuizo da
responsabilidade solidaria das demais.

n) Infracoes e Penalidades

- base legal e regulamentar das infracdes e
penalidades;

- penalizacdo da recusa de assinar o contrato;

- penalizacao pelo atraso na disponibilizacdo das
instalacées e equipamentos e no inicio dos
Servigos.

o) Intervencao

- base legal e regulamentar e finalidades da
intervencao;

- procedimento de intervencao: aviso prévio,
execucgdo, instauracdo de inquérito,
procedimento inquisitivo e defesa da empresa,
prazo daintervencao, nulidade daintervencao;

- cessao da intervencao.

p) Extincao do Contrato
- base legal e regulamentar da extingao;
- formas de extingdo e hipdteses de aplicacao;

- procedimentos e conseqliéncias da extingao,
conforme respectiva forma.

q) Outras Disposicoes

- nao permissdao de adendos, acréscimos e
retificacées dos documentos e propostas
depois de apresentadas, ressalvadas
informacdes adicionais exigidas pela Comisséo;

- custos de elaboracdo da proposta e da
producdo de documentos nédo serdo
indenizados;
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eventualidade da revogacéao da licitacdo por
interesse publico, decorrente de fato

superveniente e consequiéncias

procedimentais e eventuais ressarcimentos

eventualidade de anulacdo da licitacdo por
iniciativa do Poder Publico ou de terceiros, em
decorréncia de irregularidade, consequéncias
procedimentais e eventuais ressarcimentos;

resolucdo de casos omissos;
contagem de prazos;
lista de anexos do edital;

caracteristicas operacionais e econémicos dos
lotes;

modelos de cartas e declaracoes;
minuta do contrato;
avaliacdo de desempenho;

foro para dirimir litigios.

Anexo 2 - Clausulas tipicas em contratos de
concessao/permissao de transporte coletivo

urbano

a) Denominacéo das Partes

denominacgao do Poder delegante;
denominacéo do delegatario;
denominacéo de representantes;

ato de delegacao.

b) Bases Legais Pelas quais o Contrato se Rege

Constituicdo Federal, Arts. 30,V, 36, 175;

Leis federais n® 8666/93, 8.987/95, 9.074/95-
Lei Organica Municipal;

Leis Municipais;

Regulamento e restantes Decretos, Resolugdes
e Portarias pertinentes;

Edital;

Presente Termo contratual.

c) Objeto, Area e Prazo da Concessdo

lote(s) de linhas ou veiculos, ou ainda area de
operacao, conforme especificacdo no Edital;

prazo de vigéncia da Concesséo;
prorrogacao do prazo: condicbes e

procedimento.

d) Modo, Forma e Condicbes da Prestacao do

e)

f)

Servico

determinacdo pela Ordem de Servico, em
conformidade com o Regulamento.

Critérios, Indicadores, Féormulas e
Parametros Definidores da Qualidade do

Servico

denominacéo dos indicadores indicados no
Anexo obtendo o procedimento de avaliacdo
de desempenho.

Preco do Servicos e Critérios e
Procedimentos de Reajuste e Revisdo das
Tarifas

bases legais e regulamentares;
apropriacao dos custos e receitas;
definicao da estrutura e do valor das tarifas
processos de compensacao;

diferenciacao de tarifas (servicos opcionais)-
gratuidades e abatimentos;

emissao e comercializacdo do vale-transporte;

indices, calculo e procedimento de reajustes:
procedimento e célculo da reviséo;

receitas  alternativas:  especificacéo,

procedimento de  comercializacéo,
contabilizacdo parafins de calculo do equilibrio
econdmico-financeiro, reajuste

correspondente da tarifa.

d) Encargos do Poder Concedente

planejamento e regulamentacéo do servico, e
normatizagao técnica;

determinacéo da tarifa;

fiscalizacao;

aplicacdo de penalidades regulamentares e
contratuais;



intervencao;

extingao;

homologacéo de reajustes e revisao das tarifas
na forma da lei e das normas pertinentes,

cumprir e fazer cumprir disposicoes
regulamentares do servi¢cos e clausulas

previstas no Contrato;
zelar pela boa qualidade do servico;

apurar e solucionar queixas e cientificar
usudrios das medidas tomadas em prazo legal;

declarar de utilidade publica dos bens
necessarios a execucao do servicos,

promover direta ou indiretamente, mediante
delegacéao ao concessionario, desapropriacdo
e instituir servidao publica;

estimular aumento de qualidade,
produtividade e preservacdo do meio-

ambiente;
incentivar a competitividade;

estimular a formacao de associacdes de
usudrios para defesa de interesses relativos ao
Servico;

determinar a instalacdo de instrumentos de
controle eletrénico dos servicos e da receita, a
utilizacdo  dos  dispositivos  pelas
concessionarias e gerenciar os dados

resultantes.

h) Encargos da Concessionaria

operar os servicos de modo a garantir

seguranca, regularidade, eficiéncia e
comodidade, na forma da lei, das normas

regulamentares e das ordens de servico;

observacdo de procedimentos e normas
vigentes no Sistema de Transporte Publico
Coletivo da Cidade;

cobrar do usuéario e arrecadar a tarifa
determinada, em espécie ou sob forma de vale-
transporte, bilhete e assemelhados, desde que
legal ou regularmente instituidos;

guardar, conservar, manter, reparar, remover
veiculos de sua frota, incluidos os de reserva,

observadas as normas técnicas expedidas pelo
Poder Publico;

permitir livre acesso aos encarregados da
fiscalizacdo, em qualquer época, as instalacoes
e equipamentos integrantes do servico, bem
como de seus registros contabeis;

manter no municipio, durante o prazo de
vigéncia do contrato, instalacées, com
escrituracdo de natureza contabil, fiscal,
trabalhista,
pertinentes;

previdencidria e demais

zelar pela integridade dos bens vinculados a
prestacao do servi¢o, bem como contratar
seguros contra terceiros e os demais previstos
em legislacéo pertinente;

informacdo aos usuarios sobre 0s servicos,
observadas as normas estabelecidas;

ressarcimento de danos causados ao
Municipio, causados em decorréncia da
execucao dos servicos;

arcar com as despesas decorrentes da
prestacao de servicos;

substituir veiculos que atingirem idade limite
estabelecida e manter perfil etério especificado
para a frota em servico;

realizar contratacdes, inclusive de mao-de-
obra, conforme disposicdes do direito privado
e trabalhista, ndo havendo qualquer relacdo
entre terceiros contratado pela permissionaria
e o Poder Concedente;

delegacéo e responsabilizacdo pelo 6nus das
desapropriacoes e serviddes necessarias;

transferéncia parcial ou total do contrato:
vedacao ou condicionamento.

i) Direitos e Deveres do Usuarios

direito de dispor de transporte em condicdes
de regularidade, seguranca, higiene, conforto
e cortesia direito a obtencédo de informacoes;

direito de externar reclamacoes e sugestoes;
obrigacao de pagar passagem;

obrigacdo de comportamento urbano com
prepostos e passageiros atos vedados;
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- direitos a ressarcimento e compensacao;

- direitos a gratuidades e abatimentos.

j) Forma de Fiscalizacao das Instalagdes, dos
Equipamentos, dos Servicos e Indicacdao
dos Orgaos Competentes para Exercé-la

- competéncias e prerrogativas dos fiscais, que
incluiriam;

- efetuar vistorias;

- fiscalizar cumprimento das normas e ordens de
Servico;

- lavrar autos de infracéo;

- adentrar instalagdes das empresas e investigar
documentacoes;

- objetivos, diretrizes e objetos da fiscalizacéo e

vistoria;

- procedimento da fiscalizacéo e vistoria-
certificacdo da vistoria;

- obrigatoriedade do porte de certificado de
vistoria e conseqUéncia da infracdo a
obrigacao;

- néo liberacdo das responsabilidades em
virtude da certificacdo da vistoria;

- taxa de vistoria.

k) Penalidades Contratuais e Administrativas
e Respectiva Forma de Aplicacao

- base legal e regulamentar das infracbes e
penalidade;

- tipologia de definicdo das infracées e
respectivas penalidades;

- penalizacao darecusa de assinar o contrato—
penalizacdo pelo atraso na disponibilizacdo das
instalacées e equipamentos e no inicio dos
servicos recursos contra penalidades;

I) Casos de Extin¢do da Concecéo

- base legal e requlamentar da extincdo —
formas de extincdo e hipodteses de aplicacao
— procedimentos e conseqiéncias da
extingdo, conforme respectiva forma.

m) Intervencao

- base legal e regulamentar e finalidades da
intervencao;

- procedimento de intervencéo: aviso prévio,
execucgdo, instauracdo de inquérito,
procedimento inquisitivo e defesa da empresa,
prazo da intervencéo, nulidade da intervencéo
— cessao da intervencéo.

n) Bens Reversiveis
- definicdo e descricdo dos bens reversiveis;

- condicbes em que serdo postos a disposicao,
uma vez extinta a concessao.

o) Direitos e Obrigacdes do Poder Concedente
e da Concessionadria em Relacdo a
Alteracoes e Expansdes Futuras, para
Garantir a Continuidade da Prestacao do
Servico

- adaptacao de servicos as necessidades;

- obrigatoriedade das concessiondrias submeter
a alteracdes nos servicos, Nos equipamentos e
nas instalagées, conforme determinacédo do
Poder Publico e limite da obrigatoriedade;

- consequéncias para a definicdo do objeto do

contrato e sua remuneragao.

p) Obrigatoriedade, Forma e Periodicidade da
Prestacao de Contas da Concerssiondria

- demonstrativos financeiros e de resultados,
verificados por auditores independentes e
publicados em jornal de grande circulagdo no
municipio.

q) Débitos com a Fazenda Publica

- inscricao de débitos na divida ativa e respectiva
cobranca; eventual caducidade da delegacao.

r) Obras

- objeto;



- cronograma;

- garantias do cumprimento das obras
vinculadas a concessao.

s) Publicacao e Registro do Contrato

t) Foro e Modo Amigavel de Solucédo de
Divergéncias Contratuais
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1.FINANCIAMENTO: EM BUSCA DE NOVAS
TRILHAS

O sistema de mobilidade produz, sem duvidas,
muitos beneficios para a sociedade. Mas existem
também os custos:

a) os diretamente relacionados com a provisdo
(custos de construcédo, sua ampliacao e
modernizacdo, quanto para a sua manutencao;
custos dos servicos e das estruturas
administrativas que garantam a mobilidade
urbana);

b) outros custos sociais diretamente ou
indiretamente envolvidos com a producéo e
gestao do sistema de mobilidade que tém de
ser cobertos de alguma forma pela sociedade,
tais como 0s gastos para 0 combate a poluicao
(p. ex., medicdo da poluicdo atmosférica e
instrumentos de alarme e gestao, a vistoria de
veiculos, gastos hospitalares com vitimas de
doencas pulmonares, paredes protetoras anti-
ruido, etc.), os danos pessoais e materiais de
acidentes, custos esses que sao geralmente
cobertos pela sociedade mediante medidas
orgamentarias ou recursos previdenciarios;

C) outros custos que sao simplesmente
assumidos pelas vitimas tais como a
desvalorizagao imobilidria, o tempo gasto nos
congestionamentos, entre outros.

De alguma forma, a cobertura dos custos pode se
dar ou pelo usuario, pelo beneficidrio indireto ou pela
sociedade em geral, sendo que parte dos custos
sociais sdo cobertos pelas financas publicas
alimentadas pelos impostos. Assim, as tarifas, as taxas
e impostos, esses Ultimos alimentando o orcamento
ou fundos fiscais vinculados, constituem instrumentos
bdsicos para a cobertura dos custos.

Entretanto, esses mesmos instrumentos tém uma
outra finalidade além da cobertura de custos, que é
induzir comportamentos sociais, tanto dos usuarios
quando dos ofertantes de servicos e infra-estruturas
e também de terceiros, que estejam de acordo com
as metas da politica de mobilidade sustentével. Ou

seja, eles constituem, de uma maneira geral,
instrumentos econdmicos, mais especificamente de
instrumentos de “precificacao’, dessa politica.

Esta ambivaléncia dos instrumentos financeiros
pode gerar conflitos entre objetivos da politica de
transportes: pedagios, por exemplo, podem ser
utilizados para cobrir os custos de construcéo e
manutencao de vias, mas podem ser utilizadas para
incentivar o usuario do transporte individual a utilizar
o transporte publico, na medida em que os recursos
sejam aplicados na modernizagao destes. Assim, um
sucesso no alcance desse Ultimo objetivo, o de
incentivar o uso do transporte publico, irad reduzir os
recursos arrecadados pelo pedagio.

O Quadro a seguir reproduz uma lista de
instrumentos financeiros (ou seja, de precificacéo)
utilizados da experiéncia internacional, assim como
0s respectivos contribuintes e 0s usos tanto para a
cobertura de custos quanto para a inducdo de
comportamentos (ou seja, a regulagéo).

Ao se selecionar e aplicar alguns desses
instrumentos, ha de se proceder de forma planejada
e diligente. De inicio, os objetivos da politica de
mobilidade devem estar bem claros, e cada
instrumento deve ser avaliado quanto a sua eficacia
para obtencdo dos resultados desejados e quanto a
sua eficiéncia, no que tange a relacdo entre resultados
e recursos coletados. Os custos da coleta e gestdo dos
recursos coletados nao podem ser deixados de lado
nessa avaliacao. Uma vez selecionados os
instrumentos, cabe assegurar a estrutura gerencial
adequada e devidamente capacitada, por fim, vale
lembrar que tais instrumentos s6 devem ser
implantados ap&s abrangente discussdo na sociedade,
para que sua aplicacdo seja aceita de uma forma geral.
Recomenda-se, igualmente, que as medidas sejam, se
possivel, implantadas paulatinamente, para testar sua
eficacia, e uma vez essa comprovada, a aplicacao se
generalize e se aprofunde (Deutsche Gesellschaft fur
Technische Zusammenarbeit — GTZ, 2004).

Um fundamento béasico na politica de
financiamento e precificagcdo seria a perseguicao de
objetivos de equidade. Essa equidade pode ser

VNVY3dN 3avagaon vad OLNIANVIONVYNIA - G OTNAQIN

143



entendida como generalizada (iguais oportunidades
todos), horizontal

oportunidades para os que estdo em mesma ou

Instrumentos financeiros utilizados na politica

de acesso para (iguais  de transportes

Em um plano geral, hd de se lembrar que os

semelhante condicdo); vertical (os ganhadores devem  instrumentos de financiamento e de precificacao séo

compensar os perdedores de uma intervencao  fontes de conflitos e controvérsias e passam por

publica); ou ainda longitudinal (no decorrer do  gpcges politicas que ndo sao neutras quanto as

processo, as desigualdades néo devem se agravar). categorias sociais a serem beneficiadas ou
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Tarifa

Vale-Transporte

Pedagio ou taxas de
uso

Usuérios de
servigos

Empregadores

Usuarios de vias

Usuarios como beneficiarios diretos do
servigo, pagam pela sua
disponibilidade na medida de seu
consumo, induzindo a um uso racional

| do servigo

| S&o beneficiarios indiretos do servigo

Sao beneficiarios diretos da
disponibilidade da infra-estrutura,
provocam externalidades como
engarrafamento e poluigio e precisam
ser induzidos a um uso racional do
automaovel.

Taxa de
Estacionamento

Pedagio urbano

Pedagio de
congestionamento

Usudrios de vias

Usuarios de vias

Usuarios de vias

Cobertura dos custos operacionais

Indugdo ao uso de transporte publico
Caobertura dos custos operacionais
Cobertura dos custos de construgéo e

manutengao da via

Disciplinamento do uso da via

Sé&o beneficiarios diretos da
disponibilidade da infra-estrutura,
provocam externalidades como
engarrafamento e poluigio e precisam
ser induzidos a um uso racional do

| automével.

Sao beneficiarios diretos da
disponibilidade da infra-estrutura,
provocam externalidades como
engarrafamento e poluigdo e precisam
ser induzidos a um uso racional do
automaovel e ao uso maids fregliente do
transporte coletivo..

Igualmente se beneficiam do transporte
coletivo, por esse |hes retirar mais

| concorrentes pelo espago viario.

Os principais contribuintes para os
custos de congestionamentos sao
levados a cobrir os custos marginais
das externalidades que produzem.

Imposto sobre
veiculos

Imposto sobre
combustiveis

Proprietarios de
veiculos

Usuarios de vias

Disciplinamento do uso da via e
indug&o ao uso do transporte plblico

Cabertura dos custos de construgéo e
manutencéo da via

Disciplinamento do uso da via

Subsidios aos custos operacionais e de
construgdo e manutencgdo de infra-
estruturas de transporte plblico

Disciplinamento do uso da via

Sao beneficiarios diretos da
disponibilidade da infra-estrutura,
provocam externalidades como
engarrafamento e poluigdo e precisam
ser induzidos a um uso racional do
automaovel e ao uso maids fregliente do
transporte coletivo..

Iguaimente se beneficiam do transporte
coletivo, por esse |hes retirar mais

| concorrentes pelo espago viario.

Sao beneficiarios diretos da
disponibilidade da infra-estrutura,
provocam externalidades como
engarrafamento e poluigdo e precisam
ser induzidos a um uso racional do
automavel, ao ser em cobrados pelo
custo efetivo do automdvel e pelo custo
marginal das externalidades que
produzem (congestionamento,
poluigéo)

Cobertura dos custos de construgdo e
manutengdo da via

Disciplinamento do uso de
combustiveis ambientalmente racionais

Cobertura dos custos de construgao e
manutengao da via

Disciplinamento da aquisigao de
veiculos energeticamente ou
ambientalmente racionais

Contribuigao
Patronal

Empregadores

Sao beneficiarios indiretos das infra-
estruturas e servigos de transporte
coletivo.

Cobertura dos custos de construgdo de
infra-estrutura de transporte publico

Dedugdes fiscais

Contribuigéo de
melhoria

Sociedade em
Geral

Proprietarios

Estimulo para reduzir a produgéo de
custos marginais das externalidades e

| o consumo das infra-estruturas.

Participag@o nos investimentos de
infra-estruturas que lhes auferem
beneficios extraordinarios.

Subsidio ao uso de transporte publico

Cobertura dos custos de construgéo e
manutengao da via




penalizadas. Igualmente, pode surgir uma forte
oposicdo publica a implementacdo desses esquemas,
0 que tem gerado diversos insucessos. Razdes
principais dessa resisténcia sao, sobretudo, a nao
aceitacdo de pagar por aquilo que sempre foi de uso
gratuito; igualmente parte dos cidadaos pode se sentir
lesada no seu “direito de ir-e-vir”. Por outro lado, o
pagamento das infra-estruturas pode vir a beneficiar
aqueles que tém melhores condicdes de renda,
levando a uma politica de transportes para as classes
de maior poder aquisitivo. Assim, o problema da
aceitabilidade publica é complexo pois requer a
consideracdo conjunta de diversos aspectos de
analise, tais como o0s econdmicos, sociais,
tecnoldgicos, legais e gerenciais. Além disso, a
aplicacao desses métodos implica em investir em
sistemas de controle de um processo extremamente
dinadmico, pois os individuos e organizacdes podem
provocar reagdes contra-produtivas como a mudanca
de localidades e processos de descentralizacao
urbana. Ha de se levar igualmente em consideracao
0s grupos de interesses organizados.

Neste Mddulo, o foco do estudo recai sobre a
utilizacdo dos recursos para a cobertura dos custos
impostos pelas necessidades de proviséo das infra-
estruturas e dos servicos operacionais e
administrativos, com énfase na parceria publico-

privada, dada a atualidade do tema.

2. EXPERIENCIA RECENTE DO BRASIL

Na Ultima década tém sido escassos o0s
investimentos dos governos Federal, estaduais e
municipais destinados a renovacao e ampliagao dos
sistemas de mobilidade urbana, notadamente no
transporte publico e em infra-estruturas para o
transporte ndo motorizado. O transporte coletivo,
predominantemente rodoviario, raramente conta com
vias exclusivas e vem sendo prejudicado pelos
congestionamentos e pela forte concorréncia de
transportadores clandestinos e do transporte
individual. Como resultado, o transporte publico est
reduzindo seu espaco no mercado do transporte
urbano, apesar dos esforcos de ampliacdo de seus
Servicos.

Na década de 70, portanto no auge do “milagre
brasileiro’, o Pais vivenciou uma politica federal de
transportes urbanos bem estruturada, contando com
um fundo composto de recursos fiscais vinculados e
alimentado por parte dos tributos sobre veiculos
rodoviarios, combustiveis e lubrificantes. Uma
competente instituicdo - a Empresa Brasileira dos
Transportes Urbanos — EBTU — gerenciava o Fundo
Nacional de Transporte Urbano, iniciado em 1975, por
decorréncia da primeira crise do petréleo, esse sistema
foi descontinuado em 1990, com a extincao da EBTU.
Mas, bem antes disso, ainda no inicio da década de
80, os recursos vinculados cessaram, na medida em
que todos os recursos fiscais foram centralizados para
fazer face a aguda crise de endividamento observada
a época, o que fez com que a EBTU, nos seus Ultimos
anos de existéncia, contasse apenas com escassos
recursos, provenientes, em sua maioria, de agéncias
multilaterais tais como o Banco Mundial.

Neste periodo, o GEIPOT, também um organismo
federal, desenvolveu uma Cartilha de célculo tarifario
que muito contribuiu para a consolidacéo da técnica
gerencial do transporte publico urbano no Brasil. O
Governo Federal liderou ainda a instituicao do Vale-
Transporte, que envolvia os empregadores no
processo de financiamento de um sistema de
transportes, dos quais sdo beneficiarios indiretos.

Desse periodo até hoje a expansao e a melhoria
dos sistemas de transporte publico urbano e do
sistema viario urbano, de uma maneira geral, vem
enfrentando uma longa estagnacéo. Certamente, a
omissao do Governo Federal durante quase uma
década e meia com relacéo ao transporte urbano, com
lastro no discurso de que a Constituicdo de 1988 lhe
tirou a competéncia sobre o setor, agravou tal situacao
de abandono.

Mais recentemente, ja incorporando a pratica de
se buscar parceiros privados para o financiamento do
transporte, foram colocados em prética os seguintes
programas e projetos':

- privatizacdo de operadoras publicas de

transporte, tanto no modal ferroviario

' Uma lista abrangente de experiéncias brasileiras recentes no
financiamento de transporte urbano esta disponivel no Manual
“Transporte Humano - Cidades com Qualidade de Vida”, editado pela
ANTP (1997).
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(Flumitrens e Metr6, no Rio de Janeiro), quanto
do rodoviario (CMTC/SP, EMT-Santo André e
Jodo Pessoa, CTC-Rio de Janeiro, TRANSURB-
Salvador e CTU-Recife) e até no hidroviario
(Conerj, do Rio de Janeiro);

- mais recentemente, construcao, no Rio de
Janeiro, de uma nova via expressa urbana
pedagiada, com capitais privados, com
lancamento de titulos no mercado de capitais?

- no campo dos recursos fiscais, uso da
Contribuicdo de Melhoria para financiamento
deinfra-estrutura de transportes, como no caso
da cidade de Joinville — SC, para financiamento
da pavimentacao de vias, onde a iniciativa
privada é contratada, sob a forma de

concessdo, para executar as obras, sendo

ressarcida com a receita das contribuicoées;

- continuacao dos esquemas classicos de
financiamento de sistemas metroviarios, com
a utilizacdo de recursos de agéncias
multilaterais, como € o caso de S&o Paulo, Rio
de Janeiro, Recife, Fortaleza, Belo Horizonte e
Porto Alegre;

- experiéncias de financiamento em parceria
com a iniciativa privada, como na Linha 4 e
extensdo da Linha 1 do Metrd de S&o Paulo);

- uso do FINAME, gerenciado pelo BNDES,
destinado ao financiamento do transporte
publico urbano, notadamente para a aquisicao
de 6nibus, com grande repercussao na cadeia
produtiva e comercial de material de
transporte;

- instituicdo de fundos locais compostos de
créditos orcamentdrios locais e receitas
tributéarias advindas especificamente do
sistema de transporte, tais como, parte do ISS
arrecadado do sistema de transporte, receita
do ICMS advindo da comercializacdo de
Onibus, taxas de gerenciamento do transporte
coletivo, exploragao de estacionamentos, taxas

2 De uma forma geral, o setor financeiro tem igualmente participado
dos processos de privatizacdo de infra-estruturas de transporte,
sobretudo como sdcio participante de sociedades de propdsito

especifico (SPE).

de terminais, exploracdo de publicidade nos
equipamentos e nas infra-estruturas de
transporte, tal como em Goiania e Cuiaba.

Nesse contexto, lembre-se ainda, no Municipio de
Campinas—SP, a tentativa frustrada de instauracéo da
taxa de transporte, que previa a contribuicdo dos
empresarios do setor para o investimento em infra-
estruturas de transporte publico urbano (Lei Municipal
ne 6.363 de 26 de dezembro de 1990), que sofreu
resisténcia politica e acabou suspensa por
inconstitucionalidade, por meio de decreto legislativo.

Com a criacao do Ministério das Cidades, surgiu
uma oportunidade de retomar o apoio mais sélido e
em novas bases do Governo Federal as politicas e
investimentos locais em transportes urbanos. Esse
novo apoio busca, antes de mais nada, respeitar a
autonomia dos governos locais para definir suas
estratégias e investimentos e para gerenciar o sistema
local de transportes urbanos.

No que dizrespeito ao financiamento, as sequintes
linhas de recursos encontram-se presentemente
disponiveis:

- Empréstimos do BNDES - Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, com
diversas linhas de empréstimo voltadas para o
investimento em transportes, tais como:

- o FINEM (Financiamento a Empre-
endimentos), destinado a implantacéo,
modernizacdo, expansdo e conclusdo de
obras de infra-estrutura; e,

FINAME
equipamentos e frota, e o FINAME especial,

-0 simples, destinado a
também para equipamentos e frota, desde
que os investimentos estejam inseridos em

projetos integrados.

- Programa Pré-Transporte, voltado para o
financiamento de infra-estrutura para o
transporte coletivo urbano com recursos do
FGTS - Fundo de Garantia por Tempo de
Servico, aprovado pelo Conselho Curador do
FGTS através da resolucao n° 409, de 26/11/
2002. Tem como publico alvo os governos
municipais e estaduais, 0s 6rgaos gestores ou



empresas concessionarias de servicos de
transporte coletivo urbano. Por meio deste
Programa sao financiados:

- vias segregadas, vias exclusivas e faixas
exclusivas para transporte coletivo urbano
de passageiros;

- terminais de transporte coletivo urbano de
passageiros de grande e pequeno porte,
para todas as modalidades de transporte
coletivo;

- pontos de conexdo de linhas de transporte
coletivo urbano de passageiros da mesma
modalidade ou modalidades distintas;

- abrigos ou pontos de parada de transporte
coletivo urbano de passageiros;

- obras de acesso de pedestres e ciclistas e
pessoas com dificuldade de locomocao as
vias, estacdes, terminais, pontos de
conexao e abrigos, tais como:
rebaixamento de guias e calcadas, rampas,
sinalizacdo sonora para deficientes visuais
e outros;

- estudos e projetos de concepcao, projetos
bdsicos e executivos para 0s
empreendimentos, desde que incluidos na
proposta de implementacao.

Para habilitacdo dos interessados nesse programa,
algumas exigéncias sdo feitas, tais como:

a existéncia de Plano Diretor atualizado ou em
fase de atualizagao/elaboracéo;

a existéncia de Plano de Transporte e
Circulagao;

escolha das concessionarias do servico,
candidatas ao financiamento por meio de
certame licitatorio;

priorizacdo do acesso a pessoas portadoras de
necessidades especiais em projetos de
construcdo ou reforma de infra-estrutura.

linhas de financiamento, fator impeditivo ditado pela
Lei de Responsabilidade Fiscal. Nas localidades onde
isto ocorre, o financiamento vem sendo acessado
apenas por operadores e investidos privados.

- Programa Pro-Mob (Programa de Infra-
estrutura para a Mobilidade Urbana): em 2005,
um acordo de cooperacao entre o Ministério
das Cidades com o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
deu a vida esse novo programa destinado a
municipios com mais de 100 mil habitantes,
com vistas a execucdo de obras de construcao
de terminais, abrigos e corredores de onibus,
ciclovias, bicicletarios, calcadas, reurbanizacao
de dreas degradadas e pavimentacao de
itinerarios de transporte coletivo. Por esse
programa, as prefeituras podem tomar recursos
em montante equivalente a até duas vezes o
repasse recebido da Contribuicdo de
Intervencao no Dominio Econdmico (CIDE). Os
recursos sao originarios do Fundo de Amparo
do Trabalhador (FAT). O <custo do
financiamento é de 4% ao ano além da Taxa
de Juros de Longo Prazo (TJLP), para
pagamento em 24 meses com quatro meses
de caréncia;

- Empréstimos junto a outros agentes
financeiros, tais como a Caixa Econdmica
Federal e 0 Banco do Nordeste. Também nestes
casos o nivel de endividamento constitui fator

restritivo para o acesso do poder publico local;

-~ Empréstimos da FINEP (Financiadora de
Estudos e Projetos), destinados a realizacdo de
estudos e projetos, elaboracdo de planos,
detalhamento de projetos bdasicos,
desenvolvimento de softwares para a gestdo
de transito e transportes, e outros objetos com

valor cognitivo;

- Empréstimos junto a Agéncias Externas, tais
como o0 Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desenvolvimento, Banco Europeu de
Investimentos, KFW e outras, que geralmente
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barreira o nivel de endividamento dos
governos locais;

- Operagoes consorciadas: O Estatuto da Cidade
(Lei n° 10.257/01) abriu uma possibilidade a
mais no financiamento das infra-estruturas
urbanas, que consiste de um “conjunto de
intervencdes e medidas coordenadas pelo
Poder Publico municipal, com a participacao
dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o
objetivo de alcancar, em uma 4drea,

transformacdes urbanisticas estruturais,

melhorias sociais e a valorizagao ambiental”(art.

10 do Estatuto).

Em troca da participacdo dos proprietérios, dos
usudrios permanentes de servicos publicos e dos
investidores privados, as Operacdes Consorciadas
poderao conceder:

- a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo e
subsolo, bem como alteracdes das normas
edilicias, considerado o impacto ambiental
delas decorrente;

- a regularizacao de construcodes, reformas ou
ampliacdes executadas em desacordo com a
legislacéo vigente.

As operacdes urbanas séo implantadas em funcéo

de lei especifica e de um plano de operacdo urbana
consorciada, contendo, no minimo:

- Adefinicdo da érea a ser atingida;

- O programa basico de ocupacao da area;

- O programa de atendimento econdmico e
social para a populacdo diretamente afetada
pela operacéo;

- Asfinalidades da operacao;

- O estudo prévio de impacto de vizinhanca;

- Acontrapartida a ser exigida dos proprietarios,
usuarios permanentes e investidores privados
em funcédo da utilizacdo dos beneficios
previstos;

- A forma de controle da operacéo,
obrigatoriamente compartilhado com

representacao da sociedade civil.

Os recursos das contrapartidas serdo aplicados
exclusivamente na prépria operacdo urbana
consorciada e, a partir da aprovacao da lei especifica
que aprovar a operacao urbana consorciada, sdo nulas
as licencas e autorizacbes a cargo do Poder Publico
municipal expedidas em desacordo com o plano
respectivo.

Tal Lei podera prever a emissao, pelo Municipio,
de quantidade determinada de Certificados de
Potencial Adicional de construcdo, que serdo
alienados em leildo ou utilizados diretamente no
pagamento das obras necessarias a propria operagao,
dentre os quais as de infra-estrutura de mobilidade.
Esses Certificados serdo livremente negociados, mas
conversiveis em direito de construir unicamente na
drea objeto da operacgdo. Podem ser igualmente
utilizados para o pagamento da érea de construcao
que supere os padroes estabelecidos pela legislacao
de uso e ocupacao do solo, até o limite fixado pela lei
especifica que aprovou a operagdo urbana
consorciada.

As experiéncias com as Opera¢des Consorciadas
no Brasil ainda sdo poucas, mas ja podem contar com
exemplos interessantes como é o projeto do Terminal
Barreiro, em Belo Horizonte.

O desenvolvimento do projeto da Estacao de
Integragdo, do projeto executivo da estrutura
operacional, do projeto empresarial preliminar assim
como dos estudos de impacto ambiental (EIA/RIMA)
foi contratado mediante concorréncia publica em
2000.

- Contribuicdo de Melhoria: Tal como disposto
no pelo artigo 145,/ da Constituicdo Federal, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao instituir contribuicdo de
melhoria, para fazer face ao custo de obras
publicas de que decorra valorizacao imobiliaria,
tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor
que da obra resultar para cada imdvel
beneficiado. Essa contribuicdo s6 é devida
quando h& efetiva melhoria, e deve ser
amparadas em lei complementar. Segundo o
art. 82 do Cédigo Tributario Nacional:



Operacao Urbana Barreiro em Belo Horizonte

Em conformidade com o seu Plano Diretor de 1996,
que previu o fortalecimento de centros regionais
mediante aimplantacdo de um sistema de transporte
tronco-alimentador, estacdes de integracao e
empreendimentos de grande porta, o Municipio de
Belo Horizonte adotou para sua implementagéo o
instrumento de operagdes urbanas no contexto do
Programa BHBUS, promulgando para tal a Lei
Municipal ne 7.928/99.

Com lastro nesse marco legal, foi montada a
Operacédo Urbana Barreiro, contendo trés tipos de
intervencao: disponibilizacdo de areas para a
circulacao de 6nibus e passageiros, para funcoes
administrativas e estocagem de Onibus (estrutura
operacional). Essa intervencao ficou a cargo do Poder
Publico, enquanto o setor empresarial investiu em
dreas e edificacbes comerciais, de servicos e
residenciais, mas igualmente contribuindo para o
financiamento dos investimentos na estrutura
operacional. No entorno do sistema, foram
programadas intervencdes na malha urbana
circundante, com vistas a se minimizarem os impactos
negativos.

O desenvolvimento do projeto da Estacao de
Integragdo, do projeto executivo da estrutura
operacional, do projeto empresarial preliminar assim
como dos estudos de impacto ambiental (EIA/RIMA)
foi contratado mediante concorréncia publica em
2000.

“Alei relativa a contribuicdo de melhoria observara
0S seguintes requisitos minimos:

| - publicacao prévia dos seguintes elementos:
a) memorial descritivo do projeto;
b) orcamento do custo da obrg;

) determinacao da parcela do custo da obra a ser
financiada pela contribuicédo;

d) delimitacao da zona beneficiada;

e) determinacao do fator de absorcéo do beneficio
da valorizacdo para toda a zona ou para cada
uma das areas diferenciadas, nela contidas;

Il - fixacdo de prazo néo inferior a trinta dias, para
impugnacao, pelos interessados, de qualquer
dos elementos referidos no inciso anterior;

Il -regulamentagao do processo administrativo de
instrucao e julgamento da impugnacao a que
se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua
apreciacao judicial”

A contribuicdo relativa a cada imdvel serd
determinada pelo rateio da parcela do custo da obra
a que se refere a alinea ¢, do inciso I, pelos imdéveis
situados na zona beneficiada em funcao dos
respectivos fatores individuais de valorizacéo (§ 1°).
Por ocasido do respectivo lancamento, cada
contribuinte devera ser notificado do montante da
contribuicao, da forma e dos prazos de seu pagamento
e dos elementos que integraram o respectivo calculo
(§29).

- CIDE: H& muito se discute a possibilidade de
reintroduzir uma fonte permanente de recursos
para investimento no setor com a taxacao do
combustivel, a partir da Contribuicdo de
Intervencao no Dominio Econémico (CIDE), ja
instituida pela Lei n® 10.336/2001, e que incide
sobre a importagdo e a comercializacao de
petroleo e seus derivados, do gas natural e seus
derivados e do alcool etilico combustivel. Por
esta Lei o produto da arrecadacao seria
destinada:

- ao pagamento de subsidios dos precos ou do
transporte de alcool combustivel, de gas
natural e seus derivados e de derivados de
petréleo;

- ao financiamento de projetos ambientais
relacionados com a industria do petréleo e do
gas; e

- ao financiamento de programas de infra-
estrutura de transportes.

A Lei n° 10.636/2002 detalhou a aplicacao desses
recursos, especialmente para os projetos ambientais
e programas de infra-estrutura de transportes. No
tocante a esses Ultimos, a aplicacao terd como
objetivos essenciais:

- a reducédo do consumo de combustiveis
automotivos;

- o atendimento mais econdmico da demanda
de transporte de pessoas e bens;
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- aseguranga e o conforto dos usuarios;

- adiminuicdo do tempo de deslocamento dos
usuarios do transporte publico coletivo;

- amelhoria da qualidade de vida da populacéo;

- a reducado das deseconomias dos centros
urbanos e;

- a menor participacdo dos fretes e dos custos
portuarios e outros terminais Nna composicao
final dos precos dos produtos de consumo
interno e de exportacao.

Contudo, foi vedada a aplicacdo de recursos da
CIDE em

responsabilidade dos concessionarios nos contratos

investimentos definidos como de

de concessao e de arrendamento de ativos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com
a ressalva dos investimentos publicos destinados a
‘complementar obrigacdes de concessionarios’, desde
que previstos nos respectivos contratos de concessao.
Entretanto, a efetivacdo dessas normas deixa ainda a
desejar, pois os recursos arrecadados foram
basicamente utilizados para outros fins. Em funcao de
acordo recente, 29% de tais recursos devem ser
repassados aos estados e aos municipios, e destes,
respectivamente, 70% e 30% para fins de
investimentos em transportes.

3. PRATICAS DE FINANCIAMENTO EM
OUTROS PAISES

Os limites do financiamento puramente fiscal-
orgamentario nao sao um problema apenas nacional.
A experiéncia estrangeira tem gerado um grande
numero de mecanismos inovadores, mesmo em
pafses que, ao contrario do Brasil, preservaram os
mecanismos tradicionais de fundos fiscais
alimentados por tributos vinculados, sobretudo com
base em sobre-taxacdo de combustiveis. A
proliferacdo de novas formas de financiamento e,
subseqlentemente, da regulamentacéao de infra-
estruturas, tem gerado discussdes acerca de sua

classificaco.

A partir da origem dos recursos, podem-se
distinguir as seguintes modalidades de financiamento
de infra-estruturas:

a) recursos arrecadados diretamente dos
contribuintes (fundos nacionais de fundos
locais), do usudrio (taxas ou tarifas), ou dos
beneficidrios indiretos (p.ex. contribuicao de
melhoria ou diferenciacdo positiva no imposto

territorial);

b) os recursos publicos podem ainda provir de
instrumentos de endividamento junto a bancos
ou instituicdes nacionais ou internacionais de
fomento, o que constitui, entretanto, apenas
um instrumento de adiantamento dos recursos

fiscais a serem ainda arrecadados;

¢) recursos mobilizados por exploradores privados
das infra-estruturas, seja de capital préprio, seja
de receitas tarifarias ou de subsidios
governamentais relativos a exploragao direta
da infra-estrutura, de empréstimos ou da
participacdo de beneficidrios indiretos do
negaocio.

A seguir encontra-se descrito cada um desses
blocos, apontando respectivas experiéncias de
diversos pafses

a) modelos de financiamento com lastro em recursos
fiscais vinculados e néao vinculados

Diversos paises mantém, nos moldes do FDTU
(Fundo de Desenvolvimento de Transportes Urbanos)
fundos destinados ao sistema de transporte
alimentados por tributacéo vinculada, na maior parte
das vezes, sob forma de uma sobretaxa sobre os
combustiveis. Entretanto, em varios paises, esses
recursos destinam-se exclusivamente a construcao
rodovidria, como é o caso do Japao, ou ao transporte
publico, como na Alemanha

A sobretaxa¢do da gasolina é tida como uma forma
eficiente e eficaz de tributacéo, eis que incide sobre
um beneficidrio direto dos investimentos e causador
de externalidades sob forma de congestionamento,



mantendo-se a proporcionalidade entre o uso e a
taxacdo (além da facilidade e eficiéncia na
arrecadacao).

No Japao, para fins de complementacéo, os
sistemas de transporte publico podem se beneficiar
de diversas linhas regulares de recursos fiscais, porém
diretamente provenientes dos recursos do Tesouro. Ha
que se destacar que o Tesouro constitui sempre a
instancia Ultima de recursos para investimentos em
sistemas de transporte, refletindo a importancia
desses para o desenvolvimento de toda a sociedade
€ sua economia.

A experiéncia francesa do versement transport
constitui um outro tipo de modelo de financiamento
fiscal, incidindo, desta vez, sobre a folha de pagamento
dos empregadores, na medida em que esses sdo
considerados igualmente beneficidrios dos

investimentos em transportes urbanos.

O "peddgio urbano” é uma experiéncia em
discussao e enquadra-se como financiamento com
lastro em recursos fiscais. Em sua defesa alega-se que
ela devolve um certo equilibrio nos encargos dos
diversos atores quanto ao custeamento do sistema de
transportes, na medida em que o transporte individual
se beneficiaria de subsidios tais como os
investimentos vidrios, ndo cobertos integralmente
pelos recursos pagos pelos usudrios do transporte
individual. O pedagio urbano teria igualmente a
funcdo de disciplinar o espaco viario cada vez mais
escasso, além de contribuir para o financiamento de
infra-estruturas, sobretudo de transporte publico, para
que o usuario do transporte individual, penalizado,
tivesse a sua disposicao alternativas coletivas.
Evidentemente, trata-se de uma medida muito
polémica, embora que alguns pafses, tais como a
Noruega, Singapura e o Reino Unido nao se
assustaram diante a resisténcia, sobretudo dos
usuarios de transporte individual. No caso de alguns
paises, essa resisténcia foi menor, na medida em que
os recursos tenham sido utilizados prioritariamente na
ampliacao da capacidade viaria, deixando de
funcionar como instrumento de regulacao do uso do
espaco viario e de desincentivo ao transporte
individual (caso da Noruega). Uma critica que se faz,

além da corriqueira alegacao de bi-tributacao, diz
respeito aos custos de sua implantacdo e sua
administracao. Além disso, a penalizacao demasiada
do transporte individual pode levar ao esvaziamento
econdmico dos centros urbanos que se visaria
revitalizar com a racionalizagao da circulacéo e a
reducdo do congestionamento. Muitas empresas
comecariam a mudar sua sede para dreas urbanas ndo
atingidas pelo pedagio urbano, usualmente
periféricas, levando ao alastramento anti-econdémico
da drea urbano. Por fim, a penalizacdo dos usudrios
pode levar aqueles que tém maior disposicao de
pagamento, se beneficie de forma desigual das infra-
estruturas viarias (Prud’'homme 2005). Dados os risco
politico e custos administrativos,a precificacdo do
estacionamento vem sendo considerado como uma
alternativa razoavel, se bem que nao tdo completa (e
penaliza os usuarios de menor renda).

Evidentemente, por mais que essas criticas sejam
justas, as questdes do congestionamento e da
iniqUidade distributiva entre os usuéarios do espaco
urbano permanecem por resolver. A evolucao
tecnoldgica pode reduzir paulatinamente os custos
de implantacao e operacao do pedégio urbano, e
politicas urbanas voltadas para a revitalizacdo dos
centros podem compensar os efeitos negativos
mencionados anteriormente.

b) modelos de financiamento por instrumentos de
endividamento governamental

Esta constitui outra linha muito explorada, na qual
os fornecedores de recursos podem ser investidores
privados intermediados pelo mercado financeiro,
bancos nacionais e internacionais de fomento (esses,
por sua vez, alimentados de recursos fiscais), assim
como bancos comerciais.

Notavel, nesse campo, é a experiéncia japonesa do
Programa de Investimento e Empréstimo Fiscal (FILP),
alimentado por investidores em titulos
governamentais, por pequenos poupadores junto aos
Correios, assim como por fundos de seguridade social
dos proprios Correios. Esse programa tem viabilizado
empréstimos importantes no campo do investimento

industrial e em infra-estruturas.
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¢) modelos de financiamento privado

A exploracao direta de sistemas de transporte
pelos construtores e operadores privados (ou,
alternativamente, por entidades de Direito Privado
mesmo que de capital eminentemente publico)
constitui pratica igualmente comum. No caso do
sistema viario, tem-se o peddgio sobre as vias e,
eventualmente, dos estacionamentos e, no caso do
transporte publico, da tarifa. Estes recursos visam
cobrir os custos operacionais e pelo menos parte dos
custos de capital e, eventualmente, sao
complementados por subsidios fiscais - verbas de
orcamento ou de um fundo com base em tributacdo

vinculada.

Recentemente, foi desenvolvido também o
modelo do “pedagio-sombra’, onde o governo paga
o construtor - que pode ser ou nao o explorador -uma
parcela por usudrio contado, até que o investimento
total tenha sido coberto. A Alemanha segue uma
variante deste modelo, no qual o construtor-
explorador recebe diretamente do Governo
pagamentos espacados, que podem ou ndo variar
conforme o nimero de usuarios constatados, até o
pleno ressarcimento do investimento (“Morgendorfer
Modell").

Pode-se citar ainda as experiéncias de
investimento privado, nas quais 0s promotores gozam
de participacdo voluntéria e direta de beneficiarios
indiretos ou, inversamente, exploram diretamente, de
forma combinada com a infra-estrutura, atividades
que se beneficiam com a acessibilidade gerada e/ou
geram fluxos de demanda que aumentam a receita
tarifaria do sistema. Nesse campo, destaca-se a
experiéncia do Japao, onde empresas ferroviarias
privadas tém investido em uma série de negocios
correlatos, tais como projetos habitacionais, centros
comerciais e culturais, hotelaria e centros de diversao.
No Reino Unido, o Highway Act, de 1980, tem atraido
investidores em projetos viarios com direito de
exploracdo de areas lindeiras.

Os construtores-operadores podem ser entidades
publicas ou oriundos da iniciativa privada, realizando
o investimento por forca de um contrato de
concessao, como por exemplo o BOT (Build-Own-

Operate), ou constituir empreendimento formalmente
comercial, como nas ferrovias no Japao.

Um modelo institucional intermediario é
amplamente empregado no Japao, qual seja, as
Daisans, companhias do “Terceiro Setor” que, na
verdade, sao entidades de capital misto integradas por
operadores e investidores privados e uma entidade
publica. O Poder Publico, enquanto participe,
encarrega-se do financiamento da construcdo da
infra-estrutura, enquanto os parceiros privados
assumem a operacao, bem como a construcdo e a
exploracdo de empreendimentos correlatos (Orrico

Filho et al. 1998).

4. PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS - PPP -
PARA O INVESTIMENTO EM INFRA-
ESTRUTURAS DETRANSPORTE URBANO

4.1 O Conceito de PPP: uma visao
internacional

O que sao as Parcerias Publico-Privadas,
ultimamente tdo comentadas e celebradas? A difuséo
do uso deste termo em discursos politicos vem
dificultando a sua precisdo. A literatura internacional
que lida com financiamento de infra-estruturas prefere
restringi-lo a acordos entre Governo e entidades do
setor privado visando prover as comunidades
equipamentos de infra-estrutura publica e servicos
correlatos.

Segundo esta visao classica, a compra de servicos
de infra-estrutura pelo Poder Publico, ao invés de
implanté-los e opera-los diretamente é uma
caracteristica essencial das Parcerias Publico-Privadas.
A iniciativa privada assume, assim, as tarefas de
conceber, implantar, manter e operar as infra-
estruturas e os diversos riscos dai decorrentes e recebe,
em contrapartida, o pagamento de tarifas pelo usuério
- que é a opcéao preferida, ou o pagamento indireto
pelo governo, mediante do “pedagio-sombra’, por
exemplo. A iniciativa privada pode ainda ser
remunerada mediante uma solucdo mista, sustentada
em parte pelo usuario ou beneficiario indireto, em
parte pelo Governo.



Estudos tém enfatizado que, através das PPP, o
governo muda o foco de sua preocupacao,
concentrando-se na provisao dos servicos e nos
resultados, mais do que na aquisicao e operacdo dos
bens e parcerias
complementam, assim, o rol de arranjos institucionais
possiveis para a provisdo de infra-estruturas, ao lado

insumos envolvidos. As

dos projetos puramente publicos ou privados.

Por vérias décadas provendo diretamente uma
série de atividades comerciais de cardter infra-
estrutural, o Estado tem sido levado, por diversas
razdes, até mesmo politicas e ideoldgicas, a repassar
essa tarefa a empresas privadas. Os motivos
econbmicos, entretanto, foram 0s que mais
impulsionaram as PPP, dentre os quais:

a) ademanda crescente pelos servicos essenciais
e 0 esgotamento dos recursos fiscais;

b) as ineficiéncias e a inflexibilidade do aparelho
do Estado que de fato se verificam
independentemente do discurso anti-estatal;

C) os conhecimentos gerenciais técnicos
acumulados pela iniciativa privada e ausentes
no setor publico;

d) o espirito de inovacdo dos empreendimentos
privados;

e) a racionalizacdo do uso dos recursos fiscais e
financeiros da sociedade.

Espera-se, assim, que o recurso a iniciativa privada
contribua para a melhoria da qualidade dos servicos
e contribua para o aumento do grau de satisfacdo
dos usuarios, redundando em melhoria de qualidade
de vida. Por outro lado, busca-se, com isso, poupar o
erdrio publico e diminuir o tempo de implantacao dos
empreendimentos, bem como instaurar um mercado
competitivo, potencializando a busca de eficiéncia. A
prestacao dos servicos torna-se mais transparente na
medida em que baseia-se em contratos com
resultados e desempenho mensuraveis.

Os contratos de PPP tém tido como objeto projetos
de equipamentos e servicos infra-estruturais, mais
precisamente seu financiamento, sua construcao,
operacao e manutencao, assim como a transferéncia
de propriedade ou, mediante sua reversao apos
contrato, seu arrendamento ou sua aquisicao por uma
das partes.

O campo de aplicagdo das PPP nédo tem se
restringido as chamadas infra-estruturas econémicas
- transportes, telecomunicagdes, dgua e saneamento,
energia, etc.. Tem abrangido também servicos sociais
como salde, educacao, assisténcia social, e até os
proprios servicos intrinsecamente administrativos e
policiais do Poder Publico, como bancos de dados,
sistema penitenciario, fiscalizacao, etc.

Evidentemente, nem tudo sdo flores nas parcerias,
e as oportunidades vém acompanhadas de riscos. As
criticas mais contudentes referem-se a morosidade
dos processos, sobretudo quando os quadros juridicos
estdo imperfeitos e defasados, e as tentativas de se
capturar o Estado e a respectiva politica regulatoéria,
especialmente se o Poder Publico se torna
dependente de poucos fornecedores, e a acédo e o
interesse publico sdo amarrados a contratos mal
redigidos e mal negociados. Os espacos abertos a
corrupcao também nao sao despreziveis. Todos esses
riscos, se mal geridos, podem gerar um clima
extremamente desfavordvel aos contratos ja
celebrados e a continuidade da politica de parcerias.

Torna-se necessario que o processo se torne
transparente, a participacao dos diversos setores seja
favorecida e que os beneficios sejam ampliados para
0 maior numero possivel de participantes e para toda
a sociedade. Essas exigéncias de democratizacao dos
beneficios podem trazer dificuldades para a
montagem e negociacdo dos projetos, gerando
necessidade de solucées criativas. De qualquer forma,
a aceitabilidade politica das parcerias, tanto no plano
da sociedade em geral quanto do préprio setor
publico— o qual vai, sem duvida, ser desafiado com
respeito as suas rotinas administrativas, a sua
capacidade gerencial e até aos seus interesses
corporativos — € um pré-requisito para 0 sucesso e
para o futuro das PPP.

A Parceria Publico-Privada aceita diversas
modalidades, cuja sistematizacao é variavel e depende
dos diversos angulos de vista, tais como o nivel de
envolvimento do Poder Publico, e cada caso pode
ensejar a criacdo de novas opcdes de parceria. Todo
projeto tem uma caracteristica propria e a sua
tipificagdo e normatizacdo, até mesmo para agilizacao
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dos procedimentos, ndo podem ser impecilho para a
introducdo de novos arranjos.

No caso brasileiro, a Lei n° 11.079/04, que
introduziu as parcerias publico-privadas no nosso
quadro juridico, elas ficaram adstritas a duas novas
espécies de concessao, com vistas a que o Poder
Publico pudesse aportar contraprestacdes pecuniarias,
e de forma garantida.

Uma questao classica sobre as parcerias publico-
privadas que tem levado ao desenvolvimento de
diversos critérios de “aceitabilidade” de projetos para
a inclusdo no rol das parcerias a serem incentivadas
ou admitidas no campo legal refere-se aos projetos que
teriam perfil adequado para as parcerias. Os critérios
mais consolidados visam avaliar o ganho monetario
efetivo do Governo ao optar por uma parceria, em
comparagcao com a opcao tradicional de proviséo
publica (Value for Money, Public Sector Comparator).

Outros aspectos a considerar na selecdo dos
projetos sao:

a) os resultados em termos de realocagao de
riscos;

b) a viabilidade econémica e financeira dos
projetos de parceria: estrutura de custos,
garantia de lucratividade;

c) a viabilidade técnica: dominio técnico pela
iniciativa privada, capacidade do Poder Publico
para desenvolver especificagdes técnicas;

d) aoperacionalidade da parceria: capacidade do
Poder Publico para desenvolver padrées
operacionais e de desempenho e capacidade
da iniciativa privada para operar os servicos
conforme especificacdes e para ser responsavel
pelo desempenho apropriado;

e) a aceitabilidade politica da parceria: aceitacado
do envolvimento da iniciativa privada pelo
poder publico, pela classe politica, pelo
funcionalismo publico e pela populacédo
afetada pelos projetos; e

f) a processo:
possibilidade de se introduzir competicao

implementabilidade do

mediante a licitacéo, a viabilidade juridica, a
possibilidade de se achar concessionario

capaz, a capacidade gerencial do Poder Publico
na administracdo do contrato, a viabilidade de
um plano de transicdo para o funcionalismo
publico afetado pelas eventuais privatizagdes
e a disponibilidade de tempo para especificar
O Processo.

Cabelembrar que a politica de PPP deve coadunar-
se com o planejamento estratégico da Administracdo
Publica.

A montagem e a gestdo de parcerias publicas-
privadas constituem procedimentos altamente
complexos, e por isso mesmo custosos e repletos de
risco. Além disso, cada projeto se constroi a partir de
uma histéria particular, pelo que ha limites para se
impor procedimentos padronizados. Entretanto, a
construcdo de fluxogramas tipicos é indispensavel
como instrumento de orientacdo dos processos. Via
deregra, o desenrolar geral de uma parceria desdobra-
se em um conjunto concatenado de sub-processos

também complexos.

De forma geral, essa montagem segue a seguinte
seqUéncia de passos:

- avaliagdo de necessidades de infra-estrutura e
servicos publicos;

- analise de opg¢des institucionais, com base na
provisao publica.

Caso se conclua pela viabilidade de uma parceria
publico privada, entéo:

- desenvolver a proposta de parceria (business
case) e respectivo projeto;

- instituir a equipe de projeto;

- Estabelecer taticas de montagem da parceria;
- Lancaredital de conclamacgao de interessados;
- Pré-qualificar os participantes;

- Pré-selecionar as ofertas;

- Refinar a andlise;

- Negociar com pré-qualificados;

- Receber e avaliar as propostas finais;

- Proceder a selecao final do vencedor;



- Promover a adjudicacdo e o fechamento do
contrato;

- Gerir o contrato firmado.

4.2 - Lein° 11.079/04 - A Lei das Parcerias
Publico-Privadas

Com esta Lei o Brasil entrou no circulo cada vez
mais amplo dos paises que adotam esse tipo de
contratacao administrativa. A Lei tem carater nacional,
em virtude da competéncia exclusiva da Uniao para
legislar sobre normas gerais de contratacao
administrativa (Art. 22, XXVII da Constituicao Federal).
A Lei das PPP, que dispde sobre um novo tipo de
contrato administrativo, vincula nédo apenas as
entidades da Unido, sejam elas o6rgdos da
Administracdo Publica direta, fundos especiais,
autarquias, fundacoes publicas, empresas publicas,
sociedades de economia mista ou demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, mas
também as entidades congéneres dos Estados,
Distrito Federal e Municipios (Art. 19).

Tal fato ndo tem impedido que alguns estados e
até municipios tenham se avancado frente a Unido
na adocao desse novo tipo de contrato. Como mostra
o Quadro a seguir, algumas unidades federativas ja
contam com lei prépria. Entretanto, ao promulgarem
suas leis,nao puderam criar um novo tipo de contrato,
mas apenas transitar entre os tipos ja correntes de
contratos administrativos, especialmente da
concessdo. O que a Constituicdo lhes concede no
contexto de sua autonomia federativa € a criacdo de
uma organizagdo administrativa adequada a apoio
governamental a projetos de infra-estrutura com
participacdo da iniciativa privada, os proprios tipos de
apoio que a Administracéo local podera conferir e a
definicado de critérios ainda mais restritivos para a
adocao desse novo instrumento em seu territorio.

As unidades que avancaram no campo das PPP
antes da promulgacao da Lei 11.079 terdo que adaptar
alegislacdo local a luz das normas gerais da lei federal
(nacional).

A Lei das PPP é, assim, o ponto de partida para
estudo do novo marco regulatério criado.

Legislacdo estadual e municipal de

parcerias publico-privadas

Bahia Lei n°9.290/04

Ceard Lein° 13.557/04

Goias Lein° 14.910/04

Minas Gerais Lei n° 14.168/03 (Programa
estadual de PPP)
Lein° 14.169/03 (Fundo de
PPP do Estado de MG)

Rio Grande do Sul Leinc 12.234/05

Santa Catarina Lein° 12.930/04

Séo Paulo Leinc 11.688/04

4.3 Os Contratos de PPP

Aleine 11.079/04 concebeu o contrato de parceria
publico-privada como uma subcategoria dos
contratos de concessdo (“contrato administrativo de
concessao”), decomposto em duas modalidades
basicas:

a) o contrato administrativo de concessdo
patrocinada - Conforme o § 1° do Art. 2°, a
contratacao patrocinada “é¢ a concessao de
servicos publicos ou de obras publicas de que
trata a Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando envolver, adicionalmente a tarifa
cobrada dos usudrios contraprestacao
pecunidria do parceiro publico ao parceiro
privado”.

b) o contrato de concessdo administrativa - § 2°
do Art. 2° - é "o contrato de prestacdo de
servicos no qual a Administracao Publica é a
usudria direta ou indireta, ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento e instalagdo
de bens’.

No Contrato Administrativo de Concessao
Patrocinada, a concessao visa a exploragao comum
mediante cobranca de tarifa, cabendo ao poder
publico garantir complementarmente o equilibrio
financeiro do contrato mediante contraprestacdo
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pecuniaria. Esta modalidade se aplica quando pode
se prever que a receita tarifaria ndo é suficiente para
garantir o equilibrio ou, inversamente, a tarifa
necessaria para esse equilibrio ndo resulta modica.

J& no caso do Contrato de Concessdo
Administrativa, o Poder Publico assume o papel de
“usuario’, indireto ou direto, devendo pagar pelo
menos uma parte consideravel da tarifa em nome da
comunidade dos usudrios finais. Néo havendo essa
composicao de recursos do Poder Publico e do usuario
direto, ndo se aplica o novo regime contratual, pois
nos termos do § 3° do Art. 2°, ndo constitui parceria
publico-privada a concessao comum, assim entendida
aconcessao de servicos publicos ou de obras publicas
dequetrataaleino8.987,de 13 de fevereiro de 1995,
quando néo envolver contraprestacao pecuniaria do
parceiro publico ao parceiro privado.

Outra restricao é introduzida pelo § 4° do Artigo
2°, segundo o qual ndo se admite para fins da adocéo
do novo regime contratual, contratos cujo valor seja
inferior a R$ 20.000.000,00, cujo periodo de prestacdo
do servico seja inferior a 5 anos; ou que tenha como
objeto uUnico o fornecimento de méo-de-obra, o
fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a
execucao de obra publica.

Portanto, a parceria publico-privada, tal como
instituida por Lei, caracteriza-se como uma concessdo,
sempre subsidiariamente regida pela Lei das
Concessdes. No caso particular das concessdes
administrativas, prevé o Art. 3° que elas se regem “por
esta Lei, aplicando-se-lhes adicionalmente o disposto
nos Art. 21, 23,25 e 27 a39da Leino 8.987,de 13 de
fevereiro de 1995, e no Art. 31 da Leino 9.074, de 7 de
julho de 1995" J4 as concessdes patrocinadas “regem-
se por esta Lei, aplicando-se-lhes subsidiariamente o
disposto na Leino 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e
nas leis que lhe sdo correlatas”(§ 1°).

Enquantoisso, as‘concessdes comuns’continuam
regidas pela Lein®8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e
pelas leis que lhe séo correlatas, ndo se Ihes aplicando
o disposto nesta Lei” (§ 29). Finalmente, continuam
“regidos exclusivamente pela Lei no 8.666, de 21 de
junho de 1993, e pelas leis que Ihe sdo correlatas os
contratos administrativos que ndo caracterizem

concessao comum, patrocinada ou administrativa” (§
39).
esquematicamente a nova paisagem legal das

A figura a seguir busca representar

modalidades de contratacdo administrativa e a
respectiva base legal.

Contrato Administrativo
Concessdo Comum

Comum %
Lei n° 8.666/93 Lobn?S.967/¥
- -
- = ¥ = -
- Concessao
' Administrativa Concessdo Patrocinada )
Lei n° 11.079/04 Lei n® 11.079/04
Lei n° 8.987/95, arts. 21, Lei n° 8.987/95 (subs.)
\ 23,25,27,39 '
Lei n° 9.074/95, art.31
~n 4
" PPP .
- - - -

Figura 2 - Estrutura das modalidades de contratagao administrativa

segundo a legislacao brasileira

Esse novo tipo de contratacdo permite o aporte
de recursos publicos as concessoes e a exploragcéo de
servicos administrativos pela iniciativa privada.
Contudo, a aplicacao desses regime esta sujeita as
diretrizes que a Lei estabeleceu em seu Art. 4°, quais
sejam a) eficiéncia no cumprimento das missées de
Estado e no emprego dos recursos da sociedade; b)
respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos
servicos e dos entes privados incumbidos da sua
execucao; ¢) indelegabilidade das funcdes de
regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder de
policia e de outras atividades exclusivas do Estado; d)
responsabilidade fiscal na celebracao e execucédo das
parcerias; e) transparéncia dos procedimentos e das
decisodes; f) reparticdo objetiva de riscos entre as
partes; e g) sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas dos projetos de parceria.

4.4 - Estrutura Institucional

A Lei n° 11.079/04 previu, para o0 ambito federal, a
instituicdo, por decreto, do“érgéo gestor de parcerias
publico-privadas que
preponderantemente funcdes decisorias. Conforme o
Art. 14 da Lei, tal érgéo gestor terd competéncia para

federais”, exercera

a) definir os servicos prioritarios para execucdo no



regime de parceria publico-privada; b) disciplinar os
procedimentos para celebracdo desses contratos; )
autorizar a abertura da licitagao e aprovar seu edital; e
d) apreciar os relatérios de execucdo dos contratos.

De forma semelhante ao que foi instituido no
ambito da Unido, os Estados criaram estruturas
institucionais peculiares, no ambito de sua autonomia
constitucional. A titulo de exemplo, no caso do Estado
deMinas Gerais, a Lei Estadual n® 14.868/03 deu origem
ao Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas -
CGP -, vinculado a Governadoria do Estado e presidido
pelo Governador do Estado, ao qual caberd elaborar o
Plano Estadual de Parcerias Publico-Privadas e aprovar
os editais, os contratos, seus aditamentos e
prorrogacdes. O Conselho é composto pelo Advogado
Geral do Estado e por Secretérios de diversas pastas.
Paralelamente, vinculada a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdmico, o Estado mantém uma
“Unidade Operacional de Coordenacéo de Parcerias
Publico-Privadas” (Unidade PPP),a qual cabe executar
as atividades operacionais e de coordenacao de
parcerias publico-privadas; assessorar o CGP e divulgar
0s conceitos e metodologias proprios dos contratos
de parcerias publico-privadas; assim como dar
suporte técnico, na elaboracdo de projetos e
contratos, especialmente nos aspectos financeiros e
de licitacao, as Secretarias de Estado.

J& no Estado de Sao Paulo se criou pela Lei n°®
11.688/04 o Conselho Gestor do PPP. vinculado ao
Gabinete do Governador, a qual cabe (a) aprovar
projetos de parceria publico-privadas, observadas as
condicdes pré- estabelecidas; (b) fiscalizar a execucdo
das parcerias publico-privadas; (c) opinar sobre
alteracao, revisao, rescisao, prorrogacao ou renovacao
dos contratos de parceria publico-privadas; (d) fixar
diretrizes para a atuacao dos representantes do Estado
nos érgaos de administracdo da Companhia Paulista
de Parcerias — CPP. Esta ultima Companhia tem por
funcao (a) colaborar, apoiar e viabilizar a
implementacao do Programa de Parcerias Publico-
Privadas; (b) disponibilizar bens, equipamentos e
utilidades para a Administracéo Estadual, mediante
pagamento de adequada contrapartida financeira; ()
gerir os ativos patrimoniais a ela transferidos pelo
Estado ou por entidades da administracdo indireta, ou

que tenham sido adquiridos a qualquer titulo. Para tal
mister, a CPP poderd, entre outras acoes, celebrar
contratos de estudos técnicos, de parcerias publico-
privadas, assim como de locacdo ou promessa de
locacao, arrendamento, cessdao de uso ou outra
modalidade onerosa, de instalacdes e equipamentos
ou outros bens, vinculados a projetos de PPP; contrair
empréstimos e emitir titulos; prestar garantias reais,
fidejussorias e contratar seguros; explorar bens
integrantes de seu patrimonio; a participar do capital
de outras empresas controladas por ente publico ou
privado. Ela poderé constituir Fundo Fiduciario, cujo
agente terd poderes para administrar recursos
financeiros, por meio de conta vinculada ou, para
promover a alienacao de bens, aplicando tais recursos
no pagamento de obrigagdes contratadas ou
garantidas pelo Poder Publico, diretamente ao
beneficidrio da garantia ou a favor de quem financiar
0 projeto de parceria.

Em suma, os Conselhos ou Orgaos Gestores,
eventualmente secundados por uma unidade
técnicas (“Unidade PPP”) e as Companhias de
Parcerias® constituem o quadro institucional tipico
para as parcerias publico-privadas. A esses se juntam,
tanto no ambito federal quando estadual, os Fundos
Garantidores.

A aplicacdo das parcerias publico-privadas em
municipios deve seguir as normas que sao
consideradas gerais pela Lei n° 11.079, mas, no que
tange a sua organizacdo interna e forma de selecionar,
adotar, financiar e garantir programas e projetos, pode
se espelhar nos exemplos da Unido ou de alguns
estados, ou ainda criar novas solucoes, de acordo com
seus potenciais e limitagoes.

4.5 - Instrumentos de apoio governa-
mental

Ndo sédo os objetos do contrato, 0s encargos
outorgados a iniciativa privada e nem o fato do poder
publico poder adicionar recursos financeiros a uma
concessdo que constituem o elemento central de
distincdo entre os contratos de parceria publico-
privada dos outros ja correntes pela legislacao. Tudo
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iss0 j& podia ser praticado a luz da legislacao ja vigente
antes da promulgagao da Lein® 11.079/04. Na verdade,
sao os privilégios especiais que podem ser concedidos
no novo tipo de contrato, para além dos ja admitidos
nessa legislacdo, que fazem a diferenca com as formas
tradicionais de contratacao.

A contraprestacdo diretamente pecunidria,
segundo o Art. 6° da Lei n° 11.079/04, pode ser feita,
entre outros meios admitidos em lei, por ordem
bancaria, cessao de créditos nao tributarios, outorga
de direitos em face da Administracdo Publica, outorga
de direitos sobre bens publicos dominicais. O contrato
poderd prever que 0s pagamentos ao parceiro privado
sejam variaveis e vinculados conforme metas e
padrées de qualidade e disponibilidade definidos no
contrato (Art. 6°, paragrafo Unico).

Em principio, a contraprestacdo da Administracao
PuUblica serd obrigatoriamente precedida da
disponibilizagdo do servico objeto do contrato de
parceria publico-privada (Art. 7°), mas é facultado a
Administracdo Publica, desde que previsto no
contrato, efetuar o pagamento da contraprestacao
relativa a parcela frufvel de servico objeto do contrato
de parceria publico-privada (Art. 7°, paragrafo Unico).

A Lei estabelece limites para 0 comprometimento
do erdrio com os compromissos de pagamento
assumidos em funcdo dos contratos de parceria
publico-privada. Segundo o Art. 22 da Lei, a Unido
somente poderd contratar parceria publico-privada
quando a soma das despesas de carater continuado
derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas
ndo tiver excedido, no ano anterior, a 1% da receita
corrente liquida do exercicio, e as despesas anuais dos
contratos vigentes, nos 10 anos subsequentes, ndo
excedam a 1% da receita corrente liquida projetada
para 0s respectivos exercicios.

Indiretamente, essa limitacdo também atinge os
estados e municipios, na medida que o Art. 28 da Lei
veda a Unido tanto a conceder garantia quanto a
realizar transferéncia voluntéria aos Estados, Distrito
Federal e Municipios se a soma das despesas de
carater continuado derivadas do conjunto das
parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido,
no ano anterior, a 1% da receita corrente liquida do

exercicio ou se as despesas anuais dos contratos
vigentes nos 10 anos subsequentes excederem a 1%
da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios.

Um segundo elemento de apoio privilegiado
constituem as garantias as obrigacées pecunidrias
contraidas pela Administracdo Publica. Pelo Art. 8° da
Lei, elas podem consistir de: vinculagao de receitas;
instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos
em lei; contratacao de seguro-garantia com as
companhias seguradoras, desde que essas que nao
sejam controladas pelo Poder Publico; garantia
prestada por organismos internacionais ou
instituicoes financeiras que nao sejam controladas
pelo Poder Publico; garantias prestadas por fundo
garantidor ou empresa estatal criada para essa
finalidade e outros mecanismos admitidos em lei.

Avancando nesse tépico, a Lei autoriza a criacédo
pela Unido, de um Fundo Garantidor de Parcerias
Publico-Privadas — FGP, com a finalidade prestar
garantia de pagamento de obrigagcdes pecuniarias
assumidas pelos parceiros publicos federais em
virtude das parcerias. O FGP poderd também prestar
contra-garantias a seguradoras, instituicoes
financeiras e organismos internacionais que
garantirem o cumprimento das obrigacdes
pecunidrias dos cotistas em contratos de parceria
publico-privadas (Art. 18, § 2°). A integralizacao das
cotas poderd ser realizada em dinheiro, titulos da
divida publica, bens imdéveis dominicais, bens moveis,
inclusive acdes de sociedade de economia mista
federal excedentes ao necessario para manutencdo de
seu controle pela Unido, ou outros direitos com valor
patrimonial (Art. 16, § 4°). No caso de crédito liquido e
certo, constante de titulo exigivel aceito e ndo pago
pelo parceiro publico, a garantia podera ser acionada
pelo parceiro privado a partir do 45° dia do seu
vencimento (Art. 18, § 4°).

Analogamente ao FGP criado pela Lei n° 11.079/
04 para o ambito federal, alguns Estados que adotaram

3 No Estado de Goias, a Lei n® 14.910 deu a luz a “Companhia de
Investimentos e Parcerias do Estado de Goias”, com atribui¢cdes
semelhantes @ Companhia paulista.



as parcerias publico-privadas tém instituido seus

fundos proprios.

Novamente, as solucdes aqui explanadas e
desenvolvidas pela Unido e por alguns estados deve
servir de ilustracao das possibilidades de organizacdo
institucional pelos municipios. Evidentemente, esses
podem adotar novas solugdes e até criar instituicoes
intermunicipais ou em cooperacado com os estados,
por meio de consércios publicos, possibilitados que
agora estéo pela recém-promulgada Lei n° 11.107/
2005.

Um macico apoio aos projetos de parceria publico-
privado é esperado por parte dos bancos oficiais e
pelos fundos de pensdo ligados ao setor estatal.
Contudo, com vistas a que a iniciativa privada aporte
recursos préprios e ndo se financie exclusivamente por
esses recursos quase-publicos, o Legislador resolveu
limitar esse aporte. Assim sendo, pelo Art. 27 da Lei, as
operacdes de crédito efetuadas por empresas publicas
ou sociedades de economia mista controladas pela
Unido ndo poderao excedera 70% do total das fontes
de recursos financeiros da sociedade de proposito
especifico. Nas éreas das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, onde o Indice de Desenvolvimento
Humano - IDH é inferior a média nacional, esse limite
se estende a 80%. Somando as operacdes de crédito
ou contribuicoes de capital realizadas pelas entidades
fechadas de previdéncia complementar e pelas
empresas publicas ou sociedades de economia mista
controladas pela Unido, estas nao poderao exceder a
80% do total das fontes de recursos financeiros da
sociedade de proposito especifico (90% para as areas
referidas das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste).

Para todos os efeitos, o Conselho Monetério
Nacional estabelecera as diretrizes para a concessao
de crédito destinado ao financiamento de contratos
de parcerias publico-privadas, bem como para
participacdo de entidades fechadas de previdéncia
complementar (Art. 24). Além disso, a Secretaria do
Tesouro Nacional editard normas gerais relativas a
consolidacdo das contas publicas aplicaveis aos

contratos de parceria publico-privada (Art. 25).

4.6 - Critérios de admissdo dos projetos ao
novo regime

Os critérios de selecdo dos projetos a serem
contemplados pelo regime privilegiado de parcerias
publico-privadas sao objeto doart. 10 da Lein° 11.079/
04, que condiciona a abertura do processo licitatorio
para contratacdo de parceria publico-privada a
apresentacdo dos seguintes elementos: a)
demonstracao, por estudo técnico da conveniéncia e
a oportunidade da contratacdo, mediante
identificacdo das razées que justifiquem a opcdo pela
forma de parceria publico-privada; b) demonstracao
que as despesas criadas ou aumentadas nao afetardo
as metas de resultados fiscais, devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados
pelo aumento permanente de receita ou pela reducéo
permanente de despesa; ) elaboracao de estimativa
do impacto orcamentério-financeiro nos exercicios
em que deva vigorar o contrato de parceria publico-
privada; d) declaracdo do ordenador da despesa de
que as obrigacdes contraidas pela Administracdao
Publica no decorrer do contrato séo compativeis com
a lei de diretrizes orcamentarias e estao previstas na
lei orcamentdria anual; e) estimativa do fluxo de
recursos publicos suficientes para o cumprimento,
durante a vigéncia do contrato e por exercicio
financeiro, das obrigacdes contraidas pela
Administracdo Publica; f) previsdo do objeto no plano
plurianual em vigor no ambito onde o contrato sera
celebrado; g) submissdao da minuta de edital e de
contrato a consulta publica; e h) licenca ambiental
prévia ou expedicdo das diretrizes para o

licenciamento ambiental do empreendimento.

4.7 - A Licitacao de contratos de PPP

Sobre o processo de licitacao estabelece o Art. 12
da Lei que o julgamento poderd ser precedido de
etapa de qualificacdo de propostas técnicas,
desclassificando-se os licitantes que ndo alcancarem
a pontuacao minima, os quais ndo participarao das
etapas seguintes. Como critérios, além dos previstos
no Art. 15 da Lein°8.987/95, admitem-se 0s seguintes:
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a) menor valor da contraprestacdo a ser paga pela
Administracdo Publica; b) melhor proposta em razéo
da combinacao do critério da alineaa com o de melhor
técnica, de acordo com os pesos estabelecidos no
edital. Admite-se igualmente a definicdo do vencedor
por meio de leildo em viva voz (art. 12). Além disso,
segundo o Art. 13, podera haver a inversao da ordem
das fases de habilitacdo e julgamento. Nesse caso,
encerrada a fase de classificacdo das propostas ou o
oferecimento de lances, serd aberto o involucro com
os documentos de habilitacdo do licitante mais bem
classificado, para verificacdo do atendimento das
condicdes fixadas no edital. Verificado o atendimento
das exigéncias do edital, o licitante serd declarado
vencedor. Caso contrario, inabilitado o licitante melhor
classificado, serdo analisados os documentos
habilitatérios do licitante com a proposta classificada
em segundo lugar, e assim, sucessivamente, até que
um licitante classificado atenda as condicées fixadas
no edital.

4.8 - Aplicacao das PPP ao transporte
urbano: condicdes especiais

A exploragdo privada de infra-estruturas de
transporte publico urbano envolve problemas
complexos, dada a limitacdo de se buscar o equilibrio
dos contratos exclusivamente pela receita diante de
um contrato que preveja um investimento com um
alto custo de capital.

A concatenacao entre exploracao da infra-
estrutura e de outros negdcios na faixa de dominio e
mesmo na area de influéncia, ¢ um dos pontos a ser
considerado para a sua superacéo, de forma a vincular
a exploracdo comercial do sistema de transporte a
exploracao desses outros negocios. Esses sdo, de um
lado, viabilizados pela existéncia da nova via (p.ex.,
dutos para cabos de telecomunicacdo, complexos
imobilidrios, centros comerciais), e, por outro,
alimentam a via com uma nova demanda de

transporte gerada pelos proprios negécios.

As empresas ferrovidrias privadas japonesas, ja
existentes antes da privatizacao da Japan National

Railways na década de 80, praticam freqientemente
esse principio. Ainda nas décadas de 50 e 60,
implantaram bairros e cidades inteiras ao longo de
seus trilhos. Outros estudos internacionais sobre os
impactos de valorizacao de investimentos de sistemas
sobre trilhos (metrds, ferrovias, VLT) confirmam esse
potencial, sobretudo nas proximidades de paradas e
estacdes, embora, durante o periodo das obras, possa
haver alguma desvalorizacao, sobretudo dos imoveis
residenciais.

A l6gica funcional desse modelo estd orientada
para se produzir sinergia entre o negdcio de
transportes e 0os empreendimentos associados,
fazendo com que passem a:

a) gerar demanda de transporte, aumentando,
assim, a arrecadacao tariféria;

b) com os ganhos imobilidrios e os advindos de

outros empreendimentos associados

(comércio, empreendimentos culturais e de

entretenimento, venda ou aluguel de espaco

para implantacdo de cabos de
telecomunicacdo), ressarcir os custos de
construgdo e/ou cobrir parte dos custos
operacionais;

c) ativar a economia geral da area servida, com
acréscimo de receita fiscal, que serd
parcialmente utilizada para cobrir os custos do

investimento e do respectivo financiamento.

Como esboco de uma proposta organizacional, de
inicio, as parcerias deverao se enquadrar em uma
consistente politica de transportes para a area de
abrangéncia, coerentemente inserida em uma politica
de desenvolvimento urbano e regional e em seu
respectivo arranjo espacial projetado. Essa insercao,
freqUentemente postulada mas raramente praticada,
é essencial para a viabilizacdo econdmica-financeira
do modelo proposto, aliando a valorizacao do negécio
de transporte e o florescimento de outros negdcios

nas areas lindeira e de influéncia.

No que tange a organizac¢do do setor privado, este
ird muito provavelmente adotar uma estrutura de
project finance, onde um conjunto de investidores,
construtores e operadores montardo um consoércio



especial unicamente dedicada a exploracao do objeto
de concesséo, e que encerrara suas atividades uma
vez findo o contrato.(sociedade de propdsito
especifico). Essa sociedade fechard contratos com o
Poder Publico (contrato de concessao) e com uma
série de atores, tais como bancos, fundos,
fornecedores, servicos de consultoria, empresas
subcontratadas para operarem servicos especificos,
além dos contratos de trabalho com a mao-de-obra.
Sujeita a uma contabilidade prépria, separada da dos
seus socios, a sociedade de propdsito especifico
permite que problemas financeiros que nela ocorram
ndo afete ou afete minimamente a saude financeira
dos socios proprietarios.

De uma forma geral, a insercao do investimento
privado no financiamento de infra-estruturas exigira

que seguintes medidas sejam adotadas:

a) otimizacdo do desempenho econdmico
possivel do projeto, o que terd, por outro lado
ser compatibilizado com as restricdes de

carater ambiental, social e econdmico;

b) manutencao permanente do equilibrio
financeiro, o que exigird a ado¢do de um plano
estratégico de expansdo paulatina dos
investimentos;

c) adocao de uma politica equilibrada de
endividamento, iniciando-se com o maximo
volume possivel de capital histérico, o que
exigird a participacdo, desde inicio, de
entidades financeiramente robustas;

d) construcdo de credibilidade do projeto junto
ao mercado financeiro;

e) adogaode uma politica preventiva de reducao
das mais diversas categorias de riscos.

Um cuidado especial deve ser tomado com relacao
a eventuais efeitos excludentes das parcerias. Em
principio, a exploragdo privada de umainfra-estrutura
estd vinculada a possibilidade de introduzir exclusdes
de nédo pagantes (transformacao do bem publico em
bem de clube). Para tal efeito, as principais medidas a

serem tomadas sao:

- 0s eixos deverdo contemplar um numero
grande de infra-estruturas sociais (habitacédo
popular, escolas, hospitais, centros culturais,
etc), de forma a aumentar o contingente de
usuarios.

- a exploracao dos negdcios conexos deve ser
vinculada a concessdo de subsidios a
populacao carente cadastrada, diretamente
pelo parceiro, conforme previsto no contrato
de parceria, ou por uma outra entidade que,
em troca da exploragao dos negdécios conexos,
cobrira o subsidio, completando a receita do
concessiondrio da infra-estrutura principal,
conforme disposto em contrato entre as partes.

Por sua vez, para aumentar o desempenho
econdmico, é necessario maximizar os efeitos
sinérgicos entre 0 negdcio de transportes e 0s outros,
em especial ao negdcio imobilidrio. Para tal fim, sdo
recomendadas as seguintes diretrizes:

- priorizar o assentamento, nos eixos de parceria,
daqueles setores que mais dependem da
proximidade do mercado;

- ativar esse mercado, mediante inducéo de
fluxos de clientes e do desenvolvimento
habitacional na area;

- dar preferéncia para setores com grande
disponibilidade de pagar espaco valorizado,
mas também para atividades geradoras de
fluxo (educacao, cultura, mercados populares)
e de concentracdo populacional (habitacdo);

- realizar andlises e modelagens por setor,
avaliando-se o contexto geral da cidades,
inclusive os centros urbanos concorrentes;

- procurar mistura adequada de atividades
interdependentes (cadeias de producéo,
servicos publicos, habitacdo);

- conectar o desenho do projeto as atividades
basicas da cidade, inserindo-o na politica
industrial local e a seu fomento. Observe-se
que, ndo necessariamente, as plantas das

béasicas,

atividades especialmente as

industriais, serdo localizadas ao longo do eixo,

VNVY3dN 3avagaon vad OLNIANVIONVYNIA - G OTNAQIN

161



2

<
=
<<
[aa)
oc
)
5]
[am)]
<
[am)
=
2]
o
=
<
a
<
()
<
oc
o
[N N]
o
=
2
[l
v
[N E]
&)

mas o projeto deve servir para a sua
consolidacéo;

- dar importancia a projetos sociais e culturais,
na medida em que garantirao a necessaria
concentracdo de fluxo populacional;

- garantir boa qualidade ambiental, inclusive no
tocante ao ambiente social.

Para o setor de transporte publico urbano, novas
possibilidades para o investimento e a politica de
regulacdo se abrem, apesar das dificuldades cuja
superacao exige a adocao de medidas de adaptacao:
novos mercados de investimento e respectivos atores
saoinseridos em projetos de interesse publico, formas
inovadoras de sua articulacdo e contratacdo sao
viabilizadas. A titulo de exemplo, investimentos
publicos podem se tornar objeto de um
desenvolvimento do mercado financeiro local,
atraindo e incentivando a poupanca. Sobretudo se os
projetos forem inseridos em politicas industriais mais
abrangentes, novos investimentos comerciais e
industriais podem vir a vida, gerando todo um novo
ciclo de crescimento urbano e regional.

4.9 - Um exemplo de proposta de parceria
publico-privada em area urbana: O Projeto
Transporte-Empreendimento no Recife

O Projeto Transporte-Empreendimento,
contratado pela Prefeitura da Cidade do Recife a
Universidade Federal de Pernambuco, visou conceber
preliminarmente um caso de parceria-publico-privada

nos moldes acima descritos (Prefeitura do Recife e

Associacao Tecnoldgica de Pernambuco, 2002). Para
0 caso do Recife, hd de se destacar que o Projeto, como
ponto de partida, haveria de se coadunar com as
diretrizes para o desenvolvimento econémico, social
e do uso do solo tanto da Prefeitura quanto da RMR
— especialmente no que tange a consolidagéo de
polos locais e regionais ja previstos em programas
vigentes — e terd por base estrutural o Sistema
Estrutural integrado — SEI.

Esse projeto, que articularia acoes integradas no
urbanismo, desenvolvimento econdmico e
transportes, deveria edificar progressivamente um
sistema de transporte de massa, coadunando-se com
a atual ampliacdo do Trem Metropolitano e outros
corredores existentes, e modernizando outros. Para
cada eixo, a escolha da tecnologia corresponderia as
caracteristicas proprias suas. Além disso, o projeto
especifico de cada eixo estaria inserido em um
espectro mais amplo de parceria publica-privada
visando a exploracao do sistema e um complexo de
negdécios combinados, ao longo do eixo (mas em
conformidade com as diretrizes do planejamento
urbano). Onde o programa adentrasse areas e sistemas
de outras jurisdigoes, a Prefeitura buscaria sensibilizar
para uma acao de cooperacdo com os respectivos
poderes publicos, para que o conjunto dos projetos
seinsiraem um programa comum de parcerias do tipo
Transporte-Empreendimento.

Uma vez que a idéia basica do T-E era assegurar a
exploracdo comercial do sistema de transporte
vinculada a exploracdo de outros negécios na faixa
de dominio do eixo, seria vital que o corredor
escolhido para o teste desta concepcao tenha
caracteristicas socioeconémicas capazes de suportar
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Figura 3 - Eixo proposto de transporte de massa para a Regiao Metropolitana do Recife



o conceito. Daf por que o eixo PE-15 / Av. Agamenon
Magalhdes / Boa Viagem, foi escolhido (ver figura
abaixo), devido as razbes seguintes:

a) jadispoe de boa densidade de ocupagao e tem
potencial para aumenta-la;

b) em seu entorno se concentram muitas

atividades econdmicas importantes
(Shoppings Center, escolas, complexos

hospitalares, centros culturais e de informatica);

C) 0 eixo é o mais importante corredor de fluxo
de automoveis da cidade, interligando as dreas
norte e sul da aglomeracéo;

d) Oeixo possuiforte conectividade com o centro
histérico da cidade, permitindo uma maior
acessibilidade aos pdlos de lazer e de
informatica que estdo sendo desenvolvidos
nos bairros historicos até entdo fortemente
degradados.

A instalacdo de um corredor de transporte de
massa neste eixo vem complementar de forma precisa
a estrutura atual do SEI (ver figura abaixo) atual pois
ele j& atende com transporte de massa os eixo Oeste
e Sul,com a linha do trem metropolitano. Assim, estava
faltando dar atendimento ao eixo Norte-Sul, de
crescimento natural da cidade, através de um sistema
de transporte de massa sobre trilhos.

Metrorec

Av. Caxanga

Av. Norte

Av. Kennedy

Centro

Projeto Piloto . txpandido  pE_ 45

Figura 4 - Rede proposta para o transporte de massa na Regido

Metropolitana do Recife

Um traco diferenciador desse projeto é seu
processo participativo e paulatino de construcdo. A
figura em seguida sintetiza 0 modelo organizacional

preconizado para os projetos de parceria. Enfatiza-se,
aqui, uma grande participacdo dos diversos atores
sociais e também do Poder Publico na definicdo do
projeto e das regras de jogo (sobretudo no tocante
ao processo de concessdo), diferindo, portanto, do
modelo classico de “project finance”, onde o maximo
de regras se acertam via acordos particulares entre os
participantes. A razdo desse postulado de reforcada
participacao dos atores atingidos € que, sobretudo no
meio urbano, tal plena participacdo é uma medida
imprescindivel para reduzir os riscos politicos do
projeto.

Agéncias de Fomento (ENDES) }g—

v
J Detalhamento do Projeto

Financeiro

Mercado ‘

it

Concessiondrio Principal Entidade Promotora Municipal
(Holding de Empreendimentos) | |- Elementos e diretrizes basicas do projeto

- Concessio Governo
Municipal

Subcontratadas

Figura 5 - Estrutura Organizacional Béasica: Representacao Gréfica

Seguindo este modelo, o grande arquiteto do
projeto seria uma Entidade Primotora com ampla
participacdo de representantes de grupos sociais de
relevo e do governo local; este Ultimo presidiria a
Agéncia e executaria o0s processos de
concessionamento, conforme diretrizes propostas
pela Agéncia. Uma primeira contratacao diria respeito
a um projetista que detalharia o projeto a ser
concessionado (e que viria a ser ressarcido dos seus

custos pelo concessionario).

Uma vez desenhado o projeto, seria colocada em
marcha o processo de licitagdo, do qual emergiria o
concessionario. Esse assumiria todo um “pacote” de
negdcios e respectivos direitos, podendo subcontratar
a execucao de mais diversos desses. Concluiria a
concessionariaigualmente contratos com o mercado
financeiro e as agéncias de fomento, essas ultimas
devidamente conveniadas com o governo local, para

fins de acertar garantias colaterais.
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