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Resumo:

Esse artigo analisa os transportes coletivos por 6nibus no municipio
de Sdo Paulo. A qualidade desses servigos sempre foi muito baixa e as criticas ao
sistema sdo as mesmas ao longo dos anos. Fez-se uma andlise historica sobre os
transportes coletivos em Sdo Paulo, a fim de compreenderem-se as raizes desse
problema. E feito um breve estudo sobre as caracteristicas desse setor do ponto
de vista do direito da concorréncia. Ao final, sdo apresentadas algumas propostas
para uma regulagio estatal eficaz do setor, como forma de estimulo ao
desenvolvimento social e econdmico desse municipio.

Abstract:

This paper analyses the public transport services by buses in the city
of Sdo Paulo. The quality of this utility has been always very poor and critics
have been the same along the years. A historical analysis on the S3o Paulo public
transport services by buses was made, in order to realize the sources of this
problem, as well as an antitrust law brief study on the characteristics of this
market. In the end, some suggestions for an efficient regulation of this utility are
presented, as a way to improve the social and economic development of Sdo
Paulo.

Unitermos: regulagéo da atividade econdmica; Direito Concorrencial; servigo publico;
transportes publicos; dnibus.

1. Introdugio.

Ha mais de um século, os transportes coletivos por dnibus no municipio
de Sdo Paulo sdo de baixa qualidade. Esse servigo quase nunca foi prestado a populagio
com a preocupacgdo de atendimento ao interesse ptblico. Itinerarios longos e cheios de
voltas, veiculos velhos, barulhentos, lotados e que sacodem, bancos duros, sem
estofamento, atrasos constantes, veiculos inadequados para idosos e deficientes e tarifas
elevadas sempre foram marcas desse servigo. Os governos municipais ou foram
negligentes com essa questdo ou, quando tentaram aprimorar esse sistema, enfrentaram
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dificuldades. Varias tentativas de mudanga ndo deram certo e todos esses problemas
permanecem até hoje.

Essa situagdo ¢ indesejavel para Sdo Paulo, porque um sistema de
transporte coletivo deficiente produz grandes desperdicios de recursos, o que é
prejudicial ao seu desenvolvimento econdmico ¢ social. Grandes congestionamentos
provocam perdas imensuraveis de tempo e combustiveis. O numero de acidentes
aumenta e o ar que a populagdo respira fica cada vez pior.

As camadas mais pobres da populagdo sdo as que mais sofrem com a
falta de qualidade desses servigos de transporte coletivo, porque sdo as que mais deles
dependem para se transportarem. Em geral, moram afastadas da regido central da cidade,
nem sempre atendidas por outros meios de transporte coletivo.

O objetivo desse texto ¢ realizar uma breve analise do sistema de
transportes coletivos por 6nibus no municipio de Sdo Paulo. Serdo discutidos alguns
problemas para, ao final, verificar a possibilidade de uma regulagao estatal eficaz desse
setor. Espera-se contribuir com a cidade, sugerindo-se propostas para diminuir os
impactos negativos que essa deficiéncia causa a toda a populagdo, pois qualquer
mudanga positiva nesse setor certamente representara um aumento da qualidade de
vida para todos.

2. Historia dos Transportes Coletivos no Municipio de Sdo Paulo: fatos e marcos juridicos.

Os transportes coletivos surgiram no municipio de Sao Paulo, em 1865,
com a utilizagio de carros de bois. Esses veiculos ligavam o centro da cidade as regides
do Bras, Luz, Consolagdo, Lavapés, Arouche, Mooca e Santo Amaro. Operavam
regularmente entre 6h € 21h, bem como de madrugada ou em noites de espetaculos. O
prego, por esses servigos, era fixado por tabelas de pregos das corridas. Mas essa
regularidade era aparente: os passageiros pagavam precos superiores aos estipulados
pelas tabelas, as irregularidades ndo eram levadas adiante, porque os passageiros temiam
represalias desses prestadores de servigo de transporte.'

O servigo de bondes iniciou suas operagdes em Sdo Paulo em 1872, com
a Cia. Carris de Ferro de Sdo Paulo. No inicio enfrentou dificuldades para a implantagio
do servigo, por causa da precariedade das ruas naquele tempo.?

Em 1896, foi criada uma empresa destinada a operagdo de bondes
elétricos, a qual obteve a concessdo para a exploragio desse servigo em 1897. Em
1899, a The Sdo Paulo Railway, Light and Power Company Ltd, de capital canadense,
passou a explorar essa concessio.?

1. CORREA STIEL, Waldemar. Histéria dos Transportes Coletivos em Sio Paulo. Sio Paulo: Ed.
MacGraw-Hill ¢ Edusp, 1978, p. 2

2. CORREA STIEL, Waldemar. op.cit. pp. 46-7

3. Esscs veiculos chamavam-sc bondcs, porque a companhia concessionaria langou “bonds” no
mercado para a captagdo de recursos para a implementagdo dessc sistema de transporte.
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Em 1900, foi criado o servigo de bondes de segunda classe, destinados
a0s operarios, com passagens mais baixas. Esse servigo foi repudiado pela populagao,
0 que levou a sua extingdo. A Cia. Light retomou esse servigo em 1909, cujos carros
tinham a placa “Bonde para Operérios”* Por causa do alto prego das passagens dos
bondes “padrdo”, houve aos poucos uma migragdo de passageiros para esses bondes
mais simples, o que contribuiu desde aquela época para um nivelamento dos servigos
por baixo.

O primeiro 6nibus motorizado em S&o Paulo rodou em 1911, mas sé em
1926 foram efetivamente utilizados no transporte coletivo. A Cia. Light também entrou
nesse mercado de transporte coletivo por dnibus. Operou somente até 1932, por falta
de gasolina.?

O Aton. 643, de 5 de julho de 1934, organizou os servigos de 6nibus em
S&o Paulo. Determinou-se que s6 poderia operar quem tivesse pelo menos quatro nibus
em linhas de interesse geral, assim consideradas as que ligam bairros situados nas
zonas urbanas e suburbanas ¢ estas a area central e realizasse um capital no minimo
igual @ metade do valor devidamente comprovado dos carros da linha licenciada. Essas
exigéncias provocaram a ruina dos pequenos proprietarios de 6nibus, favorecendo a
concentragdo no setor. Esse Ato também previu a existéncia de carros-reserva, a lotagio
maxima de 24 passageiros e quando houvesse necessidade de aumentar o niimero de
6nibus de uma linha explorada por mais de um concessiondrio, teria preferéncia aquele
que, a juizo da Prefeitura, tivesse sido mais zeloso no cumprimento das disposigdes
dos regulamentos e das leis referentes ao assunto de que o mesmo cogitava.® '

O grande impulso aos onibus foi em 1937, quando: os bondes foram
retirados de circulagdo do centro da cidade. Mas esse impulso foi apenas em quantidade,
ndo em qualidade, conforme relato publicado no jornal “4 Gazeta”, de 8 de dezembro
de 1937: “A mudanga de itinerario de algumas linhas de énibus facilitou um pouco
aos paulistanos transportar-se para a cidade ou desta para o lar. No entanto, ficou
evidenciado, ainda uma vez, que os onibus em circulagdo, alguns de horrivel aspecto,
anti-higiénicos, ndo bastam para dar vazdo ao nimero crescente dos passageiros.
Rodam lotados e fora da zona central, nos pontos onde o policiamento é inexistente,
aceitam passageiros que se expremem (sic) no estreito corredor como sardinhas em
lata”?

Também em 1937, a Light comunicou a Prefeitura o seu desinteresse
pela continuidade na prestag@o de servigos de transporte em Sdo Paulo, que terminaria
em 17 de julho de 1941. Por forga do Decreto-Lei n. 3.366, de Getalio Vargas, a Light
ficou obrigada a continuar a operar até quando conviesse ao Poder Piblico.

4. CORREA STIEL, Waldcmar. op.cit. pp. 137 ¢ ss.
5. CORREA STIEL, Waldemar. op.cit. p. 26
6. CORREA STIEL, Waldcmar. op.cit. p. 29
7. CORREA STIEL, Waldemar. op.cit. p. 30
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A Prefeitura de Sdo Paulo assumiu o servigo da Light em 1946, criando,
para tanto, a Companhia Municipal de Transportes Coletivos — CMTC. Esse monopélio
municipal perdurou até 1958, quando empresas particulares passaram a ser
concessionarias de diversas linhas de 6nibus.?

De acordo com a propria Prefeitura, “a participa¢do das empresas
particulares no sistema de transporte municipal se deu de forma rdpida e desordenada,
fazendo com que por ocasido da suspensdo do sistema de bondes, em 1968, a Prefeitura
tentasse recuperar o papel de poder concedente, sendo entdo criada a Secretaria
Municipal de Transportes — SMT"°

Na década de 1960, o prefeito Prestes Maia e seu sucessor, Faria Lima,
organizaram o Grupo Executivo do Metré — GEM, o que resultou na Companhia do
Metropolitano de Sdo Paulo - METRO. O problema é que o projeto inicial nio fazia
do metrd o principal meio de transporte em So Paulo.'

Na década de 1970, a CMTC foi autorizada a contratar empresas
particulares de 6nibus para a operagdo de transporte coletivo de passageiros em 23
regides do municipio, cabendo a Secretaria Municipal de Transportes — SMT - a criagdo,

alteragdo e cancelamento de linhas. Em 1975, foi criado o Plano SISTRAN, que planejou
a construgdo de 33 linhas de trolebus. Esse sistema nunca chegou a ser totalmente
implantado. Das cinco etapas desse Plano, sé foram implantadas a primeira e parte da
segunda.

Na década de 1980, a CMTC elaborou o Plano de Ag¢do Imediata da
Rede Metropolitana de Trolebus — PAI, que previu a construgéo de corredores de 6nibus.
Também foi implantado o Plano Municipal de Transportes Coletivos — PMTC, que
visava a implantagdo de 23 corredores de transporte, associados a 28 terminais de
integragdo. Previa ainda um modelo de contratagéio das empresas operadoras por lotes
de veiculos e remuneragdo pelos servigos prestados.

Em 1989, foi elaborado o Plano Trienal de Transporte e Trafego, que,
entre outras coisas, previa a municipalizacdo do servi¢o de 6nibus, mediante a
contratagdo de empresas de 6nibus, o que ocorreu em 1991, por meio da Lein. 11.037,
de 25 de julho de 1991. A CMTC e as empresas particulares passaram a operar conforme
Ordens de Servigo de Operagao, sendo remuneradas mediante reembolso por quildmetro
rodado, outras despesas operacionais e tributos incidentes sobre os servigos prestados.
Nio se previa a exclusividade da operagdo da uma determinada linha a uma unica
operadora, embora isso ndo tivesse acontecido na pratica.

Essas mudangas levaram a CMTC a enfrentar dificuldades financeiras,
o que resultou na sua privatizagdo, ficando a cargo das empresas particulares a

8. CORREA STIEL, Waldemar. op.cit. p. 33

9. SP TRANSPORTE, “Histéria do Transporte Colctivo em Sdo Paulo™. Disponivel em http://
sampa3.prodam.sp.gov.br/smt/histramp.htm]

10. Mcsmo nos dias atuais, cm que o Metrd ¢ reconhecido como um meio de transporte fundamental
para Sdo Paulo, ha apenas 46 Km dc linhas, cnquanto Nova York tem 200 Km ¢ Téquio, 400 Km.


http://
http://sampa3.prodam.sp.gov.br/smt/histramp.html
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exploragdo de suas linhas. Em seu lugar foi criada a SP Transporte S.A., que ficou
responsavel pelo planejamento do transporte coletivo em S3o Paulo.

Nessa mesma época, os primeiros 6nibus avulsos, chamados de
“clandestinos” passaram a atuar nas linhas das empresas concessiondrias sem
autoriza¢do. Este problema foi solucionado mediante a criagdo de novas linhas para
que esses Onibus as explorassem. Logo apds, surgiram os chamados “perueiros” que
passaram de modo semelhante aos dnibus clandestinos, o que levou a quase uma guerra
entre eles com as empresas de 6nibus e com a Prefeitura.!

Esse transporte feito por “vans” e peruas colocam a populagido em risco.
Os acidentes com esses veiculos sdo constantes, por causa do despreparo dos motoristas
e falta de manutengo dos veiculos. Também trafegam lotados, tal como os 6nibus.
Houve vérias mortes de passageiros provocadas por acidentes envolvendo esses veiculos
em fuga durante as fiscalizagdes da SP Transporte.'?

3. Quadro Atual.

Em 12 de dezembro de 2001, foi promulgada a Lei n. 13.241, que
reorganizou os servi¢os do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros da
Cidade de Sdo Paulo e autorizou o Poder Publico a delegar a sua execugdo aos
particulares.

O Poder Publico novamente ficou responsavel pelo planejamento dos
servigos do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros e assumiu as tarefas
de autorizag3o, regulagdo e fiscalizagio de todas as linhas de 6nibus. Nao se estabeleceu
expressamente a vedagdo de concorréncia entre os regimes de prestagdo do servigo.

Previu-se também a criagdo de um 6rgdo regulador dos transportes,
vinculado or¢amentaria e administrativamente 8 SMT e uma sociedade de economia
mista, com a participagdo dos concessionarios do servigo para gerirem as receitas e
pagamentos comuns ao Sistema Integrado e aos Servigos Complementares, ao
reinvestimento de eventuais saldos positivos na expansdo e melhoria do Sistema e a
captagdo de recursos junto ao sistema financeiro e agéncias de fomento. Nao ha um
detalhamento sobre a competéncia desse orgdo regulador. Também previu-se a-criagdo
de representag¢des de usudrios do servigo.

Ficou regulamentada a operagdo dos “perueiros”, que prestardo servigos
na esfera do Subsistema Local. O niimero de delegagdes para a prestagio desse servigo
ndo podera ser superior a seis mil autorizagdes.

Atualmente, Sdo Paulo enfrenta enormes congestionamentos na parte
da manhi e da noite, por causa da ida e volta do trabalho e o fluxo de estudantes para
as escolas. Isso ocorre pela simples razdo de que o nimero de automéveis é muito

11. “Peruciros. E um transito infcrnal”. Jornal da Tarde. Segunda, 1° dc janciro dc 2001

12. “Pcdras, polvora, busca-pés... Os peruciros contra-atacam”. Jornal da Tarde. Sexta, 6 de julho de
2001
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grande e proporcionalmente desbalanceado em relagio ao transporte coletivo. Em Sdo
Paulo, segundo dados da Associagdo Nacional dos Transportes Publicos, as areas
destinadas ao transporte, tais como as ruas, avenidas, estacionamentos e garagens,
ocupam cerca de 50% de todo o espago urbano do municipio."

No que concerne ao nimero de veiculos, Sdo Paulo possui
aproximadamente quatro milhdes de automoéveis, 58,5 mil dnibus, 152 mil caminhdes
€ 368 mil motocicletas. Entre os automoéveis, 31 mil veiculos sdo taxis. Entre os 6nibus,
apenas dez mil fazem parte do sistema de transporte coletivo.

4. Caracteristicas dos Transportes Coletivos por Onibus.

Pode-se dizer que uma sociedade cujo sistema de transporte coletivo é
bom, barato, eficiente, seguro e confortivel possui um bom grau de desenvolvimento
social. Isso porque o uso dos transportes coletivos, contrariamente ao do automével,
proporciona varias vantagens em termos de economia de energia, prote¢do ao meio
ambiente, perda de tempo em congestionamentos e em risco de acidentes, beneficiando-
se a todos indistintamente."*

Os 6nibus podem mais facilmente utilizar formas de energia limpas,
reduzindo a emissdo de gases toxicos a atmosfera. Além disso, uma menor quantidade
desses gases contribui para que os efeitos de deterioragdo das construgdes por causa da
polui¢do atmosférica sejam bem menores, preservando-se o patriménio histoérico do
municipio.

Um niimero menor de veiculos em circulagdo contribui para a redugdo
da poluigdo sonora da cidade. Permite um melhor uso do solo urbano, pois um 6nibus
pode substituir até trinta automoveis, o que contribui para que o transito flua melhor.
Dispensa a construgio de novas avenidas e o alargamento das existentes, economizando-
se com a desnecessidade de realizagdo dessas obras.!® Além disso, diminui a necessidade
de impermeabilizagio do solo do municipio.

Essa precéria qualidade de transportes coletivos contribui para que se
mantenha a exclusdo social. O uso do automével permite que se more cada vez mais afastado
do centro da cidade, ou em edge cities, contribuindo para a deterioragdo da regido central.

Segundo dados da Organizagdo das Nagdes Unidas, os transportes
consomem cerca de 40% de toda a energia produzida nos paises desenvolvidos e cerca

13. NOVAES, Washington. “Revolugdes no Espago Urbano”. O Estado dc S. Paulo. Sexta-fcira, 29
dc junho de 2002

14. Na opinido dc Ailton Brasilicnsc, cspecialista cm matéria dc transportces, os congestionamentos
causam um dano d¢ R$ 500 milhdes por ano ao municipio. Cf. O Estado de S. Paulo. “Espccialistas
considcram planos supcrficiais”, Domingo, 23 dc julho dc 2000

15. Investimentos em sistemas de gerenciamento de trinsito ou até mesmo a abertura de novas
avenidas ou o alargamento das quc ja cxistem sdo medidas praticamentc inlitcis, pois o niimero de veiculos
scmpre aumenta, cxigindo-sc mais investimentos.
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de 80% a 90% da energia produzida nos paises em desenvolvimento.'® Um sistema de
transportes coletivos eficaz reduz drasticamente as perdas sociais com combustiveis,
porque menos carros estardo rodando no municipio.

Os transportes coletivos produzem externalidades, que consistem na
interdependéncia direta entre membros de um sistema econdmico que ndo ocorrem
por meio de mecanismos de mercado ou que ndo sdo totalmente medidas pelo preco.'”
No casp dos transportes coletivos, dois tipos de externalidades sdo produzidas: as
externalidades sociais e as externalidades de rede.

As externalidades sociais sdo aqueles beneficios ou maleficios produzidos
por uma atividade econdmica, distribuidos a toda uma coletividade. Em geral, possuem ou
um grande valor ou um grande desvalor, podendo levar tanto a um desenvolvimento social,
quanto a um prejuizo social. Pode ser apontada como externalidade social a educagao,
cujos beneficios decorrentes do aumento do nivel de educagdo de um povo ndo t€m como
ser retribuidos pelos proprios beneficiados. Ou seja, quanto mais pessoas estudarem, maiores -
e melhores serdo os resultados obtidos globalmente pela sociedade.’® No caso dos
transportes coletivos, quanto mais desenvolvido for este sistema, maiores serdo as
externalidades sociais positivas e, portanto, maiores os beneficios auferidos por todos.

Ja as externalidades de rede consistem no aumento da utilidade ou do
beneficio de um bem em razdo da grande quantidade de pessoas que usam o servigo.
Um exemplo € a rede de telefonia: quanto mais pessoas tiverem acesso a uma linha
telefonica, mais util essa rede sera e, por conseqiiéncia, mais til esse servigo serd. Em
matéria de transportes coletivos também ha externalidades de rede. Quanto mais
localidades forem beneficiadas pelo transporte coletivo, mais pessods serdo atendidas,
o que implica um aumento da utilidade dos transportes coletivos num determinado
municipio. Deve-se salientar que quanto maior a externalidade da rede, menores poderdo
ser as tarifas, pois os efeitos produzidos por essa externalidade certamente estimularo
o aumento da demanda, aumentando, conseqiientemente, a renda obtida pela operagéo
do sistema. De acordo com a logistica, uma rede de transportes eficiente estimula um
aumento de procura, pois as facilidades aumentargo."

O transporte coletivo necessita ser prestado em regime de continuidade,
regularidade e intervalos de tempo curtos, independentemente do nimero de passageiros
que dele querem se servir. Para quem presta o servigo, o intervalo de tempo entre cada
6nibus ou trem ndo ¢ tdo grande para quem fica nos pontos ou terminais esperando
pelos mesmos, o que implica dizer que a prestagdo de servigos de transporte coletivo

16. UNCHS (HABITAT). “Thc Rolc of Urban Transport in Sustainable Human Scttlements
Dcvelopment”. Commision on Sustainable Development, Ninth Scssion, New York, 16-27, April 2001

17. HOVENKAMP, Herbert. Antitrust. 2 edition. St. Paul: West Publishing Co, 1993, p. 63

18. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagdo da Atividade Econémica (Principios ¢ Fundamentos
Juridicos). Sao Paulo: Malhciros, 2001, p. 28

19. KOTLER, Philip. Administra¢do de Marketing — Andlise, Planejamento e Controle. v. 03. Sio
Paulo: Atlas, 1991, p. 783
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ndo pode ser segundo a lei da oferta e da procura. Isso € importante para a propria
manutencdo do sistema de transportes. Quando o usuério sabe que pode contar com o
servigo para ir e vir a qualquer hora e a qualquer lugar, a probabilidade de optar pelo
transporte coletivo é maior. Do contrério, produz-se um circulo vicioso: quanto menos.
servigo disponivel, menos passageiros o procurardo; quanto menos passageiros, reduz-
se ainda mais os servigos prestados, até o momento em que os usuarios desistem de
utilizar o servigo e a empresa encerra as suas atividades por falta de passageiros.

A curva de procura pelo servigo de 6nibus corresponde & curva da procura
para a empresa concessionaria, pelo fato de ser monopdlio. A concessiondria enfrenta
uma variagdo muito grande de passageiros ao longo de um dia. H4 uma grande procura
nas primeiras horas da manha (05h00 as 08h00) e no fim da tarde (17h00 as 20h00), por
causa da ida e volta do trabalho; uma queda da procura ao longo do dia (08h00 &s 17h00)
e um novo aumento da procura no fim da noite (22h00 as 23h30), em razédo da saida de
estudantes das escolas e faculdades. Devido a essa irregularidade da demanda, a empresa
concessionaria da linha de 6nibus reduz o niimero de veiculos na linha ao longo do dia.
Porém, nas horas de maior procura, a empresa concessionaria nao aumenta o numero de
veiculos proporcionalmente & procura, buscando a obtengdo de lucros maximos nessas
horas. [sso provoca a superlotagdo dos dnibus e revela-se um desestimulo para que novos
usuarios utilizem esse servigo, levando-os, na medida do possivel, a adquirirem
automéveis, ampliando, conseqiientemente, o transito. E quanto pior o trdnsito, maior o
intervalo entre os 6nibus, o que piora ainda mais a qualidade dos servigos prestados.

A prestagdo de servigos de transporte coletivo tem sido classificada como
um caso de monopdlio natural, por exigir grandes investimentos em capital, com muitas
especialidades e particularidades, necessitando que o prestador possa explorar essa atividade
durante um longo prazo, para que possa recuperar os investimentos que fez. Teria também
significativos custos irrecuperaveis (sunk costs) e enormes barreiras a entrada.?

Para a doutrina antitruste, os monopoélios sdo ineficientes por trés razdes.
A primeira é que se consome boa parte dos lucros do monopolista para a propria
manutengo de sua posigdo. A segunda € que a tendéncia ¢ de existir uma acomodagéo
quanto ao aprimoramento do servigo, provocando-se uma estagnacéo da eficiéncia e
inovagio. E a terceira € que a posi¢do monopolista obriga ao agente elevar os pregos,
0 que leva a uma parte dos consumidores deixarem de consumir por causa do valor
elevado cobrado.”

Contudo, tem-se contestado a idéia de que o transporte coletivo por dnibus
seria um monopdlio natural. Isso porque uma frota de dnibus tem baixos custos
irrecuperaveis e pode ser vendida a outras pessoas ou utilizada em outros lugares. O

20. LINHARES PIRES, José Claudio; SERRAO PICCININI, Mauricio. “A Regulagio dos Sctores
dc Infra-Estrutura no Brasil”. BNDES.
Disponivel em http://www.bndes.gov.br/conhecimento/livro/cco90_07.pdf

21. SALOMAO FILHO, Calixto. Dircito Concorrencial — As Estruturas. Sao Paulo: Malhciros,
1998, pp. 124-6
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custo unitario de cada veiculo é baixo, em se comparando com outros meios de
transporte. N#o existem economias de escala nesse setor, porque a infra-estrutura viaria
e de terminais é financiada pelo Poder Publico. Também néo seria possivel falar em
monopdlio tecnoldgico nesse servigo, porque os 6nibus apresentam caracteristicas
semelhantes. E por nfo serem extremamente altos os custos de constitui¢do de novas
empresas ou da ampliagdo das existentes, ¢ possivel a entrada de novos agentes,
proporcionando uma concorréncia em potencial.??

No caso dos 6nibus em Sdo Paulo, esse monopolio de exploragdo dos
servigos é concedido para cada linha operada. No entanto, as empresas operam varias
linhas de uma mesma regido, de modo a obter ganhos de escala na operagdo do sistema.
No entanto, o fato de cada linha de onibus ser explorada com exclusividade pelo
concessionario acarreta a prestagdo do servigo de maneira ndo ideal para o interesse publico.

Quanto ao abuso de pregos praticados pelo monopolista, isso também
ocorre, embora de forma diferente da idéia tradicional. A empresa concessionaria ndo
tem como variar o preco da tarifa cobrada de acordo com a demanda. Assim, a empresa
concessiondria tentara maximizar os seus lucros mediante uma maior ou menor oferta
de 6nibus ao longo do dia, o que da no mesmo, pois muitas pessoas deixam de usar o
servigo pelo fato de que ndo ha uma continuidade da prestagdo. E exatamente isso o
que se observa no municipio de Sdo Paulo.

5. Regime de Prestacdo de Servigo de Transporte Coletivo no Brasil.

O art. 30, V, da Constituigio Federal conferiu competéncia aos municipios
para organizarem e prestarem, diretamente ou sob regime de concessao e permissao, 0s servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tém carater essencial.

Por essa razao, a prestagao dos servigos publicos deve atender aos seguintes
principios de Direito Publico: a. o inescusével dever do Estado de prestar o servigo ou
promover sua prestagdo; b. a constante atualizagdo e modernizagdo dos servigos prestados;
c. a universalizagdo dos servigos; d. a impessoalidade na prestagdo, de modo a coibir
quaisquer discriminagdes entre os usudrios do mesmo servigo; e. a continuidade dos
servigos, impossibilitando a sua interrup¢do e f. a modicidade de tarifas.”

Quando o Estado decide pela promogéo da prestagdo do servigo ptiblico
mediante concessdo aos particulares, fica obrigado a promover licita¢o, por for¢a do
art. 175 da Constitui¢cdo Federal. De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, “a
licitag¢do visa a alcangar duplo objetivo: proporcionar as entidades governamentais
possibilidades de realizarem o negécio mais vantajoso (pois a instauragdo de
competi¢do entre os ofertantes preordena-se a isto) e assegurar aos administrados

22. ORRICO FlLHp, Rémulo Dantc; MEDEIROS DOS SANTOS, Enilson. “Regulamentagio do
Transgortc Urbano por Onibus: Elementos do Debatc Teédrico”. In ORRICO FILHO, Rémulo Dante ct
altri. Onibus Urbano — Regulamenta¢ao e Mercados. Brasilia: L.G.E, 1996, p. 39

23. BANDEIRA DE MELLO, Cclso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malhciros,
2001, p. 601
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ensejo de disputarem a participa¢do nos negdcios que as pessoas governamentais
pretendam realizar com os particulares” *

Roémulo Dante Orrico Filho, Anisio Brasileiro e José Augusto Abreu Sa
Fortes realizaram um estudo sobre a produtividade e a competitividade na
regulamentacdo do transporte coletivo em varias cidades brasileiras. Apontaram que
as licitagGes para a selegdo das empresas operadoras tém sido precarias, ou, em algumas
cidades, sequer ocorrem. E que as restrigdes a participagdo da licitagdo visam aos
novos operadores. Qutro aspecto levantado pelos autores foi que os processos de tomada
de decisdo das licitagdes sdo de dois tipos basicos: a licitagdo por indices técnicos, sem
a introdugo de critérios pecuniarios, o que dificulta a escolha da empresa mediante
critérios de menores custos pela prestagdo do servigo. E nenhuma empresa havia perdido
a concessdo em virtude da péssima prestagdo do servigo.

Apesar dos eventuais problemas existentes nos processos licitatorios, os
servigos de transporte coletivo s6 atendem ao interesse publico, quando prestados sob
o.regime de Direito Publico. A explicagfio para isso é que o mercado de transporte
coletivo possui enormes imperfeigdes para que a regula¢do de seu funcionamento ocorra
através da “mdo invisivel” smithiana. O problema é que nem sempre ¢ possivel ao
Estado fazer com que os particulares assumam uma logica de produgdo publicista,
sobretudo quando esse servigo produz externalidades sociais e externalidades de rede.
Essa constatagdo levou Calixto Salomdo Filho a afirmar que “foda vez que estiverem
presentes estas externalidades sociais ndo ha possibilidade de participagdo do
particular. E initil tentar mudar sua natureza através de regimes juridicos especificos.
Nao ha regime de direito publico que consiga mudar, ao menos no que tange as decisces
econdmicas, a mentalidade individualista dos particulares. (...) O setor é, portanto,
ndo-regulamentavel. O Estado deve prestar diretamente o servigo” *

Nos setores de transportes coletivos, como € o caso do sistema de dnibus,
hd um conflito entre a eficiéncia alocativa-e produtiva do sistema. Isso porque o ponto
6timo da prestagéio do servigo traz prejuizos a quem presta o servigo, por razdes de eficiéncia
alocativa. No mundo inteiro as receitas obtidas com a operagio dos servigos de transporte
coletivo ndo tém coberto os custos do sistema, o que aumenta ainda mais a dificuldade de
deixar esse servigo exclusivamente sob responsabilidade da iniciativa privada.?’

A regulagdo do mercado de transportes coletivos abrangeria duas espécies
de regulagdo: a regulagdo econémica e regulagdo social. A regulagdo econdmica visa a
regulagdo dessa atividade em si e por si (entrada na atividade, mercados e pregos,

24. BANDEIRA DE MELLO, Cclso Antonio. op.cit. p. 471

25. ORRICO FILHO, Rémulo Dantc; BRASILEIRO, Anisio; SA FORTES, Jos¢ Augusto Abrcu.
“Produtividadc ¢ Compctitividade na Regulagao do Transporte Urbano: Nove C;xsos Brasilciros” In:
Onibus Urbano, op.cit. pp. 161-4

26. SALOMAO FILHO, Calixto. Regula¢do... op. cit, p. 28

27. BNDES, Arca dc Projctos dc [nfra-Estrutura. “Transporte Urbano”. In: [nforme Infra-Estrutura,
n. 07, fevereiro de 1997
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quantidade e natureza dos produtos), enquanto a regulagdo social teria finalidades
exteriores a atividade econdmica, como a prote¢dio ambiental, a seguranga e outros
interesses dos consumidores.®

No entanto, a regulag@o possui um custo de implementagio, ndo-somente
decorrente da criagdo e manutengdo do ambiente institucional para a-sua promogdo,
mas também a propria resisténcia dos regulados. Assim, ndo se pode apenas imaginar
que a criagdo desses orgdos reguladora seria a solugfo. E necessario também fazer
uma andlise empirica, a fim de perquirir se a regulagdo teria um minimo de eficacia
para a solug@o desses problemas.

6. A via da dependéncia em S#o Paulo.

Conhecer em breves linhas a histéria dos transportes coletivos no
municipio de Sdo Paulo permite compreender melhor os problemas por que passa,
ajudando também a encontrar formas de reverter essa situagdo através da regulagdo.

Desde o inicio dos servigos de transporte coletivo em Sdo Paulo, os
problemas s3o os mesmos: veiculos antigos,” lotados, tarifas elevadas e reclamagdes
dos passageiros pela falta de qualidade dos operadores, que argumentam nio auferirem
receitas suficientes para oferecimento de melhores servigos.

Os virios planejamentos de transportes do municipio eram contraditorios
entre si, o que dificultou o planejamento do sistema a longo prazo. Além disso, sempre se
privilegiou como politica principal de transportes a abertura de avenidas, induzindo-se o
uso do automdvel, em vez de estimular o uso dos transportes coletivos. E a péssima
qualidade dos servigos prestados pelas empresas de 6nibus foi um incentivo para que isso’
ocorresse, mesmo por pessoas residentes em bairros atendidos por varias linhas de 6nibus.

Um ponto a ser destacado foi a importancia dada aos transportes coletivos
por 6nibus em detrimento dos transportes coletivos por trilhos. Em Sdo Paulo, os trens
foram os principais meios de transporte das pessoas que moravam nos bairros mais
afastados do centro e nunca foram feitos investimentos em qualidade e ampliag¢ao dessa
malha ferroviaria.’® Nio-sé isso, tem-se assistido a um retrocesso: a cada dia cresce o
namero de “vans” e peruas que realizam lotagdes. Estima-se que 40% do transporte
coletivo ¢ feito por meio desses veiculos. Caso ndo seja interrompido essa “bola de

28. MOREIRA, Vital. Auto-Regulagao Profissional ¢ Administragdo Piblica. Coimbra: Almedina, 1997

29. Quanto aos nibus, além dc velhos, boa parte dos veiculos foi construida sobre carrocerias dc
caminhdo. Isso sc justificava pclo cstado das vias, porquc cssas carrocerias cram mais resistentes. Ocorre
quc csse sistcma foi abandonado no mundo inteiro. Além disso, os motores dianteiros, além dec ensurdecerem
os motoristas, irritam os passagciros por causa do imenso barulho que produzem.

30. “Quem anda de carro e reclama do transito da cidade ndo imagina o sufoco que moradores da
regido metropolitana passam para chegar ao trabalho. (...) A vida sofiida dos moradores vai além de ter
de madrugar para pegar o trem. Dentro da composi¢do, viajam apertados, irritam-se com as constantes
interrup¢des eja se preparam para ouvir broncas do chefe por chegarem atrasados ao servigo. As mulheres
tém ainda de se preocupar com o assédio nos vagées . BUOSI, Milcna. “A vida sofrida dc quem depende
de trem”. Jornal da Tardc, 6 dc agosto dc 2000.
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neve”, que se tornou a degradagdo do transporte coletivo, a tendéncia é que o transporte
coletivo por dnibus, que ndo ¢ o ideal, ceda lugar para esses veiculos.”

Por ter-se privilegiado essa politica de transporte individual, certamente
houve ao longo do tempo um desestimulo ao aprimoramento do servigo de transportes
coletivos. Tanto a antiga CMTC quanto as empresas concessionarias do servigo piblico
acabaram se condicionande a prestarem um servigo de baixa qualidade. O agravante
foi ter-se permitido o surgimento da cultura de que os transportes coletivos devem ser
ruins. Exemplo interessante ¢ a comparagio do metrd e o trem de sublirbio. Enquanto
o primeiro é extremamente bem cuidado e conservado pelos préprios usudrios, o segundo
¢ destruido pelo mesmo usuario.

A privatizagdo do setor nos ultimos anos fortaleceu demasiadamente o
poder econdmico das empresas de dnibus, que dele podem abusar quando necessario
para a manutengo do status quo.

O que se pode concluir € que, ao longo dos anos, criou-se 0 que se chamou
de via da dependéncia,®? isto ¢, as decisGes tomadas no passado influenciam a realidade
atual. Houve uma retroalimentagio para que se criasse toda essa situacdo de exclusdo
social, em que pessoas com maior poder aquisitivo se transportassem por automoveis,
enquanto as pessoas de baixo poder aquisitivo s restaria o transporte coletivo.

Pode-se dizer que o modelo de transportes coletivos no municipio de
Sédo Paulo, caracterizado pelo grande nimero de automovetis nas avenidas, os grandes
congestionamentos e a precariedade dos transportes coletivos tornou-se
institucionalizado, porque a populagdo ja se acostumou com essa realidade construida
pela via da dependéncia ao longo dos anos. A partir do momento em que as pessoas
sabem que ndo podem contar com 0s transportes coletivos para se locomoverem, ou
que s6 obterdo conforto, somente se adquirirem um automovel, sdo sinais de que essa
precariedade se institucionalizou.®

31. "4 expansdo do transporte alternativo é resultado, obviamente, das deficiéncias do servigo
prestado pelos onibus. Para os empresdrios do transporte urbano, a solu¢do para a concorréncia das
peruas e vans é a repressdo policial, pura e simples, porque esse transporte é clandestino. A migragao de
passageiros dos onibus para essas peruas ocorreu exatamente pela adaptagdo desse tipo de transporie ds
necessidades do mercado. O envelhecimento das frotas, a falta de conforto nas viagens por causa das
péssimas condi¢des dos veiculos ¢ a superlotagdo ¢ a auséncia de flexibilidade para atender a demanda
do hordrio de pico provocam a saida dbvia: os passageiros passaram a usar as peruas. Enquanto isso, as
empresas de onibus continuaram com suas velhas politicas, a mais velha sendo a de que manter seus
lobbies na Cdmara de Vereadores. O problema é que ndo ha lobby que convenga a popula¢io a optar
pelo pior meio de transporte disponivel”. “Prepoténcia Absurda” O Estado dc S. Paulo. Scgunda, 6 de
agosto dc 2001

32. Cf. NORTH, Douglass C. /nstituciones, Cambio Institucional ¢ Desarrollo Econémico. México:
Fondo dc Cultura Econdmica, 1994

33. Para Douglas C. North, a fungao principal das institui¢des na socicdade ¢ a redugio da incerteza,
ao cstabelecer uma cstrutura cstavel (ndo- necessariamente cficicnte) da intcragdo humana. Mas cssa
cstabilidade das institui¢des de nenhum modo contradiz o fato de que estao em mudanga permancnte. Partindo
dc acordos, c6digos de conduta ¢ normas dc comportamento, passando por leis ¢ contratos, as instituigdes s
cncontram cm cvolugdo ¢, por conscguinte, cstao altcrando as cscolhas ao alcance das pessoas.
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Foi um erro histérico.a ndo-ampliagdo da malha do metrd, o incentivo
ao uso do automével como meio de transporte e a privatizagdo total do sistema de
transporte coletivo as empresas privadas. O transito na cidade est4 4 beira de um colapso
e nfo ha mais recursos em quantidade suficiente para que se ampliem substancialmente
as linhas do metrd.

O desafio daregulagdo dos transportes coletivos por 6nibus em Sdo Paulo
esta ndo so na imposigdo de condutas e padrdes de servigos, mas sobretudo na busca de
uma mudanga cultural dessas institui¢des, promovendo-se um circulo virtuoso para
que, com o passar do tempo, o municipio de Sfo Paulo possa ter um sistema de
transportes coletivos que proporcione um minimo de dignidade a populago.

7. Propostas e Conclusdo.

Nessa parte final, em que s@o feitas as conclusdes sobre o quadro dos
transportes coletivos e o funcionamento desse mercado, serdo também feitas algumas
propostas para a solugfo do transporte coletivo no municipio de Sdo Paulo.

A solugido ideal seria que o principal meio de transporte do municipio de
Sdo Paulo fosse o trem, seja o metrd, seja o trem de suburbio. Porém, os investimentos
em transporte ferroviario sé trazem beneficios a médio ou longo prazo, por causa do
tempo de execugio das obras. Além disso, exigem altos investimentos iniciais € o
Estado de Sdo Paulo, controlador do metrd, ndo possui recursos suficientes para essa
expansao.

Se ndo ¢ possivel consertar em poucos anos os erros do passado, é, no
entanto, possivel atenud-los, através da elevagdo da qualidade dos transportes por dnibus.

Dois principios a serem adotados numa regula¢fio desses servigos no
municipio sdo o aumento da oferta desses servigos e da qualidade dos mesmos. Pois o
desafio € duplo: a melhoria das condigdes para as pessoas que ja usam esses servigos e
a atrag¢do de novos usuarios.

A primeira medida a ser tomada pelo municipio deve ser a introdugio de
concorréncia no transporte coletivo por dnibus, num primeiro momento, mediante a
quebra de monopdlio das linhas mal-exploradas segundo critérios de qualidade de
servigo. Os principais critérios devem ser o nimero de pessoas dentro de um tnico
onibus e o tempo de espera, independentemente do nimero de passageiros. Essa medida
¢ um instrumento eficaz de aumento da eficiéncia do servigo, pois a potencialidade da
entrada de novas empresas faz com que se procure melhores formas de prestagio do
servigo.X

Além disso, os servigos de transporte coletivo prestados por “vans” e
peruas devem ser planejados pela Prefeitura e integrados ao sistema. Deve-se exigir

34. UNITED NATIONS — ECONOMIC AND SOCIAL COMMISION FOR ASIA AND PACIFIC.
“Sustainablc Transport Pricing and Charges — Principles and Issucs”. s.d. p. 116
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desses profissionais a prestagdo de servigos como se fossem funcionérios publicos.
Nio se pode permitir que qualquer pessoa possa ser motorista. Os veiculos devem
oferecer seguranga aos passageiros, respeitando-se, inclusive, a lotagdo maxima de
cada um deles. Esse servigo deve ser um somatdrio ao sistema e, por essa razdo, a
Prefeitura ndo deve permitir que esses veiculos disputem com os 6nibus os passageiros
nos pontos de parada.

A segunda medida a ser tomada nesse mercado ¢ a criagdo de novas
linhas, ampliando-se a capilaridade do sistema. Desse modo, espera-se despertar na
populagdo a seguranga de que ha sempre uma linha de 6nibus perto de casa e que é
possivel ir a mais lugares sem o automovel. Essa medida tem por objetivo aumentar as
externalidades do sistema.’® Porém, ao contrario- do que sempre houve em Sio Paulo,
a preferéncia para a exploragdo das novas linhas deve ser feita por novas empresas, a
fim de se diminuir o poder econdmico dos agentes, através do aumento do niimero de
empresas prestadoras-de servigo num mesmo mercado geografico. Mais linhas
significam maiores possibilidades de escolha entre uma ou outra empresa de 6nibus.

O grande problema ¢é que a Prefeitura podera encontrar dificuldades para
aumentar a oferta do servigo, porque a falta de perspectiva de aumento de demanda
sera interpretada como perda de receita por parte de algumas empresas concessionarias
do servigo® e as conseqiiéncias poderiam ser semelhantes ao que aconteceu com o
setor elétrico, em que a falta de perspectiva do aumento do consumo levou a se investir
muito pouco no aumento da capacidade de produgdo de energia.

Uma saida racional para for¢ar o aumento da procura pelo transporte
coletivo consiste na retirada de automoveis das ruas. Trata-se de uma medida impopular,
mas que, cedo ou tarde, necessariamente devera ser tomada. A Prefeitura ja vem
estabelecendo o mecanismo de rodizio de veiculos nos hordrios de pico de trafego.
Essa medida acabou se tornando ineficaz, em razdo da frota de automéveis ter aumentado
nos ultimos anos. Mas o que poderia ser feito € uma restri¢do muito severa a circulagio
de automdveis durante o dia inteiro, ou mediante a proibi¢do da circulagdo em mais de
um dia da semana ou mediante a cobranga pelo uso da infra-estrutura vidria.’” Esta

35. 1sso vem scndo colocado cm pritica pela Prefcitura, apesar da cnorme resisténcia dos empresarios do sctor

36. “Seria um grave erro, porém, supor que as empresas daqui para a frente aceitardo sem resisténcia
nenhuma as novas regras. O historico do problema recomenda a Prefeitura estar atenta a manobras
destinadas a torpedear o acordo que acaba de ser conseguido a duras penas. Temos assistido nos iiltimos
anos a uma alianga de fato entre o sindicato das empresas, o Transurb — que sempre quis sustentar sua
ineficiéncia a custa dos cofres piblicos, por meio de subsidios disfar¢ados ou ndo — e os motoristas ¢
cobradores, que fazem de tudo para manter seus empregos ainda que o pre¢o seja a deteriora¢io do
transporte coletivo. Essa alianga vem produzindo fiegiientes locautes disfar¢ados de greves e blogueios
de corredores de transito com énibus, com enormes prejuizos para a populagdo, especialmente os
trabalhadores. (...) Nao serd de estranhar, por exemplo, que as viagoes — para burlar o novo sistema pelo
qual ganhardo principalmente por passageiros transportados — decidam diminuir o niumero de énibus,
que circulardo superlotados. A prefeita deve, por isso, se preparar para impor, com o maximo de firmeza,
a observancia das novas regras. Disso depende o éxito da reforma do sistema” **Sé o primeiro round foi
ganho”. Jornal da Tarde. Scxta, 2 dc agosto dc 2002

37. A cobranga podcria ser feita do mesmo modo quc sc faz com a cobranga de multa cletrdnica.
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Gltima solugdo pode ser muito Gtil para que se promova uma maior universalizagdo do
sistema, pois essa receita obtida com o uso da infra-estrutura viaria poderia financiar a
melhoria dos transportes coletivos, consistindo num mecanismo de subsidios cruzados.
Em sintese, a idéia é reeducar a populagdo para o uso de transporte coletivo em vez do
automével. Algumas cidades estabeleceram restrigdes severas a circulagdo de veiculos.*®
Isso também foi recomendado pela Organizagdo das Nagdes Unidas, para que o
proprietario do-automovel possa ficar ciente dos custos negativos de seu uso, que €
externalizado & sociedade.

Em outras palavras, o usuario do automoével deve sofrer uma restrigéio
quanto ao seu uso e ver nos transportes coletivos uma boa alternativa, uma vez que a
solugdo individual — o uso do automédvel — ndo € a melhor solugdo global, pois toda a
populagdo perde com os grandes congestionamentos. E se proporciona de antemio o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos das concessiondrias através desse
aumento da procura pelos servigos de transporte coletivo.

Esta medida também contribuira para o melhor trafego nos horarios de
pico, pois uma boa parte da frota nfio estara circulando, o que poderd aumentar a
velocidade média dos 6nibus, reduzindo-se, assim, o tempo de espera nos pontos. Isso
¢ salutar para as pessoas de menor renda, porque gastardo menos tempo para ir e voltar
do trabalho, o que representara um aumento sensivel na qualidade de vida dessas pessoas.

Nio haveria uma afronta ao principio da igualdade se fosse ampliada a
diferenciagéio dos servigos, podendo-se cobrar até mesmo tarifas mais altas por servigos
diferenciados de transporte. E verdade que isso ja existe em Sdo Paulo de forma limitada
a algumas linhas especiais. O ideal seria que mais linhas tivessem esses servigos
diferenciados, para que se estimulasse o uso do transporte coletivo por pessoas de
maior renda.

O papel da Prefeitura é duplo: a0 mesmo tempo em que exigira mais
qualidade e quantidade de servigo de transporte coletivo na cidade, devera ser a primeira
a colaborar,”® fomentando um aumento da procura pelos servigos das empresas. Isso
deve ser feito a sociedade mediante a divulgagdo do planejamento a ser adotado, de
mudar a filosofia de transportes da cidade de transporte individual para o transporte
coletivo.

Além disso, ela deve estimular de forma concreta a participagdo da
populagdo na gestdo do transporte coletivo, tanto na defini¢do das linhas de dnibus,
como na fiscalizagdo do servigo. A Lei n. 13.241 estabeleceu esse sistema, mas ndo é
algo facilitado para a populagdo, tornando-se mais formal do que substantivo. Nio se
deve esperar que a populagdo o procure para participar da gestdo do sistema. Uma

38. Em Cingapura, automoévcis sé6 podem rodar com licenga cspecial ¢ s6 s¢ cmitem poucas dessas
por ano, como forma dc conter o crescimento desse nimecro.

39. Cf. AXELROD, Robert. La Evolucién de la Cooperacion. Trad. de Luis Bou. Madrid: Alianza
Universidad, 1996
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solugdo seria ficar em contato com a populagio em pontos de grande movimento,
como nos terminais de dnibus.

Em suma, a regulag@io dos transportes coletivos no municipio de Sdo
Paulo deve visar ndo apenas as instituigdes ja existentes, procurando adapt-las a um
determinado modelo, mas também deve ser um meio capaz de reeducar a populagdo
sobre as vantagens do uso dos transportes coletivos, em vez do transporte individual,
como forma de alteragdo do comportamento institucional sobre os transportes coletivos,
através da introdugdo de uma concorréncia efetiva nesse setor.

Sdo Paulo, setembro de 2002.
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