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A politica das linhas de énibus

Marcos Lopes Campos

Resumo: O presente artigo procura apresentar um campo de analise ainda inexplorado
pelas andlises especializadas no tema das politicas publicas de transporte: o campo da
formacdo das linhas de énibus. Com base na reconstrucdo historica das politicas em
Sdo Paulo e em entrevistas em profundidade, é defendida a hip6tese de pesquisa no
qual o conjunto de linhas de dnibus da cidade foi produto principalmente da agdo nédo-
estatal, na figura dos empresarios de Onibus. Um conjunto grande de atores com
interesses individuais e desarticulados pelo espaco da cidade produziu ao longo da
segunda metade do século XX um conjunto de linhas considerado hoje ineficiente pelos
técnicos. Para subsidiar este argumento é realizada uma analise institucional
detalhada, onde é também defendido o argumento de que o desenho das linhas de
Onibus é produto de decisdes politicas e néo técnicas.

No ano passado, a Sdo Paulo Transportes (SPTrans) reviveu um antigo plano
técnico para o sistema de Onibus da cidade: a racionalizacdo das linhas. Em outras
palavras, a redugdo e reorganizacdo das linhas visando a eliminagdo de custos
considerados desnecessarios do ponto de vista técnico. A contrapartida defendida pela
agéncia publica seria a de que esta acdo traria grandes beneficios para a populacdo na
medida em que aumentaria a confiabilidade no sistema, ou seja, 0s usuarios ganharia a
certeza de os 6nibus passariam no horario determinado no desenho de cada linha.
Entretanto, o aumento da confiabilidade dos Onibus seria adquirido a um alto custo,
tanto para o governo quanto para 0s usuarios: parte importante das linhas a serem
extintas seriam aquelas dotadas de grandes trajetos, ligando regides distantes da
periferia ao centro da cidade. Para o usudrio isso significa um maior incbmodo nas suas
viagens cotidianas, ao passo em que este se vé obrigado a pegar mais de um onibus para
chegar ao seu destino. Para o governo, o alto custo € politico-eleitoral, se mal

introduzida, este projeto pode custar a reeleicéo de um prefeito.

O principal argumento dos técnicos da SPTrans para justificar esta politica é o

de que o atual desenho do conjunto das linhas seria anterior a criacdo do bilhete unico.



Existiriam sobreposicdes de trajetos e excessos de linhas aceitaveis apenas num
contexto anterior ao cartdo de 6nibus onde 0s usuarios desembolsariam mais de uma

passagem caso necessitassem trocar de onibus.

Aproveitando a rescisdo de um dos contratos de operacdo na Zona Leste de S&o
Paulo por descumprimento das obrigacdes contratuais, a SPTrans iniciou o processo da
racionalizag&o dos 6nibus alterando 46 linhas na regido. Os usuarios se sentiram lesados
e uma série de manifestacBes ocorreram reivindicando a volta das antigas linhas.
Pudemos observar um verdadeiro conflito de interesses em torno dos desenhos de
linhas: empresarios advogando pelo fim de linhas extensas e com altos custos; técnicos
da prefeitura defendendo a racionalizacdo para uma suposta melhora dos servicos;

usudrios reivindicando a manutengdo dos antigos trajetos.

Estes acontecimentos nos servem como ponto de partida para a apresentacéo do
exercicio de andlise aqui proposto ndo atentado pela literatura especializada. Nada
sabemos sobre o0s processos de formacao das linhas de 6nibus na cidade, as estratégias e
o papel dos atores e seus conflitos. Tentando lidar com a auséncia na literatura, este
trabalho tenta apresentar evidéncias de pesquisa capazes de iniciar um debate acerca da
seguinte questdo: quem governa as linhas de Onibus em S&o Paulo? Com base na
reconstrucdo historica e em entrevistas em profundidade, apresento a hipGtese de
pesquisa no qual o principal ator responsavel pela construcdo do conjunto de linhas de
Sao Paulo teria sido o empresario de énibus. Do ponto de vista do planejamento do
sistema, a acdo ndo-estatal foi central. Neste processo, o Estado teria entrado muito mais
na figura de concedente de autorizacdo de linha do que na figura de planejador do

sistema.

Na secdo 1 sdo reconstruidos diferentes contextos institucionais da politica de
transportes na cidade, colocando énfase no reposicionamento das estratégias dos atores
privados de acordo com as formas de remuneracgao dos servigos e com a importancia do
espaco urbano na busca de seus interesses. Nesses contextos, diferentes formas de
espacializacdo dos interesses (Molotch, 1979; John, 2011) dos empresarios Sao
enfatizados como centrais para a compreensao das possibilidades de desenhos de linhas.
O desenho destas seria o resultado de processos politicos imersos em configuragdes da

governanca urbana das linhas, aqui entendida como configuracdes de atores estatais e



ndo estatais interconectados por vinculos formais e informais imersos em arranjos
institucionais especificos dentro do processo de producdo de politicas publicas
(Marques, 2013).

Na secdo 2, é reconstruido o papel da acdo ndo-estatal na formacdo do conjunto
de linhas da cidade. Apresenta-se a hipdtese de que a constante volta do discurso pela
necessidade racionalizacdo das linhas é produto da nossa trajetéria historica de
formacédo de linhas. Ao fim, apresento uma hipotese de pesquisa preliminar acerca do

padrdo de distribuigdo das linhas entre os operadores na cidade.

A conclusdo rapidamente aponta as possiveis contribuicdes aqui desenvolvidas

para a compreensao da relacdo entre Estado e sociedade no setor de 6nibus.

1. O lugar do espaco nos transportes

O objetivo desta secdo € apresentar como desenhos institucionais distintos
reposicionam o espaco da cidade como interesse dos empresarios de dnibus. Para tanto,
irei reconstruir dois momentos institucionais distintos na historia da politica de
transportes na cidade de Sdo Paulo. Num primeiro momento, o contexto de criacdo da
Companhia Municipal de Transporte Coletivo (CMTC) e suas décadas subsequentes
subsidiardo o argumento de que quando o espaco € centralmente enquadrado na busca
por interesses, do ponto de vista dos empresarios de 6nibus, existe um engquadramento
em torno das possibilidades de desenhos de linhas, na medida em que se importa ndo
apenas circular énibus, mas também onde circular. Em seguida, a reconstrucao historica
da politica de transporte publico do governo Erundina (PT — 1989-92), a chamada
Municipalizacdo dos transportes, apresentara um momento institucional onde o0s
interesses dos empresarios e certos conflitos classicos em torno do servico de transporte

coletivo, de certo modo, poderiam ter sido reespacializados.

*k%k

! Neste artigo, o termo desenho de linhas ndo se refere apenas ao itinerario desta, mas ao conjunto de
configuracBes em torno das linhas como os tipos de carro, horarios de operagdo, tempo de viagem etc.



Em 1939, foi criada pela Prefeitura a Comissdo de Estudos de Transporte
Coletivo (CETC), responsavel pela analise técnica do sistema de transportes da cidade.
Esta comissdo teria sido aberta ap0s a sinalizagdo da Light, a grande operadora dos
bondes elétricos da capital, de seu desinteresse pela renovacdo da concessdo servicos
que vinha ocorrendo desde 1901. A CETC aconselhou a prefeitura pela unificacdo da
propriedade dos transportes e a da gestdo direta dos varios sistemas de transporte com a
criacdo de um 6rgdo na forma de autarquia ou de 6rgdo de administragdo municipal
autbnomo. Em 1941, em plena negociacdo entre a Prefeitura e a Light, a prefeitura
solicitou ao governo federal a criacdo de um decreto no qual se obrigava a empresa a
continuar a operacdo dos servicos mesmo apos o fim da concessdo. Somente em agosto
de 1946 é que o governo do estado concedeu ao municipio a autorizacéo para que fosse
criada a companhia publica e, sob o governo do prefeito Christiano Stockler das Neves,
o decreto-lei estadual n° 15.958, complementado pelo decreto-lei municipal n° 365,

instituiu a criacdo da CMTC. As atividades desta comecariam apenas em 19472,

Segundo Itacarambi (1985), a criagcdo da companhia publica se coloca dentro de
uma tendéncia crescente na época de participacdo do poder publico na realizacdo de

servicos de interesse publico. E, ao lado disso, de transferéncia para o Estado a

’E curioso atentar para um dos principais objetivos da entrada do Estado na cena dos transportes coletivos
na cidade. Quando de sua criacdo, em 1946, a Companhia Municipal de Transporte Coletivo (CMTC)
fazia parte de uma politica de transporte no qual se buscava, até 1959, a eliminacdo dos atores privados
do setor. O Decreto Municipal n° 2.215 de 1953 regulamentou a contratagdo de empresas privadas onde
definiu-se o prazo para o estabelecimento do monopélio estatal dos servigos, 0 ano de 1959, e também o
limite de 33% de arrecadacdo privada sobre a receita da CMTC. No entanto, em 1957, dois outros
decretos alteraram essas definigdes. O Decreto Municipal n° 3.438 prolongou o prazo para o fim da
operagdo privada para 1965 e o Decreto Municipal n® 3.609 aumentou o limite de arrecadagdo privada
para 49%. Com a criagdo da CMTC, foi comprado o patriménio de 17 empresas de 6nibus e aqueles da
Light relativos a operagdo dos bondes. Na época, outras 17 empresas mantiveram sua participa¢do no
mercado. O conjunto dos transportes passou por uma tendéncia exatamente inversa daquela pensada
inicialmente e seguiu a década de 1950 com um aumento continuo dos atores privados, chegando ao
ponto da inversdo da sua participagdo no total dos passageiros transportados: com 13,7% em 1949,
chegando a 56,7% no ano de 1960. Tendéncia esta que s6 sofreria flutuagdes inversas com a
reorganizacdo do sistema em 1976 no governo de Olavo Setbal. O crescimento da operagdo privada ndo
se deu apenas em passageiros transportados, mas em nimero de empresas: de 17 operadoras na cidade em
1946, passamos para 95 no ano de 1961. E importante lembrar ainda que o periodo em questdo vivia
também uma tendéncia constante de aumento da demanda por transporte. Fato este que s6 viria a se
alterar nos anos 80. N&o é objetivo deste artigo debater as causas da queda da participagdo publica na
operacao dos servigos. Para mais ver Cheibub (1984) e Itacarambi (1985)



realizacdo de servicos que demandavam alta capitalizacdo com pequenas taxas de
retorno. A ideia de municipalizacdo dos servicos ja vinha rondando o governo local ha
muito tempo, os antigos prefeitos José Pires do Rio (1926-30), Anhaia Mello (1933),
Fabio Padro (1934-38) ja haviam manifestado sua posicdo a favor da medida. No caso
da CMTC, o autor argumenta que os conflitos em torno da formacdo da empresa
estavam mais em torno da questdo de quem teria a exclusividade do servigco do que na
prépria questdo da unidade administrativa exclusiva. Ja nos anos 1930, Light, prefeitura
e empresarios de 6nibus reivindicavam a exclusividade da operacéo. O resultado foi que
a companhia publica foi constituida como empresa de sociedade mista com a seguinte
composi¢do societaria: Prefeitura (32%), Governo do Estado (28%), Light (24%) e

antigos empresarios de 6nibus (16%) (Itacarambi, 1985).

Estabelecida como concessionaria exclusiva dos servicos, a CMTC foi

» 3 Neste, a

submetida ao regime de exploracdo denominado “servi¢o pelo custo
operacdo de seus Onibus deveria garantir todos 0s seus custos com a receita arrecada
pela venda de passagens. N&o havia subsidio direto pablico e ndo seria o orcamento da
prefeitura que garantiria a existéncia do sistema de transporte, mas sim as capacidades
de pagamento da tarifa pelos usuarios. Fato este que, ao longo dos anos, foi grande
limitador da qualidade dos servicos. Neste caso, 0 preco da tarifa deveria ser uma
relacdo entre quantidade de receita arrecada e custo de operagéo, definida com base nas
planilhas de custos da operacdo das linhas da CMTC. O preco da tarifa seria 0 mesmo
para todo o sistema, a chamada tarifa média Unica. Este regime referia-se ao sistema de
linhas operadas pela companhia e ndo as unidades que a compdem, o que significa que a
existéncia e a viabilidade econdmica de cada linha dependiam da receita total e ndo de

sua rentabilidade individual.

A incorporacdo das empresas privadas se deu sob o mesmo regime de
exploracdo dos servigos. Entretanto, o significado deste modelo de remuneracgdo produz

enguadramentos especificos sobre as estratégias dos empresarios de énibus e sob o

¥ H4 um problema com a denominacéo atribuida a este modelo de explorag&o de servigos que produz uma
dificuldade de compreensdo. Na pratica, 0 que 0 “servigo pelo custo” significava era que tanto empresa
publica quanto empresas privadas seriam remuneradas com base na quantidade de passageiros pagantes
transportados em seus dnibus. Fato este que poderia levar a niveis de arrecadacao distintos em relagéo ao
custo de cada empresa. Ndo se remunera diretamente via custo, mas indiretamente via quantidade de
tarifa arrecadada. Esta distin¢do serd importante mais a frente na comparagdo com o modelo misto da
“remuneragao por custo”.



desenho das linhas de 6nibus possiveis na cidade de acordo com a rentabilidade das
linhas, o nimero de empresas e a quantidade de linhas contratadas de cada uma.

Do ponto de vista da estratégia dos empresarios, 0 servigo pelo custo é um tipo
de remuneracdo onde o grande objetivo é transportar 0 maior numero de passageiros
possiveis com 0 menor custo. Levando as ultimas consequéncias, nesse modelo de
contratacdo o0 espaco é posicionado centralmente no busca de seus interesses: é central
circular em certos espacos e ndo em outros. Essa caracteristica produz outros efeitos
conflituosos sobre a governanga do setor na medida em que se associa outra
caracteristica importante do sistema de transporte da época: a tarifa média Unica. O
estabelecimento da tarifa Unica para todo o servi¢o, com base no custo médio, dava
origem a niveis de rentabilidade distintos entre as empresas conforme as linhas e a
regido da cidade em que cada um operasse. Certas empresas conseguiam rendimentos
acima do nivel médio de rentabilidade enquanto outras abaixo. Determinada a tarifa, as
empresas com custo superiores a0 médio adequavam Seus Servicos as receitas
arrecadadas, reduzindo a oferta e a qualidade dos servicos. O espaco se torna objeto de
disputa: se disputam ruas e passageiros na rua. Aqui, o desenho das linhas de énibus é
fortemente subordinado a necessidade da captacdo do maior numero de passageiros

pagantes.

Somando-se a isso, levanto a hipOtese de que esse modelo de remuneracédo
produz outra possivel estratégia de organizacdo dos empresarios na sua estrutura de
incentivos: a criacdo de novas empresas pelos mesmos grupos de empresarios para
estabelecer um maior nimero de contratos com o poder pablico. Interessa menos ter
uma empresa com uma grande quantidade de linhas do que ter empresas de médio e
pequeno porte com uma menor quantidade de linhas. Isto, pois estas Gltimas terdo uma
maior necessidade de linhas rentaveis do que uma empresa com grande quantidade de
linhas onde é possivel fazer um balanceamento entre linhas rentaveis e linhas pouco
rentaveis. Esta Ultima caracteristica pode ser um dos fatores explicativos para 0 aumento
vertiginoso apontado acima do nimero de empresas de Onibus presentes no setor nao
acompanhado do crescimento do nimero de empresarios. E, novamente, a possibilidade

de desenhos de linhas é constrangida pela quantidade de empresas contratadas, cada



uma com necessidades especificas de rentabilidade de acordo com sua quantidade de
linhas em operacéo.

*k*k

Chegamos ao final dos anos 1980 com um debate distinto em torno dos
transportes na cidade. No periodo da redemocratizacdo, se colocava centralmente na
pauta entre os partidos politicos as formas de gestdo publica envolvidas no sistema de
transportes. De um lado, liderado pelo PT, defendia-se a estatizacdo completa do
sistema de transportes. De outro lado, partidos como o PSDB e o PPB defendiam a
privatizacdo das linhas da CMTC e a criagdo de uma agéncia reguladora responsavel

apenas pela gestao dos servicos.

A imagem em torno da CMTC, apds seus quarenta anos de existéncia era
extremamente negativa. O setor de transportes era visto como um grande antro de
corrupgdo com alta ineficiéncia administrativa. Nas noticias do jornal Folha de S&o
Paulo da época sdo constantes as noticias comparando a maior quantidade de
funcionarios por énibus da CMTC em relacdo ao das empresas privadas, associando a
existéncia da empresa publica, na expressio empregada, a um “grande cabide de
emprego”. Esta situacdo seria responsavel pelo alto preco da tarifa associada a uma
péssima qualidade dos servicos.

Em 1988, duplamente inesperado®, Luiza Erundina foi eleita prefeita com 33%
dos votos validos contra o candidato favorito, Paulo Maluf que recebeu apenas 24% dos
votos validos. A narrativa que permeia o jornal Folha de Sdo Paulo da época é a de que
0 novo governo havia recebido a Companhia Municipal de Transportes Coletivos em
péssimas condicOes. Tereza Lajolo e Celso Cosenza, secretaria de transportes e
presidente da CMTC respectivamente, comunicaram esta situacdo a imprensa logo no
inicio do governo. De toda a frota de énibus da empresa, 17% estava parada por falta de

pecas e a CMTC ja possuia uma divida de cerca de Cr$48,4 bilhdes. Afora a situagéo da

*A zebra ja havia aparecido nos meses passados no Partido dos Trabalhadores. Nas prévias do PT para a
definicdo dos candidatos, Luiza Erundina ndo era apoiada pela ala majoritaria do partido, a Articulagdo.
Seu representante era Plinio de Arruda Sampaio. Nomes como Luiz Indcio “Lula” da Silva e Rui Falcdo
eram contrarios a presenca de Erundina no pleito eleitoral de 1988. Deu zebra e Erundina foi escolhida
como candidata nas prévias do partido. Essa conjuntura especifica foi foco importante de conflitos na
gestdo na medida em que a Articulacdo, defensora da estatizagcdo dos 6nibus, ambicionava controlar a
pasta de transporte no governo Erundina.



empresa, 0s contratos firmados com as empresas privadas de 6nibus e permissionarias
em 1977 com duracgdo de 8 anos estavam vencidos. Na época, 0 servigo de transportes
era prestado, sob o regime de concessdo, por 33 empresas privadas, organizadas em 23
areas de operacdo e a CMTC, remuneradas pela tarifa arrecadada. Esta ultima,
concessiondria exclusiva dos servicos, era responsavel por apenas 30% do total de
passageiros transportados pelo sistema de transportes®.

A pasta de transportes passou por trés secretarios diferentes ao longo de todo o
governo: Tereza Lajolo, Adhemar Gianini e Lucio Gregori. Foi no periodo da gestdo de
Lajolo onde os conflitos internos ao PT tiveram a sua maior expressao nos apoios e
criticas as decisbes. Ao mesmo tempo, neste periodo existia uma disputa sobre as
possibilidades e os significados para o setor a pauta da estatizacdo dos transportes.
(Mendoncga, 1997) Em setembro de 1989, do lado da Secretaria Municipal de
Transportes, Erundina afasta Lajolo com o motivo de que sua equipe ndo estava
conseguindo dar solucfes emergenciais para o transporte coletivo na cidade.

Em seguida, o secretario de abastecimento do governo Adhemar Gianini assume
a pasta. A estatizacdo aqui foi vista como um objetivo inatingivel. Gianini foi o
responsavel por comecar a tocar o projeto da Municipalizagdo dos transportes. O antigo
secretario estabeleceu alguns contratos individuais e emergenciais com empresas de
onibus em dificuldades econémicas e com baixa rentabilidade. Segundo Mendonca
(1997), Gianini tinha como objetivo contratar as grandes empresas com alta
rentabilidade, entretanto, estas ndo estavam interessadas na mudanca de modelo, entre
elas se incluia o Grupo Rua e o Constantino. O estabelecimento de contratos com
empresas de baixa rentabilidade funcionou como um mecanismo de convencimento das
grandes empresas na medida em que estes contratos deram bons resultados. Os
primeiros contratos foram realizados em janeiro de 1990 e atingiram ao todo 16
empresas operadoras. Em agosto de 1990, ap6s denuncias de corrupgdo, Gianini €
substituido por Lucio Gregori, secretario de Obras da gestao.

Do lado da CMTC, Celso Cosenza ¢é afastado do cargo e Paulo Azevedo, ex-

presidente do sindicato dos metroviarios, secretario de vias publicas e ligado a

> Optei por ndo reconstruir a politica de transporte do governo Olavo Setiibal em 1976 por considerar
pouco proveitoso para meu argumento acerca da importdncia dos arranjos institucionais para o
posicionamento do espaco ha governanca das linhas pois esta ndo colocou em xeque o modelo do servigo
pelo custo.



Articulacdo, assume a presidéncia da empresa. Em poucos meses, em fevereiro de 1990,
Paulo Azevedo ¢ substituido por Trajano Luis Kelmer de Andrade. E, novamente, em
agosto de 1990, o presidente da CMTC é substituido por Paulo Sandroni, chefe de
gabinete da prefeita Luiza Erundina que fica no cargo até o final do mandato.

Mesmo tendo sido eleita com o programa da estatizacdo dos transportes,
internamente ao PT, existia um grupo de trabalho acerca do tema dos transportes
publicos, um grupo de técnicos e consultores que questionavam a importancia da
estatizacdo e sua possibilidade de implantacdo. Faziam parte deste grupo pessoas como
Paulo Itacarambi, Antonio Luiz Mour&o Santana, Amir Khair e Lcio Gregori.®

O debate em torno dos 0Onibus realizado por este grupo se pautava em dois
pontos cujo impacto foi grande nas a¢fes futuras do governo. Em primeiro lugar, o
grupo defendia a necessidade de aumento da capacidade de gerenciamento e da
autonomia por parte da Prefeitura sobre o planejamento do sistema. Para tanto,
defendia-se a separacdo da contratacdo dos servicos da concessdo do servigo publico
onde o gerenciamento do servico seria realizado pela Secretaria Municipal de
Transportes e ndo mais pela CMTC, tornando-se esta uma empresa operadora como as
outras empresas privadas. O segundo ponto pautado pelo grupo era a necessidade de por
fim ao modelo descrito na secdo anterior do “servigo pelo custo”. Era necessaria a
desvinculacdo do equilibrio financeiro do sistema do preco da tarifa, ou seja, do custo
do sistema da receita arrecadada por uma tarifa a certo preco. O objetivo era a criacdo
de uma tarifa subsidiada, onde parte do orcamento municipal financiaria o sistema de

Onibus.

O primeiro projeto de politica publica de transporte apresentado ao legislativo
pelo governo Erundina foi o projeto da Tarifa Zero’, organizado por um dos secretérios

® Os membros desse grupo tiveram uma insercéo importante no governo de Erundina, apenas Santana ndo
se tornou secretério.

" Apesar de ndo ter sido aprovada, a relevancia desse projeto de lei se apresenta no seu impacto sobre a
dindmica da politica urbana até hoje. O Movimento Passe-Livre (MPL), um dos principais movimentos
sociais da cidade, responsaveis pelas manifestacdes contra 0 aumento das tarifas de 6nibus em 2013, se
apropriou do debate proposto utilizando como seu principal frame de acdo a politica da Tarifa Zero. Ao
por em xeque o0 modelo de servigo pelo custo, esta politica questiona o arranjo historico das politicas de
transporte e pde em evidéncia a seguinte questdo: quem é que paga pelo transporte? Até entdo, teria sido
sempre 0 usudrio o responsavel por financiar o sistema. Outro importante efeito dessa politica é sobre as
formas de interpretagdo da criacéo da gratuidade. O primeiro efeito claro € a associagdo da gratuidade dos
Onibus ao sistema como um todo. Em outras palavras, busca-se apenas a gratuidade total do sistema, as
gratuidades parciais e seus diferentes efeitos sobre a popula¢do ndo sdo alvo de debates. Em segundo
lugar, na forma como tem sido apropriada, a Tarifa Zero — politica que unifica em seu desenho estratégias



de transportes do governo, Lucio Gregori e idealizado com base na politica de limpeza
urbana da cidade. No ano de 1990, a prefeitura enviou a Camara Municipal uma
proposta de or¢camento para 0 ano de 1991 onde constava um aumento progressivo e
redistributivo de cerca de 570% no IPTU da cidade. Parte desse aumento seria destinado
para a criacdo de um Fundo de Transporte responsavel por garantir a gratuidade dos
onibus. Pela primeira vez, se utilizou um instrumento de redistribuicdo de renda e
combate a desigualdade num arranjo de projeto de politica publica de transporte
publico. O interessante é o fato da ideia da gratuidade no sistema néo ter partido do PT,
até hoje resistente a proposta, mas do préprio secretario. De sua parte, o PT teve parte
importante no fracasso da aprovacéo do projeto®.

A estratégia do governo Erundina para a aprovacao da lei orcamentaria de 1991
foi o da mobilizacdo popular. O povo na rua pressionaria a Camara Municipal pela
aprovacdo do IPTU progressivo e garantir a gratuidade. A estratégia ndo obteve

resultados e o governo Erundina abriu méo do projeto.

O projeto de politica publica efetivamente implementado pelo governo Erundina
foi o da Municipalizacdo dos Transportes. Nesta, se associaram as duas pautas
defendidas pelo grupo de transportes do PT. Esta p6s fim a concessdo publica do
servico, a CMTC tornou-se operadora do sistema e ndo mais gestora, tarefa delegada a
Secretaria Municipal de Transportes. As empresas de Onibus, inclusive a CMTC,
entraram no sistema via contratagdo por servigo prestado por oito anos prorrogaveis por
mais dois e por lotes de veiculos e ndo mais por areas de operacdo. A exploracdo do

servico seria publica e a receita arrecadada pertenceria a Prefeitura. A receita arrecadada

em dois campos distintos de acdo: o campo da gratuidade e o do imposto progressivo — tornou-se, apenas,
sindnimo de gratuidade. Ao associar estes dois debates numa so politica, a Tarifa Zero criou um entrave
para o debate da gratuidade em si dos dnibus cujos efeitos, novamente, sdo distintos da estratégia do
imposto progressivo. Depois de duas décadas da criagdo da ideia, o debate encontra-se nos mesmos
termos: faz-se a gratuidade total via imposto progressivo ou nao ha discussdo. Ha uma cacofonia entre 0s
atores do sistema no que se refere ao fim das passagens de dnibus.

® A minha hipé6tese acerca do comportamento de certos lideres do PT contrarios & “tarifa zero” esta ligada
ao impacto que esta medida teria na disputa de poder internamento dentro do partido. Caso Erundina
tivesse conseguido implementar a gratuidade total do sistema de transportes, a sua importancia enquanto
lider do PT entraria em choque com a de Lula. Ha relatos de que o ex-presidente mantinha uma posicao
contraria ao projeto por julgar ser mais adequado que o trabalhador tivesse a capacidade para pagar a
passagem.



na catraca deveria ser entregue cotidianamente a prefeitura e somente apos 9 dias é que
as empresas seriam remuneradas.

O modelo de remuneracdo estabelecido pela Municipalizacdo foi o da
remuneracdo por custo de operacdo, onde existia um incentivo a captacdo de
passageiros. O valor da tarifa foi dissociado do custo do sistema. Estabeleceu-se uma
equacdo para o célculo de remuneracdo das empresas que adequava quildmetros
rodados e passageiros transportados. Caso as empresas prestassem o servi¢co conforme o
contrato de prestacéo de servicos, tinha a garantia de que receberiam somente 80% dos
seus custos, os outros 20% somente iriam ser recebidos caso estas tivessem
efetivamente transportado os passageiros previstos definidos através de uma série
histéria da demanda de cada linha. Os gastos de producdo do servico exibidos pelas
empresas seria cobertos pela arrecadacdo municipalizada, independentemente do valor
da tarifa. Para dar conta das disparidades entre receita e custo do sistema, a
Municipalizacéo estabeleceu também os subsidios pablicos diretos ao sistema.

Este outro desenho institucional tem impactos relevantes sobre a estratégia tanto
do Estado quanto dos empresarios privados na busca de seus interesses. A remuneragédo
mista por quilémetro rodado e passageiro reposiciona 0 espaco nas estratégias de acdo
dos empresarios. Se 0 nimero de passageiros transportados e as linhas especificas
operadas por cada empresa pouco importam para estabelecer diferentes niveis de
rentabilidade, estas ndo sdo mais objeto de disputa entre os empresarios, esta perde o
sentido. De percorrer trajetos especificos, passou a ser interessante percorrer cada vez
mais trajetos, ndo importando qual. Neste caso, uma das explicacbes possiveis para a
capacidade da Prefeitura em aumentar em 30% na oferta de Onibus na cidade, 2300
onibus, ao fim do governo é a hipbtese de que neste novo padrdo de relacdo entre
Estado e empresas privadas passou a ser interessante também para 0s empresarios o
aumento da oferta de 6nibus. A baixa lotagdo dos 6nibus ndo era mais um problema
para os empresarios. O problema passava a ser, do ponto de vista do Estado, controlar o
excesso de 6nibus nas linhas.

Do ponto de vista do desenho das linhas de 6nibus, essa nova forma de
remuneracdo reestrutura os conflitos e aumenta o poder de planejamento sobre os
desenhos de linhas pelo Estado na medida em que os interesses espacializados nédo

interferem nos itinerarios das linhas. Os itinerarios ndo estdo mais sujeitos aos



constrangimentos discutidos no modelo acima. Torna-se possivel a tdo discutida
necessidade de racionalizagdo do conjunto das linhas e, por conseguinte, diminuir o
custo do sistema pondo fim a sobreposicdo das linhas. No entanto, pouco foi feito nesse

sentido dado que a Municipalizac&o ocorreu no Gltimo ano do governo®.

*k*k

A partir da reconstrucdo destes dois momentos institucionais na politica publica
de transportes de Sdo Paulo é possivel observar duas formas de espacializacdo dos
interesses dos empresarios com impactos significativos sobre o desenho das linhas de
onibus. Sob a dtica desta, 0 espaco se posiciona diferentemente sobre a dindmica da
politica urbana de acordo com desenhos institucionais distintos onde as formas de
remuneracao dos empresarios de Onibus ocupam posi¢cdo central. A forma como os
atores privados se organizam é fortemente influenciada pelas instituigdes que organizam

a operacao privada dos 6nibus.

E possivel, além disso, concluir que os desenhos das linhas de 6nibus n&o sio o
produto de tomadas de decisdo técnicas internamente ao Estado, mas de decisfes
politicas produtos de diferentes processos de governanca urbana. Existe nas cidades, em
torno do servico de transporte coletivo, um processo politico relativos aos trajetos

cotidianos pelo espago.

2. A formacéo e a distribuicéo das linhas de 6nibus

Esta secdo tem como objetivo enfatizar a centralidade da acdo ndo-estatal na
conformagdo do conjunto de linhas em S&o Paulo. Num primeiro momento, tentarei
reconstruir o principal padrdo de distribuicdo de responsabilidades entre os diferentes

atores do setor ao longo da construcdo dos servicos de transporte coletivo. Em seguida,

® Foram realizadas alteragdes de linhas apenas nas seguintes regides: nos bairros do centro, Sdo Miguel,
Penha, Largo da Concordia, Lapa, Pinheiros, Avenida Paulista, Cidade Tiradentes, Parelheiros, Perus,
Vila Nova Cachoeirinha, Largo 13 de maio, Radial Leste e no corredor da Avenida Santo Amaro.



apresentarei uma hipdtese de pesquisa a ser estudada ainda acerca de outra dimenséo da
governanca urbana das linhas: a sua distribuicdo entre os operadores.

*k*k

Se a imagem da CMTC era péssima, por outro lado, a dos empresarios de dnibus
nunca foi melhor. De tubardes a mafiosos dos transportes, estes atores tem sido
considerados um dos principais males e entraves para novos e melhores arranjos na em
Sdo Paulo. Apesar dos mesmos empresarios operarem na cidade hd décadas, estes
sempre foram muito discretos, sua presenca na midia é praticamente inexistente. Ao que
parece, estes ndo tem interesse em manter seu nome constante nas paginas dos jornais.
N&o obstante, estes atores tiveram um papel central na producdo do servico de

transporte coletivo na cidade.

Em 1953, o decreto 2.215 estabeleceu ndo s6 o modelo de exploracdo dos
servicos pelas empresas privadas, mas também onde estas operariam. Alinhado ao
objetivo inicial de por fim a operacgdo privada, este decreto organizou a cidade em duas
areas de operacdo estabelecendo um corte especifico entre as linhas para a sua
distribuicdo entre operadores publico e privado: linhas urbanas™ (prioritarias) e as
linhas rurais (secundarias). As linhas rurais eram aquelas cujo itinerario estava contido
inteiro ou predominantemente na zona rural da cidade demarcada por um circulo de 4
quilémetros de raio, tendo a Praca da Sé como marco. Além disso, as linhas rurais se
caracterizavam também pela quantidade de assentos exigidos para sua operacdo: ndo
podiam ultrapassar um numero de veiculos equivalentes a 160 assentos ao todo. As
linhas urbanas, exclusivamente operadas pela CMTC, seriam aquelas cujo numero de
assentos necessarios era maior do que 600 para a operagédo cotidiana dos servigos. Ou
seja, empresas privadas responsaveis pelas linhas com menor nimero de passageiros e

CMTC responsavel pelas linhas com maior nimero de passageiros. Esse arranjo sé viria

1% N3o héa qualquer denominago clara as linhas urbanas. O decreto 2.215 de 1953 s6 fazia referéncia clara
as linhas rurais. Mas, na prética, era esse o efeito do decreto.



a se alterar com o decreto 6.647 de 1966 que regulamentou a cessdo de linhas sem
delimitar a atuacéo das empresas e sem fixar prazos para o fim desta.

Dado o novo contexto institucional e urbano, os empresarios de dnibus foram
colocados numa posicdo privilegiada. O contexto era 0 da expansdo horizontal da
cidade e de intensa migracdo para suas regides periféricas. Com o passar dos anos, a
separacdo institucional entre linhas rurais e linhas urbanas perdeu o sentido. Colocados
do “lado de fora”, 0os empresarios, a seu modo, foram agentes na producdo da cidade.
Alguns autores (Caldeira, 2000; Itacarambi, 1985) sugerem que existira uma coalizéo
entre loteadores e empresarios de dnibus nesse momento de intenso crescimento. Ha
relatos da existéncia de propagandas de lotes a venda fazendo referéncia as linhas de
onibus que passariam no local como indicagfes da associagdo entre esses dois atores.
Como resultado, o servico de Onibus acompanhou e, de certo modo, produziu o
crescimento periférico da cidade. Esse tipo de urbanizacdo sé foi possivel pela
existéncia de dnibus que levaria os habitantes ao centro da cidade cotidianamente para
seus trabalhos. Vantagem esta que os Onibus tinham sobre os bondes elétricos ainda
presentes na época operados pela CMTC.

Essa configuracdo de atores estatais e ndo estatais teve efeitos sobre as
caracteristicas do servi¢co de dnibus da época. O desenho das linhas de 6nibus nesse
espaco teria sido produto, em grande medida, da dindmica entre atores privados
distintos: loteadores e empresarios de onibus. Isto significa que a producdo das linhas
foi produto do interesse de expansdo dos negdcios de um conjunto grande de atores
desarticulados nos espacos da cidade. Operando na periferia, as empresas particulares
tiveram rapida melhora em seus indices operacionais e econdmicos. De 1948 a 1951 o
IPK (indice passageiro por quilémetro) dessas empresas saltou de 4,79 para 7,34,
enquanto o da CMTC variou de 5,65 para 6,80 (Itacarambi, 1985). Essa configuracéo de
atores foi constante na historia da politica de transportes: atores privados produzindo

desenhos de linhas solicitando a sua criacdo ou alteracdo de linhas ao Estado'’. Este

" H4 um importante exemplo mais recente de acdo privada na construgdo de linhas de Gnibus, mas nesse
caso, linhas informais onde o Estado entra como ator na estruturacdo do mercado informal via
fiscalizagdo. Descrevendo a histéria do perueiro Hernandes nos anos 1990, Hirata (2011) descreveu outro
tipo de relacdo entre Estado e atores privados na producdo de linhas de 6nibus na cidade. Aqui, a
producédo das linhas de énibus se deu por atores individuais moradores de certas regiGes desprovidas de
oferta de 6nibus suficiente para os trajetos cotidianos demandados. A cria¢do das linhas surgiu num



ultimo entrou muito mais como ator concedente de autorizacdo de operacdo do que
como organizador e produtor de linhas de dnibus. No setor de transporte publico a
capacidade Estatal para a producédo de linhas e, até mesmo, para a gestdo do sistema de
transporte ainda hoje é baixa'®. Minha hipdtese é a de que parte importante da
explicacdo da qualidade e dos arranjos dos servigos de transporte na cidade se d& pela
baixa capacidade do Estado no setor*® (Sikkink, 1993).

O ponto a ser enfatizado aqui é que o desenho das linhas da cidade foi
historicamente produzido muito mais pela agdo ndo-estatal do que pela acdo estatal. Foi
sendo institucionalizado um tipo de distribuicdo de responsabilidades entre um Estado
com baixa capacidade e atores privados em processo de concentracdo de capital ao
longo da histdria da politica de transportes no periodo posterior a criacdo da CMTC.
Apesar de possuir a caneta sobre quem teria a autorizagdo formal para a operagdo de

linhas, a responsabilidade pela producéo das linhas na cidade ficou, na maior parte dos

momento de queda de oferta de 6nibus e da privatiza¢do das linhas da CMTC. Alguns destes atores so
seriam formalizados no sistema com a criagdo do Sistema Interligado no governo Marta (2001-04).

12 A titulo de exemplo cito dois casos: o controle das viagens cotidiana dos 6nibus e o processo de
programacdo de linhas denominado OSO (Ordem de Servico de Operacdo). Segundo relatos de
entrevistas, somente no ano passado, no governo Haddad, é que a Prefeitura passou a gerenciar
efetivamente a atuacdo dos fiscais nos pontos finais dos 6nibus. O novo modelo de gestdo ainda esta em
processo de implantagdo. No caso das OSO, ainda hoje sdo os empresarios de 6nibus os maiores
responsaveis pela sua producéo. As OSO definem e organizam dados a cerca das seguintes caracteristicas
operacionais: frota por pico, tipo de dia e por tipo de tecnologia; viagens e tempo de percurso por faixa
horéria, por sentido, por tipo de dia e por tipo de viagem; horario das partidas para os veiculos acessiveis;
itinerério por tipo de dia.

BA CMTC, se comparada com as outras empresas responsaveis por politicas de circulagdo como o
METRO e a CET, nédo teve uma tradicdo de investimento em qualificacdo de seus técnicos. O primeiro
momento de grande movimentagdo neste sentido foi no governo de Setdbal*® com o desenvolvimento do
Plano Sistran, organizado por Adriano Branco, onde se planejou uma rede de 280Km de corredor de
Onibus trolebus e se propds a organizacdo de um sistema tronco-alimentar para o sistema de 6nibus. Até
esta época, tanto cargos operacionais quanto cargos de chefia em diferentes setores da gestdo cotidiana
dos servicos era realizada por individuos com baixa qualificacdo e com trajetorias similares de ascensao
interna na empresa, no caso, cobradores de 6nibus que teriam aprendido a gerenciar as garagens na
pratica’®. Esta foi uma das principais caracteristicas da estrutura interna da CMTC: um tipo de
“autogestdo” dos funcionarios responsaveis pela operagdo na empresa.

Um fendmeno parecido ocorria também no planejamento das linhas de 6nibus, na figura do planejador de
linhas. Este cargo foi ocupado por individuos com diferentes niveis de qualificacdo, passando por
individuos com apenas a formacgdo primaria até graduados. O planejador de linhas era um profissional que
deveria possui um conhecimento grande das caracteristicas especificas de certas regiGes da cidade.
Durante muito tempo, até a criacéo de tecnologias especificas, a construcdo dos desenhos foi um processo
que poderia ser caracterizado como artesanal. Era um processo de ajustes cotidianos constantes. Sua
atividade se resumia na observagdo dos fluxos de passageiros no nivel da rua em certas localidades e em
tentativas de organizacdo de linhas produtivas e bem organizadas. O conhecimento técnico deste
profissional era, segundo relato, construido na pratica também. O planejador de linha foi um tipo de
burocracia de rua cujo perfil e atividade foi transformada com a introdugéo de tecnologia no setor.



casos, a cargo dos empresarios de 6nibus. Em alguns governos especificos como o de
Setubal e Erundina, esse arranjo foi questionado e o Estado se viu com a necessidade
investir na capacidade estatal e de promover a racionalizacdo das linhas de 6nibus a fim
de melhorar os servicos e diminuir custos que, do ponto de vista técnico, eram
considerados desnecessarios. Esse trabalho levanta a hipGtese de que somente é possivel
entender a existéncia desse argumento constante na histéria da politica de transportes
pela forma como se deu a construcédo do conjunto de linhas da cidade

E preciso fazer uma ressalva a esse argumento. Existiu outro ator importante na
solicitacdo de linhas na cidade: as associagOes de bairro. Neste caso, a CMTC respondia
a estas demandas organizando novas linhas ou estendendo antigas para atender estas
novas comunidades organizadas nas franjas da cidade. Alguns autores descrevem este
processo por meio da gramatica clientelistica entre prefeitos, empresarios de 6nibus e

associag0es de bairro.

A institucionalizacdo desse processo de formacdo deu origem também a relacbes
privatistas com as linhas de dnibus por parte dos empresarios. Ha relatos de declaracbes
por parte de alguns empresarios que se sentiriam proprietarios de certas linhas da cidade
pois estes teriam sido 0s responsaveis ou seus parentes pela criacdo das linhas e pela sua

operacdo ao longo dos anos.

*k*k

Ocorreu outro processo importante no periodo entre 1950-70 que diz respeito
a forma como tem ocorrido a distribuicdo das linhas entre os empresarios de 6nibus na
cidade™®. Alguns estudos analisaram aspectos da trajetoria dos empresarios de dnibus na
cidade. Henry (2001), por exemplo, aponta para o fato de que a regulamentacéo estatal
produzida pelas politicas publicas ao longo dos anos foi responsavel pela concentracao
de capitais no setor, formando um verdadeiro oligopolio. Esta seria uma das
caracteristicas especificas do setor de transportes coletivos no Brasil se comparado com
outros paises latino-americanos onde pequenos e médios proprietarios operariam 0s

sistemas ou com paises europeus como a Franca onde o Estado € o principal operador.

14 Esse trecho do artigo é baseado totalmente em hipéteses de pesquisa. N&o obtive acesso ainda a
evidéncias e dados suficientes para defender os pontos levantados nessa secéo.



Contudo, ainda ha outra caracteristica desse capitais ndo abordada nestas analises: o seu
padrdo de organizacdo espacial. Este artigo levanta uma hipotese complementar ao
argumento da oligopolizacdo do setor enfatizando a importancia do espaco da cidade
nesse processo.

Juntamente ao processo de crescimento da operacdo privada ao longo das
décadas de 1950-70 imerso nos contextos institucionais e urbanos referidos acima,
ocorreram dois processos articulados: a espacializacdo dos interesses dos empresarios
em certas regides e uma partilha do mercado de 6nibus na cidade. Livres para crescerem
juntamente com a periferia da cidade, os empresarios foram, cada um em sua regido, se
apropriando informalmente de parte do mercado de transporte existente na cidade
estabelecendo acordos informais e internos ao conjunto de empresarios que firmariam
areas de atuacdo para cada um deles. A hipotese levantada por este trabalho é a de que
seriam esses processos de espacializacdo dos interesses e partilha do mercado que
explicariam o padrdo espacial de vitoria em licitagdes ao longo das Gltimas quatro
décadas na cidade. Tal configuracao seria possivel em grande parte gracgas a natureza do
préprio servico de 6nibus. Essas consideragdes seriam um passo inicial na compreensao

da permeabilidade do Estado no setor de transportes.

3. Consideracdes finais

Diferente dos poucos estudos referentes a esta politica publica, este artigo
procurou, ao enfatizar a acdo ndo-estatal e a economia politica dos empresarios de
onibus, demonstrar a importancia dos desenhos institucionais e do espagco para a
estruturacdo do conjunto de linhas de 6nibus na cidade; seus processos de formacao e
distribuicdo entre os operadores. N&o se teve a ambicdo de dar explicagdes definitivas
para os problemas de pesquisa levantados ao longo do texto, mas apenas apresentar

hipoteses possiveis para questoes.

Ainda que em estado preliminar, sendo o resultado de pesquisas de iniciagéo
cientifica, julgo que a analise aqui empreendida de algumas dimensdes da governanca

urbana das linhas de 6nibus na cidade trouxe importantes contribui¢des principalmente



para a compreensdo dos padrbes de permeabilidade do Estado no setor, apontando
caminhos futuros de analise da estrutura das redes sociais existentes e de sua

importancia para nos processos de tomada de decis@o na politica.
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