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Sessao Tematica 10: Crise sanitaria e reestruturagao urbana

Resumo. A redugdo dréstica de passageiros promovida pela pandemia do COVID-19 a partir de margo de 2020
catalisou as disfungoes dos contratos de Transporte Publico Coletivo que baseiam a receita a quantidade de usuarios
pagantes. O objetivo deste artigo é evidenciar como esse modelo tornou-se insustentavel tanto para operadores como
para o0s usuarios sobretudo durante a Pandemia COVID-19 e debater os efeitos colaterais da dltima grande crise de
transportes publicos. Notou-se um aprofundmento da deterioragdo dos servigos prestados seja pela redugédo das
linhas seja pelo aumento das lotagbes num momento Sanitério onde recomendou-se o distanciamento social.
Paradoxalemnte, os efeitos colaterais véo além da disfuncionalidade do financiamento do Transporte Publico bem
como da execugao de distratos em casos extremos. Parte-se do pressuposto que o retorno da discusséo da Tarifa
Zero como da conquista da implementagéo do Passe Livre no segundo turno das eleigbes em 2022 foram provocados
pela grande crise no Tranpsorte Publico de 2020. As consequenéncias rebatem tanto na Revisdo do Marco Legal da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana como da construgdo do manifesto pela criagdo do Sistema Unico de
Mobilidade que poderéo reestruturar a logica do servigo de transportes e da dindmica das cidades.

Palavras-chave. Transporte Publico Coletivo; Tarifa Zero; Passe Livre; Marco Legal na Mobilidade Urbana; Sistema
Unico da Mobilidade

The side effects of the Covid-19 Pandemic: from the drastic reduction of passengers to the
rise of Zero Tariff and the structuring of the Unique Mobility System

Abstract. The drastic reduction in passengers caused by the COVID-19 pandemic from March 2020 catalyzed
dysfunctions in Collective Public Transport contracts, which base revenue on the number of paying users. The purpose
of this article is to show how this model became unsustainable for both operators and users, especially during the
COVID-19 Pandemic, and discuss the side effects of the last major public transport crisis. There was a deepening of
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the deterioration of the services provided, either due to the reduction of lines or the increase in capacity at a sanitary
moment where social distancing was recommended. Paradoxically, the side effects go beyond the dysfunctionality of
Public Transport financing as well as the execution of cancellations in extreme cases. It is assumed that the return of
the discussion of the Zero Rate and the achievement of the implementation of the Free Pass in the second round of
the elections in 2022 were caused by the great crisis in Public Transport of 2020. The consequences reflect both in the
Revision of the Legal Framework and in the construction of the manifesto for the creation of the Unique Mobility System
that could restructure the logic of transport services and cities.

Keywords: Collective Public Transport; Zero Tariff; Free Pass; Legal Framework in Urban Mobility; Unique Mobility
System

Los efectos secundarios de la pandemia de Covid-19: de la drastica reduccion de viajeros
a la subida de la Tarifa Cero y la estructuracion del Sistema Unico de Movilidad

Resumen. La drastica reduccion de pasajeros provocada por la pandemia del COVID-19 a partir de marzo de 2020
catalizé disfunciones en los contratos de Transporte Publico Colectivo, que basan sus ingresos en el numero de
usuarios que pagan. El propésito de este articulo es mostrar cdmo este modelo se volvié insostenible tanto para los
operadores como para los usuarios, especialmente durante la pandemia de COVID-19, y discutir los efectos
secundarios de la ultima gran crisis del transporte publico. Se profundizé el deterioro de los servicios prestados, ya
sea por la reduccion de filas o por el aumento de aforos en un momento sanitario donde se recomendaba el
distanciamiento social. Paradéjicamente, los efectos colaterales van mas alla de la disfuncionalidad de la financiacion
del Transporte Publico asi como de la ejecucion de cancelaciones en casos extremos. Se supone que el regreso de
la discusion de la Tarifa Cero y el logro de la implementacion del Pase Libre en la segunda vuelta de las elecciones
de 2022 fueron provocados por la gran crisis del Transporte Publico de 2020. Las consecuencias se reflejan tanto en
la Revisién del Marco Legal y en la construccién del manifiesto para la creacion del Sistema Unico de Movilidad que
reestructure la logica de los servicios de transporte y las ciudades.

Palabras clave: Transporte Publico Colectivo; Tarifa Cero; Pase libre; Marco Legal en Movilidad Urbana; Sistema de
Movilidad Unico.
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Introdugao

Desde o surgimento do automovel, paulatinamente tem se assistido a uma adaptagao continua
das cidades a essa tecnologia. Nos Estados Unidos, a utilizagdo do veiculo particular tornou-se
quase exclusiva, dando origem a modificagdes consideraveis na organizagédo das cidades como a
explosdo suburbana (DUPUY, 1998). Como contraponto a esse modelo, no final do século
passado, Calthorpe (1993) cavou o conceito de Desenvolvimento Orientado ao Transporte (DOT)
que almeja na integragdo entre mobilidade urbana e uso do solo. Parte-se da premissa de se
evitar o espraiamento urbano e promover o uso eficiente da infraestrutura urbana, aproximando
as areas de moradia e as oportunidades de emprego por meio de incentivo ao uso misto do solo
proximo aos eixos de transporte coletivo.

No ambito do urbano sobretudo para enfrentamento das mudangas climaticas, cidades espraiadas
com baixa densidade populacional encarecem a operagédo do transporte, inviabilizando o custo da
tarifa. Nesse sentido, Baiardi (2018) reforga a importéncia de unir as disciplinas de transportes e
urbano entre as escalas urbanas em prol de um efetivo desenvolvimento urbano integrado.

Uma exitosa integragao entre transporte e desenvolvimento urbano cria formas e espagos urbanos
que reduzem a necessidade de viajar em veiculos motorizados particulares. Areas da cidade com
bom acesso ao transporte publico, espagos urbanos bem desenhados onde séo faceis de andar a
pé e de bicicleta se convertem em lugares sumariamente atrativos para viver, trabalhar e interagir.
Esses ambientes melhoram a competitividade econémica de uma cidade, reduzem a poluigéo e
as emissdes dos gases do efeito estufa e promovem um desenvolvimento inclusivo (SUZUKI,
CERVERO, IUCHI, 2014)

Todavia esse ndo costuma ser o cendrio urbano de muitas cidades brasileiras onde a mobilidade
urbana passa a ser cada ano mais desafiadora seja pelo esgargamento de seu territorio seja pelo
protagonismo dos automdveis no desenho das cidades, dos congestionamentos constantes ou
pelo longo elevado tempo gasto no transporte publico entre outros. Logo, é urgente debater o
papel da infraestrutura de mobilidade na reestruturagéo das cidades.

De acordo com Banister (2018), estamos em um momento de mudanga de paradigma. Ha diversos
pontos a serem debatidos, como no desenho das cidades, na governanga (especialmente entre
os agentes federativos), nos modelos de gestdo e financiamento no territorio municipal e/ou
regional.

Nesse sentido, retomamos que a partir de 1988 a Constituicdo Federal (CF) definiu ser de
competéncia dos Municipios a responsabilidade na gestdo e operagdo do transporte coletivo
urbano, considerado um servigo publico de interesse local de carater essencial (artigo 30, inciso V
da CFi). Cabe ressaltar que o reconhecimento do transporte como direito social foi negligenciado
naquele momento. Foram necessarios 27 anos para conquistar o transporte como direito social, o
que ocorreu com a Emenda Constitucional n® 90 que o incluiu no artigo 6° da Constituicdo Federal',
trés anos ap6s a promulgacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU - Lei
n°12.587/2012).

A infraestrutura da mobilidade urbana estd intimamente relacionada com o desenvolvimento
urbano, ambiental, econdmico e social. O Transporte Publico Coletivo (TPC) é essencial tanto para
estruturagao urbana como para sua dindmica, 0 meio de acesso aos servigos e equipamentos
urbanos distribuidos no territorio, em especial os mais vulneraveis que dependem do TPC para
terem direito a cidade (LEFEBVRE, 2016). Ele ainda contribui para redu¢do do uso dos
automoveis particulares, dos congestionamentos, dos acidentes de trénsito, dos niveis de
polui¢ao; proporciona 0 uso mais racional das vias e € um dos setores que contribui diretamente
para mitigar as consequéncias das mudangas climaticas. O TPC notoriamente favorece para
equidade do uso do espago publico, cidades eficientes e mais sustentaveis.
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Mesmo com os significativos avancos legislativos no inicio do século XXI, foram raras as
experiéncias positivas e inovadoras na gestao e operagéo de transportes publicos coletivos. Para
corroborar com tal afirmagao, recorre-se o estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (IDEC) em 2020, que analisou as caracteristicas das contratagdes do servigo de
transporte publico coletivo por dnibus nas 12 capitais mais populosas do Brasil nas quais aponta
as seguintes evidéncias:

e amaior parte das cidades tem a tarifa paga pelo usuario como fonte Unica ou prioritaria
de receita para cobrir o pagamento as empresas;

e aforma como a maioria das prefeituras remunera as empresas concessiondrias pela
operagéo dos servigos de onibus tem como fator principal a quantidade de passageiros que é
transportada, logo, o equilibrio financeiro depende do que é arrecadado nas catracas, o que
forna a superlotagéo regra e ndo excegao;

e longa duragéo dos contratos que dificultam alteragdes no sistema em resposta a novas
exigéncias ambientais e tecnoldgicas ou mudancas estruturais nos padrdes de mobilidade;

e auséncia de transparéncia e no acesso a informagdes contratuais, dados operacionais e
de custo dificultando a participagao, o controle social, inovag&o entre outros.

Dados da Associagé@o Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU, 2021) demonstram
que a tendéncia de queda de passageiros dos TPC ja se manifestava nos anos 1990 nas nove
maiores cidades brasileiras. Se entre os anos de 1995 e 2019 a média de passageiros
transportados por veiculo por dia havia caido 45%, durante a pandemia de COVID-19, em 2020,
a média de passageiros transportados por veiculo por dia reduziu ainda mais, chegando a ser 35%
inferior ao ano anterior (Gréafico 1). Ainda, o Mapa da Desigualdade 2020 demonstra por exemplo
que mais de um terco da renda é comprometido com as passagens de énibus no orcamento
familiar mensal de moradores de periferias do estado do Rio.
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Grafico 1: Evolugdo dos passageiros equivalentes transportados por dia nos sistemas de onibus urbano entre 1995-
2020 (Fonte: elaborado dos autores, baseado no anuario NTU 2019-2020, 2021).

Estudos recentes do IPEA (PEREIRA, et al., 2021) reafirmam estes dados, destacando que nas
ultimas duas décadas a persisténcia de uma trajetoria de queda da demanda por TPC n&o apenas
tende a aumentar do uso do transporte individual e os gastos das familias com transportes, o que
vai repercutir negativamente nos padrées de mobilidade urbana em geral, tornando ainda mais
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graves as condi¢des de desigualdade socioespaciais nas cidades. Alguns autores entendem que
a tendéncia de queda, verificada ndo apenas no caso brasileiro, se deve a varios fatores, entre
eles a desregulamentagao dos servi¢os, que levou ao aumento das tarifas e até mesmo a redugao
da oferta dos servigos com a alegada busca por austeridade fiscal (NIKOLAEVA, et al., 2019).

Romeiro et al. (2021) utilizando dados da NTU, apontam que no primeiro ano da pandemia — entre
margo de 2020 a fevereiro de 2021 — mais de vinte empresas de dnibus municipais fecharam as
portas. Em contextos em que as medidas sanitérias de distanciamento social, que exigiam maior
espagamento entre os usuarios nos TPC, ndo permitiam que a oferta e a demanda fossem
reduzidas na mesma proporcao (Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.).

mar/20  abr/20 mai/20  jun/20 jul/20 ago/20 set/20  out/20 nov/20 dez/20 jan/21 fev/21

reducdo da oferta reducdo da demanda

Grafico 2: Relac&o de oferta e demanda no primeiro ano de pandemia da Covid-19 no transporte publico urbano por
Onibus no Brasil (fonte: elaborado pelos autores, baseado em Romeiro et al., 2021).

Esta constatagdo permite evidenciar o descompasso entre servigo ofertado e receita tarifaria.
Assim, a redugéo drastica de passageiros que a emergéncia sanitaria evidenciou a contradigéo
que catalisou a insustentabilidade dos contratos de concessao que vinculam a receita do
Transporte Publico Coletivo as tarifas recebidas dos usuérios concebidos sob uma luz meramente
mercantil. Trata-se notoriamente de uma logica distante de um servigo de carater essencial e de
um direito social.

Em dezembro de 2020, o presidente Jair Bolsonaro vetou o Projeto de Lei (PL) n° 3364, de 2020
que dispunha sobre o repasse de recursos a Estados, Distrito Federal e Municipios, em caréater
emergencial e em raz&o do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n°
6, de 20 de margo de 2020, com o objetivo de garantir a prestag&o do servigo de transporte publico
coletivo de passageiros e de reequilibrar os contratos impactados pelos efeitos da pandemia da
Covid-19. Estimava-se o repasse de 4 bilhdes para empresas de dnibus e metrd na pandemia aos
municipios com mais de 200 mil habitantes. O veto ao PL havia sido aprovado pela Camara dos
Deputados em agosto e pelo Senado em novembro de 2020. Os argumentos técnicos para o veto,
segundo Ministério da Economia, eram uma proposicao fixa de um teto para a realizagdo de uma
despesa, na qual ndo apresentava a estimativa do impacto orgamentéario e financeiro (Agéncia
Senado, 2020)i

Mesmo com esse veto inicial, mas diante de um cenario de vulnerabilidade social e econdmica,
observa-se um avango institucional que ocorreu durante o segundo turno das eleigdes em 2022,
em que todas as capitais brasileiras de algum modo - motivados pela Instrugdo Normativa (IN) do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) de 25 de outubro de 2022- implementaram o Passe Livre, aqui
denominado de Eleitoral, para o pleno exercicio do direito ao voto.



XX ENANPUR 2023 — BELEM 23 A 26 DE MAIO

A IN de 25/10/22 do TSE deu provimentos aos do Supremo Tribunal Federal (STF), que em 18 de
outubro de 2022, que liberou prefeituras e empresas concessionarias para oferecerem,
voluntariamente, o servigo de transporte publico de forma gratuita no dia 30 de outubro, segundo
turno das elei¢cdes, sem que por este motivo fosse alvo de punicoes eleitorais ou por improbidade.
De acordo com o voto do ministro do STF, trata-se de garantia constitucional do direito de voto e,
por isso, ndo poderia haver qualquer discriminagao de posicao politicai.,

O partido Rede Sustentabilidade, que provocou o pedido no STF, argumentou em sua agao que o
elevado indice de abstengéo no primeiro turno estava associado a crise econémica e a pobreza,
0 que impactaria no direito do voto dos mais vulneraveis, especialmente quando o prego da tarifa
de transporte publico é superior a multa de abstengdo. Por isso, requereu o transporte gratuito e
universal no segundo turno.

E nesse panorama que o presente artigo busca refletir (figura 1). Baseada numa breve
contextualizagdo sobre os dilemas e desafios da revisdo dos paradigmas de gestdo e
financiamento do TPC, catalisados durante a Pandemia do COVID-19, este artigo recuperara o
conceito da Tarifa Zero proposto durante a gestdo da prefeita Luiza Erundina (1989-1992) na
cidade de Sao Paulo. Entende-se que de certa forma, o intenso debate sobre a Tarifa Zero
juntamente com o Passe Livre Eleitoral implementado excepcionalmente em 30 de outubro de
2022 em mais de 300 cidades brasileiras (IDEC, 2022), tratam de efeitos colaterais da Pandemia
do COVID-19 que estdo contribuindo tanto com a revisdo do Novo Marco Legal da Politica
Nacional da Mobilidade como dos debates para estruturacdo do Sistema Unico da Mobilidade
(SUM) nos moldes do Sistema Unico de Satde (SUS).

CATALISADOS RESGATE DEBATE Novo Marco
Dilemas e Desafios na Pandemia ‘ Tarifa Zero Legal
Gestao e Flnanplamento do COVID-19 (Sars-CoV-2) Passe Livre
Transporte Publico (TP) ‘ Eleitoral Sl T
da Mobilidade
SUM

Figura 1: Diagrama sintese da estruturagéo do artigo (Fonte: elaborado pelos autores, 2022).

1. O contexto atual

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu maiores responsabilidades aos Municipios para tratar
das questdes de transito e transportes, ainda que muitos deles ndo apresentassem capacidade
para tal gestdo. De acordo com o IBGE (2017), a estrutura de transito, transporte ou mobilidade
urbana €, em mais de 30% dos municipios, apenas um setor subordinado a uma secretaria do
executivo municipal, ou em mais de 20%, uma atividade combinada a outros assuntos de gest&o.
Uma secretaria voltada exclusivamente para o tema de transporte urbano pode ser encontrada em
apenas 16% dos municipios brasileiros — a maioria de grande porte, enquanto no restante, mais
de 25% declararam n&o possuir nenhum 6rgao para gestao das politicas de transporte.

O quadro nao é melhor em relagdo ao Plano de Mobilidade Urbana, preconizado na Politica
Nacional da Mobilidade Urbana (PNMU). De acordo com Ministério de Desenvolvimento Regional
(MDR, 2020) somente 337 municipios declararam a elaborag&o do Plano de Mobilidade Urbana
(PMU) em um universo de 2.024 municipios obrigados a dispor desse instrumento.

Conforme se visualiza no Gréfico 3 no ambito do Transporte Publico Coletivo (TPC) cerca de 30%
dos Municipios do Brasil (representando um conjunto de 1.679 municipios) informou possuir
servigo de transporte coletivo por énibus urbano — internos ao municipio. Entre os 3.891 municipios
sem servico de transporte coletivo por énibus, 1.222 (31% desse grupo, quase 22% do total)
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informou ser atendido por servico de transporte coletivo por 6nibus intermunicipal que atende
também ao deslocamento entre bairros, distritos, localidades dentro do municipio (IBGE, 2017).
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Grafico 3: Distribuicdo percentual dos municipios por existéncia de servigo de transporte coletivo por dnibus para
deslocamentos internos aos municipios, segundo as faixas de tamanho da populagéo (Fonte: elaborado pelos dos
autores, baseado em IBGE, 2017).

Segundo a PMNU, a regulamentagao do servigo de transporte coletivo pode ser ofertada mediante
concesséo, permissdo ou ofertado diretamente pela prefeitura. A legislagéo vigente faculta as
prefeituras ofertarem diretamente o servigo, ou outorga-lo ao setor privado através de concessées
ou permissbes, desde que concedidas através de licitagdes. Enquanto a concessao estabelece
prazo de vigéncia determinado, a permissao é passivel de revogacao qualquer tempo pelo poder
publico.

N&o se pode desprezar, no entanto, que foram através de precarios contratos e autorizagdes que
um forte setor empresarial de operadores de transportes urbanos foi formado no Brasil (Brasileiro,
Henry, 1999) ao longo de décadas, com forga para estabelecer a tarifa publica a ser praticada.

De acordo com o IBGE (2017) mais de 16% municipios tinham servigos de TPC prestados
diretamente pela prefeitura, enquanto cerca de 50% dos municipios possuiam servigo de nibus
regulamentado por concesséo; e outros 30% por permisséo ou autorizagdo. Nota-se ainda que
cerca de 15% dos municipios ndo declaravam a prestagao do servico de TPC. Comumente estes
contratos de concessao abrangem a operagao do servico, incluindo frota, garagens, sistemas de
controle e bilhetagem e arrecadagéo e em alguns casos até infraestrutura de pontos de dnibus e
terminais. Sujeitos a longos prazos de vigéncia — os contratos em geral tém duragéo entre 20 a 30
anos com possibilidade de prorrogagéo, o que elimina a possibilidade de ambiente concorrencial
e de uma possivel reestruturacdo urbana.

Sobre o valor das tarifas cobradas, normalmente os contratos utilizavam as planilhas de calculo
adotadas nacionalmente — do extinto GEIPOT (Grupo Executivo de Integragdo da Politica de
Transportes) a atualizagéo feita pela ANTP (Associa¢do Nacional de Transportes Publicos). Assim,
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o célculo do valor das tarifas considera os custos totais, fixos (salarios, gratuidades, seguros,
depreciagao do veiculo e bilhetagem) e os variaveis (gasolina e manutengéo), em relagéo ao total
de passageiros transportados, sendo eventuais subsidios descontados do célculo final. Destaca-
se que neste modelo paradigmatico, a tarifa publica reflete o custo do servigo que foi prestado,
repassando ao usuario o énus integral de um servigo.

Importante salientar que a PMNU, no préprio tratamento da politica tarifaria direciona para um
modelo com cobrancga de tarifa. Os paragrafos do artigo 9° definem “o prego publico cobrado do
usuario pelo uso do transporte publico coletivo denomina-se tarifa publica” e “a tarifa de
remuneracao da prestagédo do servigo de transporte publico coletivo devera ser constituida pelo
preco publico cobrado do usuério pelos servigos somado a receita oriunda de outras fontes de
custeio, de forma a cobrir os reais custos do servigo prestado ao usuario por operador publico ou
privado, além da remuneracdo do prestador”. O paragrafo 3° d& o devido nome a diferenga de
valores: “A existéncia de diferenga a menor entre o valor monetério da tarifa de remuneragéo da
prestacdo do servigo de transporte publico de passageiros e a tarifa publica cobrada do usuario
denomina-se déficit ou subsidio tarifario.” Destaca-se aqui a denominagdo dada a
complementacdo do custeio chamada de déficit, como se isso fosse um prejuizo aos cofres
publicos e ndo a prestagao de um servigo publico essencial.

N&o obstante, ha a questao das gratuidades, usada hoje como parte do problema da crise dos
transportes. A Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 230, estabelece como obrigatéria a
gratuidade dos transportes coletivos urbanos para maiores de 65 anos de idade. Os municipios
tém autonomia para estabelecer critérios adicionais de gratuidade, como reduzir de 65 anos para
60. Ainda, alguns municipios acrescentaram gratuidades integrais ou parciais a deficientes (e as
vezes aos seus acompanhantes), aos estudantes, a desempregados e até para algumas
categorias profissionais. Todavia observa-se que nestes casos ndo ha indicagéo da fonte dessa
gratuidade, repassando aos demais usuarios a necessidade de pagar essas benesses. Ha aqui
uma contradigdo pois a logica de um servigo “publico” deveria ser de responsabilidade da
sociedade e néo exclusivamente do usuario. E fica a pergunta chave: por qué neste modelo nao
ha uma receita oriunda de outras fontes de custeio de um servigo que tem “publico” no nome e de
carater essencial?

Por fim, trazemos a questdo urbana (Castells, 1983) que coloca a cidade como o espago de
reprodugdo da forca de trabalho. No ambito dos transportes, o vale-transporte tornou-se
obrigatorio apenas em 1987 com a Lein°7619. Em seu artigo primeiro coloca que o vale transporte
seja pago antecipadamente para o colaborador, ou seja pelo setor “privado”. O trabalhador podera
utilizé-lo no deslocamento de sua residéncia até o trabalho e vice-versa. Tratava-se de avango
social pela redugao da despesa ao trabalhador usuario do TPC pois a empresa passava a ficar
responsavel pelo pagamento da passagem do empregado que néo poderia ser onerado em mais
que 6% do valor do seu salario. Porém, hoje essa prote¢ao ao trabalhador tornou-se um “problema”
para aqueles que o “financiam indiretamente”, pois aquele contratado que usa o transporte coletivo
é mais caro ao empregador do que um trabalhador que opta em ir ao trabalho com transporte
individual, néo solicitando o “financiamento” da empresa. E com a ascenséo das motos, reforgado
pelo contexto flexibilizagédo do trabalho, dos modelos pessoa juridica, culminado com a
“uberizagéo” trabalho, a situagéo ficou mais dramatica com a saida significativa desses usuarios -
“cativos” - do TPC. Desse modo, criamos um sistema de ‘trabalho” que também incentiva o
transporte individual.

Diante do breve contexto apresentado acima, observa-se que se constituiu um equilibrio fragil no
TPC, pois a partir de algum momento os usuarios que ficam no transporte publico ndo conseguem
“financiar” e sustentar todo o sistema. A base de arrecadagéo reduz, a tarifa aumenta novamente,
0S servigos se precarizam e o ciclo destrutivo do sistema é acionado. Notoriamente estamos a
frente de questdes ndo somente sociais e de mobilidade, mas também na estruturagéo urbana.
Suzuki, Cervero, luchi (2013) destacam que a operagédo adequada dos sistemas de transportes é
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a base sustentabilidade das cidades. Frente as novas formas de comunicacdo (HALL, 2004;
CASTELLS, 2010, ASCHER, 2010) e das transformagdes urbanas, ha caminhos alternativos,
sobretudo ap6s o periodo pandémico?

2. Os efeitos colaterais da Pandemia COVID 19

A pandemia do COVID-19 (Sars-CoV-2, que causa a COVID-19 a doenga respiratéria) declarada
em 11 de margo de 2020 pela Organizag&o Mundial da Saude, intensificou a perda usuarios com
0 objetivo de se evitar aglomeragdes, o compartilhamento do ar “viciado” dentro dos veiculos e 0
contato com superficies contaminadas que raramente eram limpas com periodicidade". Esse
quadro notoriamente evidenciou as fragilidades que o TPC ha anos enfrentava, sobretudo em seu
financiamento.

Diversas empresas operadoras entraram numa profunda crise que evidenciou a faléncia do
modelo atual, no qual o servigo é basicamente remunerado pelo passageiro pagante. De acordo
com a NTU/CNT (2022), pelo menos 55 empresas ou consoércios operacionais de transporte
publico coletivo foram obrigados a interromper a prestagdo dos servigos, enquanto outros 16
entraram em processos de recuperagao judicial durante a vigéncia do estado de emergéncia em
Saude Publica de Importancia Nacional, entre fevereiro de 2020 a maio de 2022.

Dados do anuario NTU/ 2021-2022 demonstram que as dificuldades econdmicas e os aumentos
generalizados de precos contribuiram para que quase 30% da demanda pré-pandemia néo
tenham retornado ao transporte publico, que paulatinamente tem se tornado menos universal e
mais excludente do ponto de vista social. Isto posto, o relatorio do NTU/CNT (2022) reforca a
necessidade de reconstrugdo dos servigos de transporte publico em novas bases para garantir a
sociedade servigos de maior qualidade, eficientes e baratos por meio de um novo modelo de
financiamento, com maior reparticdo dos custos entre usuarios do servigo, poder publico e
sociedade.

Estipulado desde 2012, no artigo 9° propria Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU),
evidencia-se a necessidade de implantar de fato a diferenciagéo entre a tarifa de remuneragéo e
tarifa publica (base para subsidio). Desse modo, entende-se que a adogéo de uma tarifa publica
deve ser definida politicamente pelo poder publico, separada da justa tarifa de remuneragéo, a ser
paga ao operador pela presta¢do do servigo, baseada em indicadores de desempenho e eficiéncia.

Diante disso, é necesséaria a compreensao que o transporte publico € um comum (BRASILEIRO
et al. 2021), sua regulagdo deve ser realizada pelo setor publico para que ele cumpra sua fungéo
como um direito social. Ha caminhos claros para a implantagéo da modicidade da tarifa para o
usuario e a consideracao dos impactos dos beneficios tarifarios concedidos no valor das tarifas
dos servigos de TPC, que faz avangar formas de controle social sobre a gestdo publica dos
transportes. Desso modo retomamos o conceito da Tarifa Zero e debateremos o Passe Livre
Eleitoral.

2.1 A Tarifa Zero

O acesso a cidade deve ser democratizado. O padrao atual de remuneragdo do servigo baseado
no pagamento de tarifa pelos passageiros precisa, portanto, ser modificado. Esta mudanga de
paradigma é justificada pelos seguintes fatores: 1. excluséo progressiva por parte da populagéo
que n&@o consegue pagar a tarifa, seja pelo alto valor cujos aumentos sucessivos costumam ser
maiores que inflagdo acumulada, seja por sua propria condigdo de vulnerabilidade; 2. pelo
condicionamento do lucro das empresas de 6nibus a quantidade de passageiros por viagem onde
se segue a logica de quanto mais lotados os veiculos, maior o lucro dos operadores privados; 3.
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para implementag&o da prépria PNMU, bem como das diretrizes e objetivos previstos nos Planos
de Mobilidade Urbana.

No caso do Transporte Publico Coletivo (TPC), as politicas que mais tém conseguido ampliar a
capacidade de acesso aos sistemas de mobilidade s&o os casos de subsidio e gratuidades ao
transporte publico. Essas politicas aliam os conceitos de justica social propostos por Sheller em
escala local de atuagdo como propostos por Nikolaeva et al. (2019). Na Europa e Estados Unidos
os subsidios podem chegar a 70% dos custos de operagao com o sistema.

No Brasil usar o orgamento publico para financiar o sistema de transporte sempre foi visto como
um tabu. Inovando essa logica, durante a gesté@o de Luiza Erundina (1989-1992) na cidade de S&o
Paulo, foi proposta a ideia da Tarifa Zero eliminando qualquer cobranga no TPC. O sistema poderia
ser financiado por outras fontes que nao fosse a cobranga na catraca. A base de argumentacao
da proposta era a democratizagdo do uso dos servigos da cidade, no impacto do orgamento das
familias mais pobres, a economia de 24% do custo da cobranga da tarifa e na transferéncia do
6nus do pagamento do sistema do usuario para o contribuinte por meio do IPTU e ITBI (Gregori,
Whitaker, Varoli, Zilbovicius, & Gregori, 2020, p. 98).

Notoriamente o projeto Tarifa Zero, um subsidio de 100%, representou uma alternativa radical em
melhorar o transporte publico coletivo de uma metropole para época. A proposta inovadora, nao
implementada, partiu da constatagao da inadequagéo de se tratar o que seria cobrado do usuario,
0 prego da tarifa, como resultado do custo do servigo, 0 pagamento pelo servigo prestado pelas
empresas. Foi quando propuseram uma separagédo entre o prego da tarifa e o custo do servigo,
abrindo espaco para estruturar novas formas de contratagdo, bem como a discussdo de uma tarifa
subsidiada.

Considerando a linha do tempo na cidade de S&o Paulo, em 1991, o vereador Eduardo Suplicy
(PT) tentou realizar um plebiscito para populagdo discorrer sobre mas obteve parecer desfavoravel
na Comissdo de Constituicdo e Justiga, que apontou “ilegalidade”. O tema voltou a ser discutido
no Municipio ap6s as manifesta¢des de junho de 2013 contra 0 aumento da tarifa, o que culminou
na criagdo da gratuidade para estudantes de baixa renda na gestdo Fernando Haddad (PT). A
medida foi modificada trés anos depois, com restrigdes no numero de viagens, pela gestdo Jodo
Doria (entdo no PSDB), assim como a de Bruno Covas (PSDB) extinguiu a gratuidade de idosos
de 60 a 64 anos, retomada em 2022 pelo atual prefeito, Ricardo Nunes, mas exclusivamente para
os de baixa renda.

Entre as maiores cidades que ja implementaram a Tarifa Zero, estéo a capital da Estonia, Tallinn,
com 426 mil habitantes, hd quase uma década, e Kansas City (EUA), com 508 mil pessoas. No
Brasil, as principais referéncias sdo Caucaia, a segunda cidade mais populosa do Ceara, com
populagdo de cerca de 369 mil pessoas, e Marica, na regido metropolitana do Rio, com 168 mil
habitantes".

Dados da prefeitura de Caucaia afirmam que a demanda de passageiros aumentou de 500 mil
para mais de 2 milhdes mensalmente apds a criagdo do “Bora de Graga” em 2021. No modelo
adotado pela gestédo do Vitor Valim (Pros), a operadora dos 6nibus € remunerada pelo quilémetro
rodado, ndo pelo numero de passageiros, com monitoramento dos percursos pelo Municipio por
meio de um sistema. A operagéo custa cerca de R$ 2,5 milhdes mensais.

Em Vargem Grande Paulista na Regi@do Metropolitana de S&o Paulo, segundo a prefeitura, a
iniciativa foi implantada ainda no fim de 2019, contemplando seis diferentes linhas numa cidade
com 55 mil habitantes (IBGE, 2021). Um comparativo feito no fim do ano de 2021 apontava que o
numero de passageiros passou de cerca de 36 mil por més para mais de 100 mil.
Consequentemente, a medida estimulou o comércio local, reduziu os deslocamentos dos
moradores para cidades vizinhas e incentivou a contratagdo de méo de obra local.

Observa-se, portanto, outro efeito colateral dessa estratégia. O setor de comércio esta entrando
na discuss&o a favor da gratuidade do TPC. O modelo da Tarifa Zero esta 0 aumento do nimero
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de usuarios que circulam pela cidade com dados que apontam na triplicacdo e até mesmo na
quadruplicagdo da demanda. Desse modo, o caso de Vargem Grande Paulista demonstra que
parte da populagéo esta “economizando” com os transportes e “gastando” no comércio local, e
n@o mais nas cidades vizinhas onde era mais “facil” acessar com transporte metropolitano que até
entdo era mais eficiente que o Municipal. Por fim, é necessario apontar que até mesmo os
empresarios estao a favor da implementagéo da Tarifa Zero pois podem de algum modo “garantir”
uma receita, e ndo depender de uma flutuagéo de passageiros.

2.2 Passe Livre no segundo turno das elei¢bes de 2022

O preco da tarifa do TPC é uma barreira de acesso a uma parcela da populagdo que nao tem
condigdes por seu pagamento e consequentemente no acesso a cidade, aos servigos e demais
atividades que nao estédo proximos ao seu morar. O exercicio pleno da cidadania durante as
eleicdes gerais é um desses direitos que pode ser impedido pelo prego da tarifa caso o local de
votagao néo seja no entorno imediato daquela pessoa.

Considerando que o preco da passagem pode ser de fato uma barreira de acesso ao transporte
publico e no impedimento de muitas pessoas em votar, dias antes das elei¢des ocorreu uma ampla
campanha de mobilizagdo que pressionou prefeitos e governadores do Brasil para instituir o
transporte gratuito no segundo turno da elei¢éo, ocorrido em 30 de outubro de 2022.

Por que isso ocorreu somente no segundo turno? Pois apenas em 25 de outubro de 2022, o
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) aprovou uma instru¢do (n° 0601572-64.2022.6.00.0000) que
impds aos Estados e Municipios a prestacao de transporte gratuito aos eleitores no segundo turno
das Elei¢des Gerais de 2022.

Isso se deu em raz&o de uma Arguigdo de Descumprimento de Preceito ajuizada pela Rede
Sustentabilidade - n°1013 (Peticdo Inicial n° 75661 de 28/09/2022).. Cita-se abaixo os
argumentos da Defensoria Publica da Unido — DPUVi, que requereu a admiss&o na qualidade de
amicus curiae, a saber:

e  Estudo publicado pelo Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA) revelou que
o transporte publico coletivo é a principal forma de locomog&o de ao menos 55% da populagéo
que ganha até 1 salario-minimo per capita, e que [...] em praticamente todas as regides
metropolitanas brasileiras, as tarifas dos sistemas de onibus e o custo do dleo diesel
cresceram acima da inflagéo;

e Aproporgéo do orcamento familiar comprometido com despesas em transporte é maior
entre as familias mais pobres. Nao raro, as familias de baixa renda comprometem mais de um
ter¢o do orcamento com o transporte, ao passo que sua representatividade no orgamento dos
estratos mais ricos ndo ultrapassa a faixa dos 15% da renda. Essa discrepancia decorre da
propria restrigdo de renda dos estratos inferiores, que € traduzida em um comprometimento
elevado com os componentes associados ao transporte;

e O Instituto Mobilize Brasil comparou em 2019 o peso do transporte no orgamento de
residentes em vérias capitais e chegou a conclusdo de que brasileiras e brasileiros gastam
uma propor¢ao largamente superior da renda doméstica, quando comparada a de residentes
de Santiago, Lisboa ou Berlim, por exemplo;

e  Pesquisa conduzida em municipios brasileiros que adotaram o transporte publico
gratuito, concluiram que a implementagdo da gratuidade levou a um aumento no uso do
servigo. Esse dado coincide com o apurado pelo IPEA indicativo de que cerca de 46% dos
usuarios de transporte publico tiveram, no periodo de 12 meses do levantamento da pesquisa,
dificuldade financeira para pagar pelo deslocamento;

e  Detodas as 27 capitais, somente Macei6 possui tarifa de transporte plblico mais barata
que a multa eleitoral no valor de R$ 3,35. Para a populagdo economicamente vulneravel,
portanto, o custo do voto é de no minimo R$ 13,4 (considerando a ida e a volta nos dois turnos
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de votagao). Este valor é muito superior ao custo da multa eleitoral por ndo comparecimento,
que alcanca entre R$ 1,05 e R$ 3,51;

e  Asbuscas no Google por “multas eleitorais por ndo votar” aumentaram 150% em relagao
a 2018, o que pode indicar uma tendéncia de avaliagdo econdmica sobre a proporcionalidade
entre o custo do transporte e o0 da multa.

No mencionado processo, foi deferida em parte, na data de 29/09/2022, uma liminar referendada
pelo Pleno em 20/10/2022, in verbis (grifo proprio):

Ante o exposto, dou provimento aos embargos para prestar o esclarecimento de que, nos
termos da medida cautelar parcialmente deferida, fica 0 Poder Publico municipal autorizado a
determinar (e as concessionarias ou permissionarias do servico publico a promover) a
disponibilizagéo gratuita do servigo de transporte publico urbano coletivo de passageiros em
dias de realizagéo de eleigbes, inclusive com linhas especiais para regides mais distantes dos
locais de votago. (...) Ademais, ficam ratificados os termos da medida cautelar concedida, de
modo a (i) determinar ao Poder Publico que mantenha o servigo de transporte publico urbano
coletivo de passageiros em niveis normais, sem redugéo especifica no domingo das eleigoes,
sob pena de crime de responsabilidade; € (i) vedar aos Municipios que ja ofereciam o servigo
de transporte publico urbano coletivo de passageiros gratuitamente, seja pelo domingo, seja
pelo dia das eleicbes, que deixem de fazé-lo. (...)

Baseada nesta decisdo, o Presidente do TSE, Min. Alexandre de Morais, editou Instru¢do
Normativa com respaldo no Cédigo Eleitoral, que em seu art. 304, prevé:

Art. 304. Ocultar, sonegar, agambarcar ou recusar no dia da eleicdo o fornecimento,
normalmente a todos, de utilidades, alimentacdo e meios de transporte, ou conceder
exclusividade dos mesmos a determinado partido ou candidato:

O relator cita, ainda, o art. 297 do mesmo diploma legal, que prevé como crime a conduta de
“impedir ou embaragar o exercicio do sufragio”.

Considera que ambos realgam o direito ao sufragio e a obrigatoriedade de manutengéo do nivel
habitual de oferta do servigo publico de transporte coletivo de passageiros no dia das eleigoes,
inclusive sob pena de configuragéo dos tipos penais eleitorais, mencionados, dentre outros.

Pela medida judicial acima descrita, governadores e prefeitos ndo seriam punidos nos termos da
Lei da Responsabilidade Fiscal, nem mesmo cometeriam crime eleitoral ao oferecerem o passe
livre.

Nesses termos, a providéncia judicial reforca a possibilidade de gestores publicos locais
empregarem recursos orgamentarios para o custeio de transporte publico coletivo no dia do
Segundo Turno das Eleiges sem que fosse isso penalizados.

Por fim, o ministro Alexandre Moraes proferiu seu voto na Instru¢do Normativa editada pelo TSE,
nos seguintes termos (grifo préprio):

Ante o exposto, dou provimento aos embargos para prestar o esclarecimento de que, nos
termos da medida cautelar parcialmente deferida, fica 0 Poder Publico municipal autorizado a
determinar (e as concessionarias ou permissionarias do servico publico a promover) a
disponibilizagéo gratuita do servigo de transporte publico urbano coletivo de passageiros em
dias de realizagéo de eleigbes, inclusive com linhas especiais para regides mais distantes dos
locais de votagéo. A autorizagao inclui a possibilidade de utilizagéo, para os mesmos fins, de
onibus escolares e outros veiculos publicos. Podera o TSE expedir regulamentag&o sobre a

matéria, se entender necessario.

Desse modo, o STF pavimentou o caminho para que o TSE autorizasse os Municipios a conceder,
no limite de suas condigbes orcamentarias, gratuidade para uso de transporte publico coletivo
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urbano nos dias de elei¢do, para todos os eleitores, em carater geral e impessoal. Também se
permitiu utilizagao de dnibus escolares e outros veiculos publicos para essa finalidade.

As medidas autorizadas pelo STF encontram fundamento constitucional na garantia do direito-
dever de voto, ou seja, no efetivo exercicio da capacidade eleitoral ativa. Assim, ndo teria sentido
reprimir a disponibilizagao de recursos para esse fim por qualquer via, seja pela configuragcdo de
ato de improbidade administrativa, crime eleitoral ou quaisquer outras violagGes a lei.

De acordo com o levantamento “Passe Livre pela Democracia'i” foram 393 cidades do Brasil onde
0S usuarios néo tiveram de pagar passagem para ir votar em 30 de outubro. Por meio de uma
campanha, eles inicialmente pressionaram os prefeitos das 23 capitais que ainda ndo haviam
liberado o passe livre no 2° turno. Em seguida, focaram os esforgos nos governadores de estados
para que viabilizassem o Passe Livre Eleitoral no transporte metropolitano como trens, metrés e
barcas. Na cidade de S&o Paulo por exemplo, 0 maior colégio eleitoral do pais, tanto as linhas
municipais como o sistema metroferroviario tiveram a Catraca Livre! Dados trazidos pelo “Passe
Livre pela democracia” indicam que a absteng¢éo caiu mais onde houve transporte gratuito e que
numa projegéo simples foram 251 mil votos a mais acolhidos pela possibilidade da gratuidade.

Considerando o caso de Recife, somente o sistema de 6nibus (Grande Recife Consércio de
Transporte Metropolitano — CTM) aderiu a Tarifa Zero/ Passe Livre onde nao foi necessario passar
o bilhete, ou seja, catraca livre das 6h as 19h. Ela foi possivel apds passar por aprovagdo no
Conselho Superior de Transporte Metropolitano (CSTM) para evitar qualquer tipo de
questionamento legal futuro, ja que a gratuidade foi custeada pelos cofres pablicos do Estado™
gestor do sistema de 6nibus da Regido Metropolitana do Recife. No caso a gratuidade no domingo
do segundo turno das Elei¢des 2022 custou R$ 1,2 milhdo aos cofres publicos. Os dados do
sistema de bilhetagem eletronica dos coletivos do Grande Recife mostraram que a
demanda aumentou 115% em relagdo aos domingos comuns e 59% na comparagdo com o
primeiro turno, quando o governo de Pernambuco n&o ofereceu gratuidade e somente uma timida
oferta de transporte. Segundo a Urbana-PE, foram transportados 725.843 passageiros via onibus
no segundo turno enquanto que no primeiro, foram 529.625 pessoas *.

Importante ressaltar que a gratuidade do TPC n&o ocorreu do mesmo modo em todas as cidades.
Em Rio Branco (AC) o Passe Livre teve validade apenas para a volta mediante apresentacao do
comprovante de votagdo. Em Macapé (AP), Teresina (PI), Tocantins (GO) o Passe livre era
condicionado a apresentagao do titulo de eleitor fisicox.

Baseada numa analise nacional realizada pelo Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
(IDEC), aponta que o custo baixissimo do Passe Livre representa apenas 0,18% do custo anual
da operagdo. Esses dados sdo importantes pois sdo a base de um debate sobre a gratuidade,
mesmo que parcial ao longo do ano. De modo geral, os dias de sabado representam de 60% a
70% da demanda de passageiros dos dias normais, enquanto que aos domingos de 50% a 60%
dessa mesma demanda (IDEC, 2022). Logo, o custo da gratuidade é baixo em dias especificos,
ainda mais nos finais de semana quando considerado os 365 dias do ano e coloca luz sobre a
dimens&o social sobre a financeira. Sera que esta estratégia, da Tarifa Zero nos finais de semana,
n&o pode ser uma alternativa do acesso a cidade? Outubro foi um excelente laboratorio desse
potencial de transformagao urbana, no campo dos transportes e social.

E nesse ambito que o Passe Livre implantado em 2022 no segundo turno das Eleigdes Gerais foi
um avango extraordinario. Todavia, é importante ressaltar que em algumas capitais, como no
Recife, apesar os onibus terem funcionado sem cobrangas tarifarias, ndo é possivel escrever o
mesmo para o sistema sobre trilhos, o Metrorec sob responsabilidade do governo Federal
administrada pela CBTU. O mesmo caso ocorreu com a cidade de Belo Horizonte, por exemplo.

Assim, O Passe Livre Eleitoral tratou-se de uma bela disputa politica e ideolégica onde os cofres
publicos foram acionados sobretudo nas cidades em que poderia haver uma receita orgamentaria
disponivel. De acordo com o ministro Barroso do STF,
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vista da auséncia de estimativa de custo e da proximidade do pleito, ndo seria razoavel impor
a execucdo obrigatoria e universal da oferta de transporte publico gratuito no dia das eleigdes,
por todos os municipios do pais, sem lei e sem prévia previsdo orgamentéria. Nada obstante
iSS0, consignou-se expressamente que seria altamente recomendével que todos os municipios

que tivessem condicées de adotar tal medida o fizessem prontamente*'',
Segundo o ministro Barroso, considerando que a Constituicdo imp8e que as empresas devem
atuar dentro de suas possibilidades para reducdo das desigualdades, as concessionarias
poderiam oferecer transporte gratuito sem que tal decisao configurasse crime eleitoral ou infragdo
de qualquer espécie. Mas como todo efeito colateral, ao término das eleigdes, esse avango no
acesso a cidade, findou-se nas cidades que a praticaram de maneira inédita o Passe Livre por
algumas horas.

3. Marco Legal e SUM

Smets e Shannon (2010) reforcam o novo papel infraestrutura contemporanea na paisagem que
dialoga com arquitetura, mobilidade e cidade através da integracao de territérios. Por meio de
novas logicas e arranjos institucionais seria possivel uma inovagéo disruptiva na maneira de
estruturar um servigo essencial como dos transportes num cenario pés pandémico?

Os desafios institucionais evidenciam que em grande esmagadora maioria dos Municipios
brasileiros, sozinhos, ndo estao conseguindo implementar nem Politicas de Mobilidade Urbana,
nem a implantacao de infraestrutura basica, muito menos a gestéo e financiamento para a “justa”
operagdo do TPC. Desse modo, observa-se a necessidade da estruturagao de 6rgdos de gestéo,
como a integragdo no Sistema Nacional de Transito, elaboragdo de planos de mobilidade,
preferencialmente articuladas com Planos Diretores que estimulem cidades compactas; como
também na formacdo e capacitagcdo técnica. Provocados pela Pandemia COVID-19, duas
questdes estdo em discussao no momento: Novo Marco Legal da Politica Nacional da Mobilidade
Urbana e do Sistema Unico de Mobilidade, debatidos a seguir.

3.1 Novo Marco Legal da Politica Nacional da Mobilidade Urbana e antigo PAC da Mobilidade

Como o setor de transporte publico chegou a ter uma queda na demanda de 80%' durante a
Pandemia, em algumas localidades do Pais, como efeito colateral da Pandemia COVID-19, em
margo de 2021, o senador Antonio Anastasia (PSD) apresentou o novo Projeto de Lei (PL)
3278/2021. Este PL remodela o Marco Legal da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Parte essencial do projeto é a promog&o da transparéncia e independéncia deciséria, o que facilita
decisdes técnicas para a mobilidade urbana, em cada ente da Federagéo. O novo Marco Legal da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana propde uma alterag@o no cenario pandémico ao dividir os
investimentos em duas grandes frentes: 1. reforgar as linhas de financiamento; 2. ampliar as bases
para os subsidios de infraestrutura do transporte coletivo. O texto do projeto de lei também
estabelece prerrogativas para enfrentar momentos de crise, como definigdes mais claras relativas
aos conceitos de tarifa de remuneracao e tarifa publica. A recessao da mobilidade urbana expds
que servigos nao podem depender exclusivamente de tarifas, sendo necessaria a criagéo de fontes
extras tarifaria.

O Projeto de Lei atualiza 0 marco legal da Politica Nacional de Mobilidade Urbana com as diretrizes
nacionais do transporte coletivo urbano e do transporte de carater urbano de passageiros.
Interessante cruzar este projeto com a logica de financiamento entre Entes federativos que de

1 Disponivel em: https://mobilidade.estadao.com.br/cscm/lancado-0-novo-marco-legal-para-a-mobilidade-urbana/. Acesso em 11
dez. 2022
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algum modo fora implementada durante o periodo que antecedeu os Jogos da COPA de 2014 e
das Olimpiadas de 2016 no Brasil com a criagdo da segunda fase do programa denominados de
PAC - Programa de Aceleragdo do Crescimento no ano de 2010xii,

Na segunda fase do PAC (2011-2014), foi langado o PAC Mobilidade Grandes Cidades que visava
selecionar projetos para melhorar a infraestrutura de mobilidade urbana. Em abril de 2012, a entéo
presidente Dilma Rousseff estimava investimentos de R$ 32 bilhdes para obras para construgéo
de 600 km de vias exclusivas para 6nibus, 200 km de linhas de metr6 especialmente nas capitais
como Rio de Janeiro, Curitiba, Recife, Goiénia.

Em julho do mesmo ano, foi langada o PAC Mobilidade Médias Cidades, com a estimativa a época
de R$ 7 bilndes em financiamento publico para atender aos municipios entre 250 mil a 700 mil
habitantes como foi 0 caso da implementacdo da primeira linha de BRT na cidade de Sorocaba.
Cabe relembrar que apenas em janeiro de 2012 foi promulgada a PNMU, o primeiro Marco Legal
na Mobilidade Urbana do Brasil, ou seja, a propria criagdo do PAC antecedeu a PNMU!

A depender do caso, as obras tiveram financiamento do governo federal e contrapartida do
governo dos Estados, como em Curitibaz e até mesmo dos préprios Municipios. A propria
justificativa dos PACs Mobilidade era do conhecimento das dificuldades das médias cidades em
financiar parte dos planos de infraestrutura da mobilidade. Desse modo, resgata-se as diretrizes
que foram fundamentais para a elaboragéo dos projetos selecionados para o PAC da Mobilidade:

o Integragéo com as politicas setoriais de habitag&o, saneamento basico, uso do solo;

e  Prioridade dos transportes ndo motorizados sobre os motorizados e do transporte
publico coletivo sobre o transporte individual motorizado;

e  Mitigagéo dos custos ambientais, sociais e econdmicos dos deslocamentos;

e Integrag&o entre os modos e servigos de transporte urbano;

e  Priorizagao de projetos de transporte estruturadores do territorio.

Logo, considerando o apagéo institucional e financeiro de muitos Municipios — o contexto atual em
que vivemos - o PL é uma janela de oportunidade que podera contribuir com a melhoria da
infraestrutura da mobilidade urbana e consequentemente reestruturagéo urbana, que desde 2012
encontra-se estagnada em politicas publicas e em 2020 entrou em depresséo.

3.2 Sistema Unico da Mobilidade

De maneira inédita, em 22 de setembro de 2022 foi langado um Manifesto assinado por 145
organizagdes da sociedade civil, movimentos sociais e pesquisadores. O Manifesto por um
Sistema Unico da Mobilidade — SUM, foi motivado pela insustentabilidade dos modelos vigentes
que foram aprofundados pela pandemia.

Assim como para saude, um sistema tripartite que melhore o financiamento e a responsabilidade
dos servigos, deve ser a pedra chave de uma repactuacdo da mobilidade. Inspirados no Sistema
Unico de Satde (SUS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), o objetivo do SUM é a
construgdo de um sistema integrado nas esferas federal, estadual e municipal.

O documento visa colocar luz na questdo nevralgica dos transportes, colocando-0 como um dos
pilares para contribuir no combate as desigualdades, a crise climatica e garantir o direito a cidade.

Conforme explanado neste texto, o Manifesto também evidencia a ma qualidade dos servigos de
transporte publico coletivo; os aumentos progressivos de tarifa; a diminui¢do constante no numero
de usuarios; a falta de financiamento para infraestrutura adequada; a predominéncia de politicas
publicas que priorizam carros € motos; a falta de transparéncia sobre os custos das empresas

2 Disponivel em: https://www.comec.pr.gov.br/Pagina/PAC-da-Mobilidade-2014 . Acesso em 12 dez. 2022.
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concessionarias; e a auséncia de controle publico e social sobre os sistemas (IDEC, 2022), que
levaram a Grande Crise dos Transportes de 2020.

Séo diretrizes do SUM — Sistema Unico da Mobilidade (Manifesto, 2022, p.4):

e  participagéo e controle social deliberativos - construgéo coletiva de politicas publicas,
ouvindo as necessidades da populagdo usuaria;

e promogao da gestao metropolitana e de consércios entre municipios;

e linhas de financiamento para implementagdo de infraestruturas voltadas para o
transporte publico e mobilidade ativa, com énfase em Ruas Completas, seguranga viaria e
zero mortes no transito;

o financiamento, distribuigdo de recursos e responsabilidades de forma integrada entre as
trés esferas de governo: gestdo municipal e aumento de atuagdo das esferas estaduais e
federal:

o integragdo entre o planejamento urbano e o planejamento da mobilidade urbana, visando
priorizar cidades compactas, adensadas, com priorizagdo de investimentos de transportes de
média e alta capacidade;

o  Implantagdo de estratégias para a redugéo do trafego e uso de veiculos particulares e
aprimoramento da logistica urbana;

o implantagdo de novas formas de gestao dos sistemas de transporte - transparéncia na
composi¢éo de custos para a correta aplicagao de subsidios

o  Criag&o de canais de comunicagdo permanentes, com divulgagdo de informagdes em
linguagem acessivel;

e  Produc&o de dados de qualidade (informagdes sobre raga, género, idade, regido e outros
dados sociodemograficos) que norteiem as politicas publicas a partir de uma perspectiva de
dados abertos, transparéncia e respeito a Lei Geral de Prote¢éo dos Dados — LGPD;

e  Controle publico sobre dados de GPS, bilhetagem eletrénica e outros meios, para poder
monitorar, fiscalizar e avaliar o transporte publico;

o frota limpa e fiscalizagao da emisséo de poluentes - agdes concretas para a renovagao
da frota, para que o pais possa cumprir os compromissos climaticos ja acordados.

Entende-se que ha trés pilares fundamentais para a consolida¢do do SUM: 1.da infraestrutura; 2.
gestdo e financiamento do sistema; 3. operagdo. Desse modo, é notoria a necessidade de
separagao entre os custos de operagéo e investimentos, bem como da operagao levar em conta
a disponibilidade do servigo e ndo apenas a demanda.

Logo, € fundamental as alteragbes nos modelos de financiamento do transporte publico ndo
somente para sustentacdo de um sistema, mas para propria estruturacdo urbana sustentavel. A
Pandemia do COVID-19 apontou claramente a obrigatoriedade da adogéo de fontes extratarifarias
para ajudar a custear o transporte publico por meio do subsidio. Considerando o apagéo
institucional, os limites da concessdo com remuneragédo tarifaria, sobretudo a emergéncia
climética, a crise econdmica bem como o aprofundamento geral das desigualdades urbanas apés
a Pandemia-COVID-19, entende-se que o continuo debate dos principios fundamentais e diretrizes
para a consolidacdo do SUM é um passo decisivo tanto para bem viver das cidades como para
propria sobrevivéncia do TPC.

4. Os caminhos para conquista do acesso a rede mobilidade e do direito a cidade

A Pandemia do COVID-19 significou um retrocesso na oferta e qualidade do TPC. A crise sanitaria
também exacerbou o paradoxo de um servico essencial financiado em grande parte pelos proprios
usuarios.

Para viabilizar o financiamento do TPC devemos sair do senso comum. Porém precisamos
rediscutir a governanca e principalmente 0 modo de arrecadacao e financiamento do sistema.
Devemos avancar para um modelo em que a remuneragao do prestador do servigo seja separada
da arrecadacéo.
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Cobrar apenas de quem utiliza gera um encarecimento do servigco e uma redugéo na arrecadagéo.
Podemos fazer um paralelo com a educag&o publica. Imagine se os estudantes do ensino publico
pagassem todo dia seu acesso a escola. Esses estudantes poderiam ndo conseguir pagar por
diversos motivos, resultando na necessidade de tarifas mais altas. Caso um estudante faltasse, o
custo dele seria redistribuido pelos outros, ja que o custo precisa ser diluido pelos usuérios. O fato
de uma cobranga tao fragmentada, por estudante e por dia, ampliaria significativamente os custos
de arrecadacao e controle. A opgcao para educacgao foi torna-la universal e gratuita, toda a
sociedade paga pela disponibilidade. 1sso ndo invalida ou reduz o desafio de discutir a qualidade.

Pensando no transporte, assim como funciona na educacao, deveriamos ter o sistema totalmente
financiado pelo Estado ou no minimo com recursos arrecadados por ele e repassados ao prestador
do servico. Em S&o Paulo, segundo a SPTrans, o custo do transporte sera de R$ 12 bilhdes em
2023, dos quais apenas 40% séo arrecadados pela tarifa. Cobrar diariamente do passageiro nao
nos parece a melhor légica para a arrecadagdo deste déficit do financiamento. Por que néo
cobramos de toda a sociedade pela disponibilidade? Assim garantiriamos um pagamento
constante de uma base arrecadatéria maior.

Partindo do principio que hoje S&o Paulo ja financia 60% do sistema, podemos fazer algumas
rapidas avaliagdes. Se adotassemos um modelo como o implantando no municipio de Vargem
Grande Paulista, de cobranga por trabalhador, em uma cidade com 5,5 milhdes de trabalhadores,
precisariamos que cada trabalhador contribuisse com menos de R$ 75 por més. Ou se
cobrassemos por domicilio, em uma cidade com cerca de 3,5 milhdes de domicilios seria
necessario que cada casa contribuisse com cerca de 115,00 por més.

Podemos discutir diversas formas de aprimorar essas contas, inclusive de torna-las mais
progressivas. Outro exemplo, Guararema (SP), aprovou uma legisla¢do para institui¢do da Tarifa
Zero em que isenta micro e pequenas empresas ou empresas com menos de 20 funcionarios. A
propria cobranga por domicilio pode estar vinculada a condi¢cdo da residéncia ou caracteristicas
de isengéo do IPTU, por exemplo.

Notoriamente precisamos criar modelos diferentes de arrecadagéo, pois atual ja se demonstrou
ineficiente. Fato € que as transformagdes no TPC passardo por alteragdes nos modelos de
financiamento ap6s a Grande Crise dos Transportes de 2020. Os estudos apontam para a adogao
de fontes extratarifarias para custear o transporte publico, € um modelo de financiamento
equilibrado entre todos os envolvidos — publico, privado e cidadao - que permita um servigo de
qualidade e néo sobrecarregue somente 0s usuarios.

Desse modo, a criagdo de um Fundo da Mobilidade - onde se concentrariam recursos oriundos
de multas, de propagandas, da criagdo de novos impostos sobre a circulagdo de carros, do
funcionamento de aplicativos de transporte, dentre outros - passa a ser vantajosa em muitos
casos. N&o pela auséncia do custo da passagem por toda populagdo, mas pelo ganho social em
fungdo do aumento do numero de viagens sociabilizando o acesso a cidade e aos servigos, como
saude.

O Passe Livre Eleitoral foi um grande laboratorio urbano em nivel nacional, baseado em diversos
contextos e estruturas operacionais, que comprovaram a importancia da gratuidade TPC. A
abstencgéo no segundo turno da elei¢do caiu ha comparagao com a primeira votagao, com redugao
um pouco mais acentuada em cidades que adotaram o passe livre no transporte publico.
Levantamento feito pelo Jornal o Estado de S&o Paulo* apontou que na porcado do eleitorado em
que o transporte foi cobrado, a abstencéo caiu de 21,25% para 20,90% - 0,35 ponto porcentual.
No caso dos eleitores que tiveram o transporte municipal gratuito a queda foi de 0,54 ponto
porcentual - de 19,63% para 19,09%. Nas localidades em que o transporte metropolitano (entre
cidades) teve as catracas liberadas, a auséncia recuou de 20,06% para 19,55%, diferenca de 0,54.
Como comparativo da relevancia dos numeros, desde 2002, havia um aumento, em média, de 2,2
pontos porcentuais das absten¢des de um turno para o outro. Se a Tarifa-Zero representa ganho
social, com o Passe Livre, foi também a democracia que ganhou®".
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Chama a atengéo que a finalidade da conquista do Passe Livre Eleitoral tratava do direito do
exercicio ao voto, expressao maxima do regime democratico, sobretudo num setor da sociedade
em empobreceu durante a Pandemia. A base da discussao néo tratou do acesso a cidade nem do
acesso a uma infraestrutura de mobilidade, mas que sédo as bases da discussdo do Novo Marco
Legal da Mobilidade Urbana e da estruturagdo do SUM. De alguma maneira e por algumas horas,
algumas das diretrizes tanto da PNMU como do SUM foram colocadas em prética.

Desse modo é fundamental um investimento amplo em infraestrutura e nos Planos de Mobilidade.
N&o apenas com o aumento de frota, mas de corredores de Onibus e outras medidas que tornem
a mobilidade por essa meio adequada a demanda e a dindmica urbana. Deixar exclusivamente
para 0s Municipios o investimento na modernizagdo em infraestrutura e no financiamento das
passagens sugere a reproducdo de um servico de baixa qualidade, uma armadilha que deve ser
evitada.

Para se adaptar as novas dindmicas urbanas por meio do uso das novas tecnologias da
informagé@o e gestdo, é assumir que o transporte publico é essencial para a sustentabilidade
urbana, uma infraestrutura primordial ao combate as mudangas climaticas, bem como para o pleno
exercicio da cidadania e do acesso a cidade.

Sua regulagdo deve ser efetivamente realizada pelo setor publico compreendo todas suas
complexidades para que ele cumpra sua fungdo como um direito social independente do modelo
escolhido - Tarifa Zero, fretamento exclusivo dos veiculos, modelo hibrido (com subsidios
parciais), ou até mesmo a inovagéo da gestao e operagao complexas.

Assim, é urgente construir politicas publicas de médio e longo prazo para que Governo Federal,
juntamente com os Estados possam estimular e promover maior acesso ao transporte publico nas
Regides Metropolitanas e nos médios e pequenos municipios. A era dos PAC da Mobilidade ja é
um ensaio dessa légica onde se observa de algum modo os resultados na estruturagdo urbana
por meio da qualificacdo das infraestruturas de transporte em diversas cidades do Brasil.
Obviamente, ndo deve se tratar de agbes emergéncias, como a possivel liberagéo de dinheirovi,
mas a construgdo de um sistema que exija contrapartidas, sobretudo melhorias para os usuarios
finais e para a sustentabilidade urbana.

As administragdes publicas precisam ser as protagonistas nessas mudangas. Os Municipios
precisam também assumir a responsabilidade em articular o planejamento urbano com o da
mobilidade, em que a gestéo e financiamento do TPC fazem parte da solugéo e néo a solugéo em
si da crise de mobilidade que as cidades passam.

Consideragoes Finais

A pandemia escancarou a crise do TPC. Os dados trazidos neste artigo evidenciam que a auséncia
da modernizagdo dos modelos vigentes resulta na regressdo do sistema para um modelo de
baixissima qualidade, do valor crescente das tarifas sobretudo da redugéo constante do nimero
de passageiros transportados. A pandemia do COVID- 19 confirmou que n&o existem condigdes
para a manutencdo de um modelo de financiamento sustentado por recursos oriundos
exclusivamente da receita tarifaria.

A recente experiéncia demonstrou que o Brasil tinha de algum modo implantado diversos projetos
e financiado algumas infraestruturas, como nos projetos de BRT implantados para COPA-2014 e
Olimpiadas de 2016, por meio do PAC da Mobilidade. Apds a promulgagdo da PNMU em 2012
nada se avangou de concreto sobre o tema. Diante da tltima grande crise dos transportes de 2020
provocada pela crise pandémica, diversos prefeitos se mobilizaram para encontrar solugdes. A
demanda inédita dos municipios nacionalizou o problema. Por um lado, envolveu o Governo
Federal na discusséo do financiamento, motivando a revisdo do Marco Legal da PNMU. Por outro,
a sociedade civil provoca a estruturaggo de um SUM - Sistema Unico da Mobilidade.
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Paralelo a esses movimentos pos pandemia, a execugao do Passe Livre Eleitoral em outubro de
2022 em nivel nacional testou notoriamente o paradigma vigente. Em 2022, foi colocada em
questdo a vulnerabilidade social de uma parte da populagao no exercicio do direito ao voto. Como
consequéncia, ocorreu 0 envolvimento inédito do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE). O processo da ADPF 1013 ainda corre no STF, pois o que foi debatido,
foram liminares até o momento. Nao sabemos como serdo as préximas eleicdes de modo
definitivo. De maneira excepcional, foram 393 cidades (IDEC, 2022) que testaram o Passe Livre
Eleitoral, onde a absteng&o no segundo turno da eleicao foi menor em comparagao com a primeira
votacdo. Um grande avango ocorreu apos os retrocessos ocorridos durante a Pandemia do
COVID-19 entre os anos de 2020-2021.

A questdo do financiamento dos transportes publicos € o ponto nevralgico. Assim, € urgente
repensar o papel do Estado, sobretudo dos Municipios, que deve atuar diretamente na gestéo da
mobilidade urbana e na proposicdo de novas alternativas para diversificagdo das fontes de
financiamento para promover a sustentagdo do TPC. E fundamental a necessidade de uma
mudanca significativa do paradigma atual, bem como da governanga entre os trés Entes
Federativos, em prol de um novo Marco regulatério e da estruturacdo de um Sistema Unico da
Mobilidade (SUM) de modo que possam embasar uma politica publica voltada a uma mobilidade
integradora, sustentavel, humana, sobretudo inovadora.

Evidentemente h& vérios caminhos para além dos modelos apresentados neste artigo quando se
trata em alterar o paradigma da gestéo e financiamento do TPC. Independentemente do modelo
escolhido, € preciso debaté-los e acompanhar seus resultados sobretudo nesta fase de intensa
movimentag&o no setor, que reverberara na dinémica das cidades brasileiras, sobretudo aos mais
vulneraveis.
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obstaculos - burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e legislativos — ao crescimento. Em 29 de margo de
2010, o Governo Federal anunciou a segunda fase do Plano de Aceleragdo do Crescimento 2011-2014, o PAC 2,
reafirmando o objetivo de superar os gargalos de infraestrutura do pais. O Programa estava estruturado em 6 eixos
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denominados: Cidade Melhor; Comunidade Cidada; Minha Casa Minha Vida; Agua e Luz Para Todos; e Transportes
e Energia, cada qual com sua meta especifica.

xv  Disponivel em: https:/www.estadao.com.br/politica/cidades-com-passe-livre-reduzem-mais-a-abstencao-no-
segundo-turno/. Acesso em 15 nov. 2022.

x A gratuidade do transporte publico foi importante para o recuo no total de eleitores faltosos no segundo turno das
Eleigbes Gerais de 2022. Mas ¢é importante ressaltar que a polarizagdo entre os candidatos a presidente, Luiz Inacio
Lula da Silva (PT) e Jair Bolsonaro (PL), também foi responsavel pela maior mobilizagdo do eleitorado em 2022.

i Destaca-se a PEC 15/22 onde o MDR definiu os procedimentos para aporte de R$2,5 bilhdes de assisténcia
financeira destinada a auxiliar o custeio da gratuidade das pessoas acima de 65 anos no TPC. Todavia, muitos
municipios ndo tem o controle dos idosos que usam o TPC uma vez que, a depender do caso, eles simplesmente nao
passam pela catraca. Desse modo, outros critérios técnicos foram utilizados, como do nimero de idosos trazidos pelo
DataSUS.




