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Resumo

No ano de 2010, a prefeitura do Rio de Janeiro realizou, pela
primeira vez, via licitacdo, a concessao privada de todo o sistema de
transporte por 6nibus na cidade. A contratualizacdo das relacoes entre
as empresas de 6nibus e a prefeitura na prestacao do servigo foi apre-
sentada como um passo decisivo para a modernizacao e racionaliza¢ao
do sistema de transportes municipal. Neste trabalho, desenvolvemos
a hipotese de que a reorganizacdo do transporte estd inserida num
contexto de aprofundamento do processo de neoliberalizacio na
escala urbana no Brasil que estaria desestruturando/reestruturando a
coeréncia espacial, implicando em mudancas nas coalizoes politicas e
em suas relacoes com o Estado. Neste sentido, nossa analise aponta que
nao estamos diante de uma ruptura na forma de prestacdo do servico,
mas de uma transi¢ao regulatéria para um novo ciclo de acumulacao
do setor num quadro complexo de mudancas e continuidades na poli-
tica municipal de transportes.

Palavras-Chave: Transicao regulatéria. Neoliberalizacdo. Transporte
publico. Empresas de 6nibus. Rio de Janeiro.

Abstract

In 2010, the municipality of Rio de Janeiro held for the first time,
via public tendering, the private concession of the whole system of
bus transportation in the city. The contractual relationship between
the bus companies and the municipality in providing the service was
presented as a key step to the modernization and rationalization of
the municipal transport system. In this work, we developed the hypo-
thesis that the reorganization of transport is embedded in a context
of deepening of the neoliberalization process in urban scale in Brazil
that would be destructuring / restructuring the spatial coherence,
resulting in changes in political coalitions and in their relations with
the state. In this sense, our analysis highlights that rather than a break
in the form of service provision, we are facing a regulatory transition
to a new cycle of accumulation of this sector in a complex framework
of changes and continuities in the municipal transport policy.
Keywords: Regulatory transition. Neoliberalization. Public transpor-
tation. Bus companies. Rio de Janeiro.
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1 - INTRODUCAO

Em 27 de abril de 2010, a prefeitura do Rio de Janeiro publicou
no Didrio Oficial a intencao de realizar um edital de licitacio das
linhas de 6nibus da cidade. De acordo com o anuncio, “No Rio de
Janeiro, o modelo vigente ha décadas, de permissoes para as empresas
operarem linhas de 6nibus, tem prejudicado a organizac¢do e a racio-
nalizacao do sistema e estimulado a concorréncia predatoria entre os
diversos modos de transporte que operam na cidade, em detrimento
da integracao”.

Assim, em 15 de junho do mesmo ano, a Secretaria Municipal de
Transportes (SMTR) lancou o edital para reorganizar o transporte por
onibus na cidade, normatizar o servico e racionalizar as linhas. Asso-
ciado a este processo, seria implantado o chamado Bilhete Unico nos
onibus municipais - que permitiria até uma baldea¢ao de 6nibus com
o preco de uma tarifa.

Pela primeira vez a Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro reali-
zava uma licitacdo publica para a concessao privada de todo o sistema
de transporte por 6nibus. Uma das principais mudangas com a lici-
tacao seria na relacao do poder concedente (prefeitura municipal) com
as empresas de 6nibus, que deixariam de ser permissiondrias para se
tornarem concessiondrias. Até entdo, com o modelo de permissoes, cada
empresa projetava as linhas de acordo com seus interesses particulares
de mercado e apresentava a proposta a Secretaria de Transportes, que
decidia pela autorizacao de operagao. No modelo de concessao, o poder
publico teria mais instrumentos de regulacao, havendo um contrato
formal e um planejamento abrangente do sistema de transporte.

Neste novo modelo, a cidade foi dividida em cinco regioes,
chamadas de Redes de Transportes Regionais (RTRs). Cada uma delas
foi concedida a um consoércio diferente. Ao garantir uma drea delimitada
- e exclusiva - para a atua¢ao de cada consércio vencedor da licita¢do,
pretendia-se acabar com a competicao territorial entre as empresas de
onibus. A racionalizagdo das linhas (entendida como adequagio entre
a demanda de passageiros e a oferta de 6nibus) contribuiria para dimi-
nuir o custo das empresas e consequentemente o valor da tarifa.

Igor Pouchain Matela | 13



Os consorcios vencedores da licitagao também viriam operar os
futuros corredores expressos de 6nibus (Bus Rapid Transit - BRT) entre
Barra da Tijuca e o Aeroporto Internacional do Galedo (TransCa-
rioca); entre Barra da Tijuca e Santa Cruz (TransOeste); entre Recreio
dos Bandeirantes e Deodoro (TransOlimpica) e entre Deodoro e o
Aeroporto Santos Dumont (TransBrasil).

A concessao abrangente do sistema de transporte por Onibus,
com a relacao entre a Prefeitura e as empresas de 6nibus regidas por
um contrato publico e com prazo determinado sinalizaria uma impor-
tante mudanca na politica de transportes do Rio de Janeiro. Impor-
tancia esta que estd diretamente relacionada ao peso deste modal no
contexto geral do transporte coletivo na metrépole fluminense.

O transporte publico de passageiros na Regiao Metropolitana do
Rio de Janeiro € realizado basicamente a partir de 5 modais: 6nibus,
metro, trens, barcas e vans (legalizadas ou clandestinas). Apesar desta
aparente diversidade de modos e op¢oes de deslocamento, destaca-
se a primazia do transporte rodovidrio por 6nibus com uma partici-
pacao de cerca 77% no total dos deslocamentos feitos por transportes
coletivos na metrépole (Tabela 1). Enquanto que ao governo esta-
dual cabe regular os transportes intermunicipais (inclusive dentro da
RMRY]J), as municipalidades sdo responsaveis pela regulacdao do trans-
porte publico nos limites de seus territérios. Desta forma, o governo
estadual regula os trens, metro, barcas, vans e 6nibus intermunicipais
e cada prefeitura regula as vans e 6nibus intramunicipais. Ressalte-
se que enquanto os 6nibus se originam e se desenvolvem até os dias
atuais basicamente por meio de capitais privados; Metrd, trens e barcas
eram operados por empresas estatais até passarem pelo processo de
privatizacao nos anos 1990.
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Tabela 1 - Divisao modal dos transportes coletivos na RMR]

Modo de transporte coletivo | Viagens diarias (x 1000) %

Onibus executivo 70 0,63
Onibus municipal 6.672 60,5
Onibus intermunicipal 1.781 16,2
Onibus pirata 16 0,14
Metrd 665 6,04
Trem 568 5,16
Transporte escolar 428 3,88
Transporte fretado 55 0,50
Barcas 105 0,95
Van 658 5,97
Total 11.016 100

Fonte: PDTU 2011 (dados preliminares)

Os 6nibus municipais tém uma participagao de 60,5% dos deslo-
camentos totais na RMR]J. Este montante estd distribuido entre seus 20
municipios integrantes, mas com um peso desproporcional em favor

do municipio do Rio de Janeiro, nucleo da Regidao Metropolitana.

A Tabela 2 mostra que 63,1% das viagens de transporte coletivo sao
originadas no municipio do Rio de Janeiro e, destas, 92% tém um
destino interno, ou seja, sao viagens realizadas nos limites da cidade

do Rio de Janeiro.

Igor Pouchain Matela
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Tabela 2 - municipio de origem das viagens e limites
territoriais dos destinos

Municipio Viagens | Viagens Destinos Destinos
de origem (%) externos ao internos ao
municipio | municipio (%)
(%)
Belford Roxo 304.221 3,3 57 43
Duque de Caxias 621.472 6,7 33 67
Guapimirim 14.338 0,2 50 50
Itaborai 116.965 1,3 50 50
Itaguai 37.194 0,4 37 63
Japeri 35.676 0,4 68 32
Magé 103.080 1,1 39 61
Mangaratiba 11.718 0,1 15 85
Marica 75.500 0,8 26 74
Mesquita 72.015 0,8 74 26
Nilépolis 90.531 1,0 54 46
Niter6i 415.230 4,5 37 63
Nova Iguacu 494.544 5,4 30 70
Paracambi 15.747 0,2 50 50
Queimados 60.282 0,7 53 47
Rio de Janeiro 5.831.329 63,1 8 92
Sao Gongcalo 608.552 6,6 37 63
S. Joao de Meriti 285.012 3,1 51 49
Seropédica 25.852 0,3 46 54
Tanguad 8.197 0,1 69 31
Fora da RMRJ 10.388 0,1 - -
Total 9.237.844 100 20 80

Fonte: PDTU 2003
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Se nos voltamos para verificar estes deslocamentos internos ao
municipio do Rio de Janeiro, concluimos que ai também o transporte
por 6nibus apresenta sua primazia em relacdo aos outros modos de
transporte coletivo (Tabela 3). Isto nos permite afirmar que o sistema
de 6nibus da cidade do Rio de Janeiro é o mais significativo em termos
quantitativos na estrutura de transportes da metrépole.

Tabela 3 - Movimento de passageiros segundo os transportes
rodoviario, ferroviario, hidroviario e aeroviario

- Municipio do Rio de Janeiro (2012)

Tipo de transporte %
Onibus 71,6
Metrd 13,8
Trem 10,5
Hidroviario 2,1
Aeroviario 1,9

Fonte: Armazém de Dados da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

Obs.: Nao foram contemplados os dados do transporte alternativo feito por vans e kombis.

K ok ok

Segundo Lessa e Dain (1982), ao longo da segunda metade do
século XX, o urbano no Brasil passou a ocupar um papel especifico
no contexto nacional tanto nos processos econdémicos de acumulacao
quanto na coalizdo politica. Para estes autores, o “pacto da Sagrada
Alianca”, administrado pelo Estado, definiu 6rbitas de acumulacao
divididas entre o capital estrangeiro e o capital nacional. Desta forma,
o urbano foi reservado como locus privilegiado da acumula¢ao do
capital nacional. Tal condi¢ao aprofundou nas cidades brasileiras um
padrao de regulacao baseado numa coalizido de interesses em torno da
acumula¢ao urbana organizada sob a légica mercantil, fundamentada
fortemente em relacdes patrimonialistas com o Estado. Este padrao
bloqueou a modernizacao capitalista no espaco urbano garantindo
privilégios as fracoes do capital nacional predominantes nos circuitos
de acumulacdo que envolviam obras publicas, mercado imobilidrio
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e servigos urbanos (especialmente os de transporte). Recorrendo as
contribui¢coes de David Harvey, podemos afirmar que tal coalizao
foi constitutiva da coeréncia regional estruturada que conformou as
cidades brasileiras no periodo.

Nesta mesma época, o modal de transporte por 6nibus conso-
lidou sua hegemonia e hoje transporta mais de 70% da popula¢ao, o
que evidencia sua importancia na organizagao espacial da cidade do
Rio de Janeiro e de sua regiao metropolitana.

A partir dos anos 1990, se inicia um processo de transformacoes
no capitalismo brasileiro fundado na liberaliza¢ao da economia. Desde
entdo, este processo se aprofunda, interpenetra as escalas territoriais
e alcanc¢a com forca a producdo do espaco urbano. Trabalhamos com
a hipétese de que presenciamos um processo de neoliberaliza¢ao nos
espac¢os urbanos no Brasil que estaria desestruturando,/reestruturando
as coeréncias regionais anteriores e que a reorganizacao do transporte
por 6nibus no Rio de Janeiro aponta para esta direcao. Neste mesmo
contexto, a chegada de novos agentes e novos circuitos na acumulacao
urbana estariam pressionando a transformacao da cidade e a redefi-
nicao da coalizao de interesses em bases distintas do patrimonialismo
historicamente estabelecido. Cabe pontuar que entendemos neolibera-
lizacdo como um processo de aprofundamento da mercantilizacao e,
especificamente para o caso estudado, da l6gica de mercado aplicada
a regulacao estatal dos servicos publicos, nos termos apresentados em
diversos trabalhos por Jamie Peck, Neil Brenner e Nik Theodore.

Segundo esta abordagem, a caracterizacao das formas anteriores
de coeréncia regional estruturada também ¢é fundamental, pois a neoli-
beralizacdo é um processo dependente da trajetéria e se dd de forma
variada (variegated) de acordo com as paisagens regulatérias herdadas,
gerando formas contextualmente especificas. Da incidéncia da neoli-
beralizacdo nos espacos concretos singulares resulta uma redefini¢ao
das arenas e dos interesses politicos onde se articulardo as disputas em
torno da acumulacgio.

Este processo possibilita alteracdes nas antigas coalizdes urbanas
fundadas na acumulacao mercantil e abre oportunidades para novos
agentes entrarem e redefinirem as coalizées. E um processo nio
linear de modernizacdo capitalista das cidades brasileiras que leva a
mudancas nas formas de acumula¢ao urbana com todo um conjunto
de efeitos nas formas de producdao do espaco. Obviamente, o resul-
tado final deste processo nao esta dado, depende de disputas politicas,
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econdmicas, sociais e espaciais. Os agentes tradicionais procuram
manter suas posicoes de privilégio e precisam adaptar seus modos de
exercer o poder. Por isso, devemos observar empiricamente em que
medida este processo se desenvolve e como os diversos agentes produ-
tores do espago se posicionam.

Neste trabalho, portanto, queremos analisar em que medida o
processo de reorganizacao do transporte por 6nibus na cidade do Rio
de Janeiro se vincula com as transformacoes mais gerais da ordem
urbana em curso na cidade e como a redefinicao de uma coalizao de
interesses em torno da acumulacao urbana implica em mudancas/
continuidades da politica municipal de transportes. Para isso, organi-
zamos a apresentacao da seguinte maneira:

No Capitulo 2: “A Geografia da Acumulagdo, Coeréncias Estruturadas
e Aliangas de Classe”, partimos das recorrentes contribui¢oes de David
Harvey sobre a forma que os processos de circulacao do capital e de
incessante acumula¢ao conformam uma geografia histérica do capita-
lismo. Harvey retoma a idéia de Marx de que o capital, em seu movi-
mento, necessita continuamente superar as barreiras espaciais para se
reproduzir. H4, portanto, uma busca de “aniquilacao do espaco pelo
tempo” através do desenvolvimento de tecnologias de comunicacoes e
transportes que acelerem o tempo de rota¢ao do capital, comprimindo
o horizonte espaco-temporal do mundo e diminuindo os periodos de
circulacao para a reproducao do capital.

Todo este movimento de superacao do espaco enseja, contradi-
toriamente, a criacao de espaco. O capital precisa de infra-estruturas
fisicas e sociais para circular. Ha, portanto, a implantacao cada vez
maior e mais complexa de capital fixo arraigado na terra, que nao
pode ser movido sem desvalorizacao ou destruicao. Este processo
tende a gerar, em variadas escalas, “coeréncias espaciais estruturadas”,
que podem ser entendidas como configuragdes territoriais que dao
suporte € a0 mesmo tempo restringem o movimento do capital.

As coeréncias estruturadas englobam padroes de producao,
consumo e troca; modos de regulacao do capital e seu relacionamento
com o Estado; formas de acumulacao e de producao espacial. Elas
garantem certa estabilidade espacial aos territérios e as aliancas de
classe e coalizoes de poder nelas contidas desenvolvem estratégias de
atuacdo que podem ser defensivas (no caso de preservar privilégios
monopolicos de acesso a recursos espaciais) ou competitivas (empre-
endedorismo urbano ou regional, maquina de crescimento).
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As aliancas de classe também atuam no sentido de manter, ao
longo do tempo, as intrinsecamente instdveis coeréncias espaciais
estruturadas. A transi¢do para um novo ajuste espacial-urbano recons-
tréi a coeréncia espacial estruturada e leva a mudancas nas aliangas
regionais.

No Capitulo 3: “Formagdo e consolidagdo do setor privado de trans-
porte urbano por onibus no Rio de Janeiro”, discutimos como a alianca de
classes formada em escala nacional contribuiu para a configuracao de
um espago urbano reservado ao capital nacional mercantil que deter-
minou formas especificas de producao do espaco e coalizoes urbanas
que se estabeleceram a partir de interesses ligados aos setores imobi-
liarios, de obras publicas e de servigos - especialmente, os de trans-
porte coletivo.

Em seguida, procuramos tracar a trajetéria do setor desde a deca-
dénciadosbondes, passando pela centraliza¢ao do capital das empresas,
como alcangaram a primazia nos transportes urbanos e suas relacoes
com o Estado. Esta histéria mostra como as empresas de 6nibus emer-
giram como agentes hegemonicos no transporte publico da cidade do
Rio de Janeiro numa disputa que levou a derrota de um monopdélio
privado de capital estrangeiro no setor (a Light, companhia de capi-
tais canadenses, detinha a exclusividade na opera¢ao dos bondes até
o final dos anos 1940). Em seguida, ha um processo de centraliza¢ao
do capital que estava pulverizado entre varios pequenos empreendi-
mentos. A principal figura politica deste processo foi o ex-governador
do Estado da Guanabara nos anos 1960, Carlos Lacerda, que, através
de uma série de medidas, promoveu a criacdo das novas empresas de
6nibus em substitui¢cdo aos antigos lotagoes (veiculos particulares que
tinham a licenga para o transporte de passageiros). De certa forma, as
empresas que surgem neste momento sao “criagoes” do Estado.

Ainda neste capitulo, identificamos os mecanismos presentes na
relacdo das empresas com o Estado que efetivavam as clausulas basicas
do pacto da “Sagrada Alianc¢a”: os espacgos reservados de acumulacao
e a garantia de rentabilidade do setor.

No Capitulo 4: “A “crise” do transporte urbano e a inflexdo neoliberal”,
fazemos uma reflexdo critica acerca da construcao da ideia de crise
no transporte urbano surgida em meados dos anos 1990 a partir do
aumento do transporte particular individual e da disseminacdo do
transporte coletivo por vans irregulares. A formacao de um consenso
em torno do problema ensejou a formulacdao de solugoes pela légica
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do mercado. A introduc¢ao da competitividade no setor de transportes
urbanos passou a ser vista como a panacéia apontada de forma quase
undnime por técnicos, académicos e associacoes dedicadas ao tema.
Tal perspectiva, em conjunto com as mudancas na legislacao da regu-
lacdo dos servigos publicos, teve forte influéncia nas politicas adotadas
posteriormente.

Mas, se pelalégica economica capitalista a racionalidade advém de
um ambiente de competic¢ao livre, o mesmo nao poderia ser aplicado
no caso do objeto em questdo (na verdade, a racionalidade buscada no
setor de transportes consistiria no inverso: limitar a competicao entre
as empresas). Nesta perspectiva, discutimos o conceito de neoliberali-
zagdo como uma forma de regulagao especifica regida pela disciplina
de mercado, o que nos permitiu uma interpretacao mais precisa do
processo.

No Capitulo 5: “A Concessdo do Sistema de Transporte Publico por
Onibus: permanéncias e mudangas” buscamos analisar a reorganizacio do
setor a partir da licitacdo abrangente do sistema em 2010 e pesquisar
como se deu o processo de concessao. Para isso, apresentamos os obje-
tivos anunciados pela prefeitura constantes do edital de licitacdao e dos
contratos de concessdo. Entdo, a partir dos resultados, analisamos as
permanéncias e mudancas no desenrolar concreto do processo. Em
que medida a mudanga para uma relacao contratual representa uma
transformacao efetiva com a légica de privilégios? Como o setor de
transporte por Onibus passa a funcionar apés a licitagao, seu posi-
cionamento numa coalizio de interesses em redefinicio e como os
grupos empresariais se articulam dentro do modelo de consércios. Ha
uma concentracao do capital, do poder econémico e politico? Que
tendéncias e perspectivas podemos identificar?

Nas Consideragées Finais, sublinhamos a importancia de compre-
ender o presente momento de transformacgoes por que passa a cidade
do Rio de Janeiro dentro de um contexto mais abrangente. A ideia de
coeréncia espacial estruturada nos auxiliou a interpretar os processos
em curso, integrando as formas de acumula¢ao, de producao espacial
e a constituicao das coalizoes politicas no espaco urbano. Gostariamos
que nosso estudo especifico sobre o setor de transporte publico por
6nibus possa representar uma contribuicao neste debate.
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2 - A GEOGRAFIA DA ACUMULACAO,
COERENCIAS ESTRUTURADAS E ALIANCAS DE CLASSE

Na tentativa de explicar a formac¢ao de aliancas de classe e coali-
zoes de poder que emergem em torno de unidades espaciais em dife-
rentes escalas geograficas, recorro as importantes contribuicoes de
David Harvey que, recorrentemente em sua obra (1982, 1985, 2004a,
2004b, 2005a, 2005b, 2011), localiza estes fendmenos como estreita-
mente ligados a geografia da acumulagao capitalista e a produc¢ao da
regionalidade e de coeréncias estruturadas. Procuro resumir a seguir
os principais pontos do argumento que considero relevantes para o
escopo do presente trabalho.

2.1 A geografia da acumulacao

A acumulacdo é o motor cuja poténcia aumenta no modo de produ-
¢ao capitalista. O sistema capitalista €, portanto, muito dinamico e
inevitavelmente expansivel; esse sistema cria uma forca permanen-
temente revoluciondria que, incessante e constantemente, reforma
o mundo em que vivemos. (HARVEY, 2005a p. 43)

A reproducdo da riqueza sob o modo capitalista de producdo
depende do continuo processo de circulacdao do capital. Este processo
se alimenta do permanente acréscimo do valor das mercadorias e do
volume de capital posto em circulacdo. A competi¢ao pela acumulacao
crescente e ininterrupta de capital € o motor que move os impulsos do
sistema capitalista. Uma vez que este fluxo é interrompido pela inca-
pacidade de reproduzir de forma ampliada os excedentes de capital, o
sistema entra em crise.

Uma das formas pela qual o capital consegue aumentar sua repro-
ducdo ¢ através da diminui¢do do tempo necessario para sua circu-
lagao. Portanto, o capital estd sempre voltado para encurtar seu tempo
de giro para, em seguida, iniciar um novo ciclo de acumulacao. Isto
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¢ conquistado fundamentalmente através de avancos tecnolégicos nas
comunicac¢oes e transportes, que possibilitam a diminui¢ao dos custos
de deslocamento pelo espaco e a acelera¢ao do tempo de movimento
das mercadorias, for¢a de trabalho, informacao, capital (HARVEY,
2005a p. 40). Marx percebeu neste movimento de busca da “aniqui-
lacdo do espaco pelo tempo” uma “lei” basica da acumulagao do capital.

A progressiva tendéncia de aniquilacao do espaco pelo tempo e
a consequente compressao do horizonte espaco-temporal, portanto,
estdo intrinsecamente ligadas a légica da acumulagdo capitalista e
tém repercussoes imediatas na transformacao incessante das relacoes
espaciais e da paisagem geografica do capitalismo. Este movimento
contribui ativamente para a producao do desenvolvimento geogra-
fico desigual e tem fortes implicacoes na geografia histérica do capi-
talismo, uma vez que diferentes arranjos espaciais sao estabelecidos
de acordo com as formas de transporte e comunicagdes vigentes em
determinado momento histérico.

Entretanto, os processos de circulaciao e acumulagao de capital sao
intrinsecamente contraditérios e incorporam determinadas tensoes.
J4 nos referimos que um dos movimentos mais importantes do capita-
lismo ¢ seu impulso para reduzir o tempo de giro do capital, acelerar
a circulacao e consequientemente comprimir os horizontes espaco-
temporais. Porém, para realizar tal tarefa, parte do capital precisa ser
imobilizado, retirado da circulagio imediata. E imprescindivel que
sejam realizados investimentos fixos no espa¢o, como infraestruturas
estaveis de producdo, consumo, troca, distribui¢do, comunicagoes. E
somente através da producao ativa de lugares fixos que o capital pode
se mover livremente pelo espaco (fluxos imateriais e materiais). Estes
investimentos sdo, via de regra, de longo prazo de retorno, ou seja,
com alto tempo de giro do capital.

Se por um lado o capital fixo incorporado na terra facilita a circu-
lacao do capital movel, ele tende, em compensacao, a se tornar obsoleto
e perder seu valor quando ja nao pode acompanhar as necessidades
impostas de aumento do ritmo dos novos ciclos de acumulacao. Assim,
o capital enraizado, fixo no espaco, de vida longa e circulagao lenta
(demora anos para construir e amortizar a divida), acaba por impor
certos freios aos fluxos do capitalismo e seu desejo de velocidade. O
capital encontra barreiras em sua prépria natureza. “A disjun¢ao entre
a busca da hipermobilidade e um ambiente construido cada vez mais
esclerosado torna-se cada vez mais dramdtica.” (HARVEY, 2011 p.156)
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Esta tensao entre os horizontes de tempo em que giram os dife-
rentes capitais ¢ uma contradi¢do central na histéria do capitalismo e
base do processo de destrui¢dao criativa que territorializa, desterrito-
rializa e reterritorializa o capital no espaco, criando formas variadas
de organizacao territorial de acordo com cada momento histérico ou
cada etapa de acumulacao.

Uma segunda tensao, diretamente relacionada a primeira, deriva
do fato que todos os limites geogréficos para acumulacao do capital
tém de ser ultrapassados. A aniquilacdo do espaco pelo tempo, ou
seja, a necessidade do capitalismo de eliminar as barreiras espaciais,
s6 pode ser realizada através da produc¢ao de um espaco fixo. Assim,
o capitalismo tende a produzir uma paisagem geografica apropriada
a sua dinamica de acumulacao num determinado momento histérico,
para que num momento posterior esta paisagem seja destruida para a
criacdo de uma nova, apropriada a acumula¢ao numa nova condi¢ao
histérica. Por paisagem geografica, entendem-se as relacoes espaciais,
a organizacao territorial e de sistemas de lugares ligados por meio de
uma divisdo internacional do trabalho.

A construcao progressiva de estruturas fisicas na paisagem
geogrifica faz com que ao longo do tempo haja cada vez mais capital
fixado no espaco, principalmente nas cidades, o que obstrui cada vez
mais a trajetéria do desenvolvimento capitalista. Com o passar do
tempo, a paisagem geogrdfica do capitalismo se torna mais esclero-
tica, criando crescentes barreiras a liberdade de movimentos. Esta
tendéncia também pode ser observada nas institui¢oes locais e nas
lealdades com os lugares, que passam a ser importantes fatores de
acao politica (HARVEY, 2004b p. 85-87).

Vamos a uma explica¢ao mais detalhada. Determinadas estruturas
fisicas, ou seja, capital fixo, sdo necessdrias para facilitar os fluxos de
outras formas de capital, como mercadorias e forca de trabalho. Estas
estruturas criam espacialidades especificas para a circulagao. O capital
tende a criar um espaco a sua imagem e semelhanca. Porém, aqui reside
uma contradicao fundamental entre a fixidez e o movimento, entre a
fixacao espacial do capital e sua progressiva tendéncia de aniquilacao
do espaco pelo tempo. Os investimentos fixados na terra formam pré-
condi¢bes necessdrias para o processo de intercambio, producdo e
consumo. Porém estes investimentos podem ir de encontro aos ritmos
-padrao de circulagdo uma vez que trabalham num horizonte espaco-
temporal diferente destes processos. Estas paisagens construidas
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se desvalorizam com o tempo, se tornam menos flexiveis e se trans-
formam numa barreira as novas e mais rapidas formas de circulacao
e também a novos processos de acumulacdo de capital. (HARVEY,
2004a p.77) Mas o capital investido na terra nao pode ser movido. Dai
que esta profunda contradi¢do entre as diferentes configuracoes de
tempo-espaco que sao construidas ao redor da acumulacdo de capital

induz a um movimento duplo. De um lado, se a paisagem geogra-
fica ja ndo atende as necessidades do capital mével, entdo deve ser
destruida e reconstruida com uma configuracao completamente
diferente. Se ndo, os fluxos de capitais devem estar em conformida-
de com os requisitos da remuneracao do capital investido na terra.
(HARVEY, 2011 p.156)

Entao, para superar as barreiras espaciais, novo espaco € criado.
Este espaco se converte em nova barreira e deve ser destruido para
construcao de um novissimo espa¢o, mais apropriado a nova etapa de
acumulac¢ao. Este movimento € incessante no capitalismo.

Podemos esperar testemunhar uma luta continua em que o
capitalismo, em um determinado momento, constréi uma paisagem
fisica apropriada a sua prépria condicdo, apenas para ter de destrui-
la, geralmente durante uma crise, em um momento subsequente.
(HARVEY, 2005a p.54)

Para exemplificar, as estruturas espaciais a que nos referimos
podem ser portos, fabricas, estradas, usinas, centros comerciais, enfim,
meios de producao e consumo que, ao se tornarem obsoletos e se
desvalorizarem, nao podem ser substituidos se nao forem destruidos.
H4, de forma andloga, a criagdo de uma série de infraestruturas sociais
que, uma vez vinculadas ao territério, podem ser entendidas como
suporte indispensavel da circulacao de capital. Aqui nos referimos a
administracao publica, sistemas de educac¢ao e saude, de previdéncia
social, sistema financeiro, ordenamento juridico etc.

Desta maneira, o capitalismo cria e recria, continuamente, novas
relacoes espaciais. A revolucdo permanente da paisagem geografica
da producao, distribuicdo e do consumo é uma de suas caracteris-
ticas primordiais. Os ataques de destruicdo criativa nao sao, portanto,
meros acidentes histéricos, mas parte integrante e indissocidvel do
desenvolvimento geografico desigual da acumulacao do capital.
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Como resultado deste processo, a paisagem tende a ter cada vez
mais sua forma delineada de acordo com as necessidades e as contra-
di¢oes do capital.

A paisagem geografica, abrangida pelo capital fixo e imobilizado, é
tanto uma gléria coroada do desenvolvimento do capital passado,
como uma prisao inibidora do progresso adicional da acumulacao,
pois a prépria construcao dessa paisagem ¢é antitética em relacao
a ‘derrubada das barreiras espaciais’ e, no fim, até a ‘anulacao do
espaco pelo tempo’. (HARVEY, 2005a p.53).

Portanto, ha um delicado equilibrio entre preservar o valor dos
investimentos realizados na construcao de determinadas estruturas
espaciais e destruir estes investimentos para que seja possivel abrir
novas possibilidades para a acumulacéo.

Queremos chamar agora a atencao para um aspecto relevante: as
infraestruturas fisicas e sociais sdo um recurso espacial complexo de
ativos criados pelo homem para apoiar a producdo e o consumo. Elas
absorvem grandes quantidades de investimento de capital de longo
prazo e requerem mais capital para sua manutencao ao longo de sua
vida util. O estoque dos ativos de capital incorporado nestas infraes-
truturas fornece uma forma concreta de riqueza que pode ser usada
para produzir e consumir mais riqueza (HARVEY, 1985 p.144). Desta
forma, as estruturas espaciais consolidadas a partir do processo acima
descrito adquirem o carater de uma configuracao espacial particular de
um ambiente construido para produc¢ao, consumo e intercambio. E o
acesso privilegiado a qualquer conjunto destes ativos no ambiente cons-
truido se constitui numa fonte potencial de lucros extraordinarios.

2.2 Coeréncias estruturadas

A acumulagao capitalista se dd necessariamente num contexto
geogrdfico e, em sua materializacdo, cria estruturas geograficas especi-
ficas. O desenvolvimento de uma estrutura de relagcoes espaciais esta dire-
tamente relacionado com os processos gerais de acumulacao do capital.
Novos espacos e relagoes espaciais sao produzidos constantemente. O
capitalismo produz ativamente, direta e indiretamente, o desenvolvi-
mento geografico desigual. Mas isto nao significa, obviamente, que a
diversidade geogréfica do mundo seja de sua responsabilidade exclusiva.
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O capital e a for¢a de trabalho devem se reunir em algum ponto
do espaco para realizar a producdo. Isto faz com que os investimentos
e as atividades economicas se aglomerem em determinados lugares.
Esta é uma caracteristica da forma como o capitalismo se espacializa.
Os capitalistas individuais sao impelidos a buscar as localizacoes onde
possam auferir maior lucro, gerando concentracoes geograficas de
suas atividades em funcdao de economias de aglomeracao. A urbani-
zacao moderna é fundamentalmente tributdria deste tipo de processo.
As infraestruturas fisicas e sociais, o acesso a um mercado de trabalho
e a facilidades de uma administracao publica podem propiciar custos
mais baixos para os capitalistas atuantes em determinado lugar. Neste
sentido, a atividade capitalista dentro de estruturas espaciais tende a
se organizar de forma colaborativa, em torno de interesses comuns,
que sdo mais complementares que competitivos. Assim sao produzidas
diferenciagoes geograficas, como, por exemplo, especializa¢oes regio-
nais e divisoes territoriais do trabalho (HARVEY, 2011 p. 159).

O resultado deste processo € a tendéncia a formacao de “coerén-
cias estruturadas”, ou seja, de determinadas estruturas espaciais rela-
tivamente delimitadas que apresentam certa coeréncia interna em
funcdo de uma configuracao dominante de relagdes sociais e de forcas
produtivas. A coeréncia estruturada abrange formas e tecnologias de
producao; padroes de consumo; padroes de oferta e demanda de mao
de obra; infraestruturas fisicas e sociais (AYDALOT apud HARVEY,
2005b p.146).

Em geral, esta coeréncia é formalmente representada pelo Estado
em funcdo de sua capacidade de regular as relagdes sociais em dado
territério (politicas de bem-estar social, regulacao do processo laboral
e organizacao dos trabalhadores, regulamentacio e remuneracao
adequada do capital etc.), mas também ha processos que “definem
espacos regionais, em que a producdo e consumo; oferta e procura;
producao e realizacao; luta de classes e acumulacado; cultura e estilo
de vida permanecem unidos” (HARVEY, 2005b p.146-7). Além disso,
a coeréncia estruturada também abarca padroes de vida, hierarquias
sociais (no trabalho e no consumo), e todo um conjunto de atitudes
socioldgicas e psicologicas frente ao viver, trabalhar, divertir-se, etc.

Dentro destes espacos, a producao, a distribuicdo, a troca e o con-

sumo, a oferta e a demanda (particularmente de forca de trabalho),
a luta de classes, a cultura e os estilos de vida se juntam num sis-
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tema aberto que, ndo obstante, exibem algum tipo de ‘coeréncia
estruturada’. (...) Consciéncias e identidades regionais, até mesmo
lealdades afetivas, podem ser construidas nesta regidao e, quando
sobreposta por algum aparato de governanca e poder estatal, o es-
paco regional pode evoluir para uma unidade territorial que opera
como um tipo de espaco definido de consumo e producdo coleti-
vos assim como de acao politica. A coletividade pode se consolidar
assumindo responsabilidade pelo enraizamento de todo tipo de in-
fraestruturas na terra (sistemas de rodovias, facilidades portuarias,
sistemas de dgua e esgoto) e configurando multiplos suportes ins-
titucionais (educacao e saide) que definem uma forma particular
de relacionamento com a acumulagao de capital assim como com o
resto do mundo. (HARVEY, 2004a p. 78)

Entendemos, portanto, que a formagao de coeréncias estruturadas
€ um processo que se da em diferentes escalas simultaneamente e nao
dependem necessariamente da institucionalizacdo estatal para serem
representadas. Assim, se o Estado nacional delimita uma coeréncia
estruturada mais geral, outras coeréncias estruturadas (regionais, metro-
politanas, urbanas) podem emergir, estando contidas numa estrutura
escalar e estabelecendo diversas formas de relagoes entre si (competi-
tivas, cooperativas, controle, subordinacao hierarquica etc.). Nos limites
deste trabalho, iremos nos concentrar em determinados aspectos que
julgamos de grande importancia para definir as coeréncias estruturadas.
Referimo-nos especificamente a relacao entre o capital e o Estado, a dina-
mica de acumulacdo dominante e as formas de producao do espaco.

A coeréncia estruturada, porém, existe em meio a uma série
de processos que tendem a destrui-la. Como ja nos referimos, estes
processos estdo relacionados a prépria natureza da acumulagao do
capital que permanentemente constroi e destroi as paisagens geogra-
ficas no seu processo de espacializacao. Mudancas tecnolégicas em
comunicagoes e transportes, diminuicao do tempo de circulagio do
capital, lutas de classe, reestruturacoes produtivas, superacumulacao
e desvalorizacoes de capital etc. sdo constantes ameacas a estabilidade
da coeréncia estruturada. Destacamos aqui um importante processo
de desmonte das coeréncias estruturadas: a crescente producao de
excedentes de capital e forca de trabalho em uma dada regiao traz
consigo o problema de como absorver produtivamente estes exce-
dentes. Quando estes excedentes ndo podem mais ser absorvidos
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nesta determinada regido, temos uma iminente crise de superacumu-
lacdo. Uma das formas de contornar este tipo de crise é a busca por
um ajuste espacial, isto €, o investimento dos excedentes de forma
produtiva numa outra regiao, expandindo os limites da circulacao dos
capitais de uma coeréncia estruturada especifica. Este ¢ um processo
de efeito duplo e, de forma nenhuma, livre de conflitos. Se em uma
regido ha saida de excedentes, em outra hd a entrada, o que acaba por
solapar as coeréncias estruturadas nas duas pontas. O conflito se da
tanto pela competicdo entre regioes que precisam exportar seus exce-
dentes, quanto na disputa de outras regioes para atracao destes.

Frente a isso, como se mantém as coeréncias estruturadas? Sua
persisténcia deve-se, em parte, as proprias condi¢oes infraestruturais
fixas e imobilizadas especificas que melhoram a mobilidade do capital
e da forca de trabalho que ajudam a solapar a coeréncia estruturada.
Assim voltamos a contradicao anteriormente mencionada: essas melho-
rias sao, por um lado, ameacas importantes a coeréncia estruturada e,
por outro, condi¢ao de permanéncia desta, ja que o investimento em
capital fixo tem um prazo longo de retorno e vincula os capitalistas a
estes investimentos realizados. Mudancas tecnolégicas e de localizacao
tém custos que fazem com que a racionalidade capitalista evite qual-
quer mudanca enquanto os lucros nao tiverem superado os custos.
Novas tecnologias e localizacoes nao deveriam ser alcancadas até que
o valor incorporado no capital fixo tenha sido totalmente recuperado,
sob pena que uma por¢ao do valor seja desvalorizada antes que sua
vida-util esteja esgotada. Assim,

o desenvolvimento capitalista deve buscar uma solu¢do de conti-
nuidade entre a preservagao dos valores dos compromissos passa-
dos (assumidos em espacos e tempos especificos) ou a sua desva-
lorizacdo, para abrir espaco novo para a acumulacio (HARVEY,
2005b p.150).

Outra resposta a esta instabilidade crénica é a monopolizagdo. Os
capitalistas, sempre que possivel, preferem estar fora da competicao
do que liderando-a. A lideranca concorrencial é em geral mais fugaz
do que os privilégios advindos do controle monopélico, seja de tecno-
logia (segredos industriais, patentes), seja de localizacdo. A busca para
manter as vantagens locacionais monopdlicas e evitar a competicao
externa pode compensar o uso de uma tecnologia inferior.
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A monopolizacao providencia meios de controlar processos de
desequilibrio e é uma solucdo efetiva contra a competicao excessiva
e destrutiva. Os interesses adquiridos na manutencao de tal status quo
podem cooperar para conter as forcas de ruptura e, assim, reforcar
e tentar institucionalizar a coeréncia estruturada ja alcancada. Entre-
tanto, a busca por este tipo estratégia tem duas desvantagens: leva a
estagnacao interna e a perda da competitividade territorial externa.
Neste caso, aregiao enfrenta um dilema: se os processos de acumulacao
requerem, para seu desenvolvimento, que os privilégios de monopo-
lios sejam quebrados, isto s6 pode ser feito através da destruicao da
coeréncia estruturada e sua reconstru¢ao em novas bases. “A paisagem
geogrifica da producdo balanga entre a estagnacdo estabilizadora dos
controles monopolicos e o dinamismo disruptivo e freqiientemente
destrutivo do crescimento competitivo” (HARVEY, 1985 p. 139). Como
veremos mais a frente, esta situacdo parece se aproximar bastante do
objeto do presente trabalho.

2.3 Aliancas de classe e o papel do Estado

A acumulacdao do capital tem necessariamente uma dimensao
geogrifica, e o efeito disto é a producao de distintas estruturas espa-
ciais que apresentam uma tendéncia a formagao de coeréncias estrutu-
radas. Mas a relativa estabilidade das coeréncias estruturadas s6 pode
ser alcancada a partir do momento em que elas se apoiam em aliancas
de classe que fomentam sua permanéncia. A coeréncia estruturada,
ao mesmo tempo em que dd uma base material para a formacao de
aliancas de classe, somente garante sua permanéncia através destas.
Portanto, se por um lado, a légica capitalista da acumulac¢do busca a
livre circulacao e a superacdo das barreiras espaciais, por outro, hd
uma légica politica territorial que se apoia em processos vinculados
ao espaco. As coeréncias estruturadas sao a materialidade que resulta
desta tensao determinada por forcas econdémicas e politicas.

O objetivo mais geral das aliancas de classe de base territorial é
preservar ou aprimorar a coeréncia estruturada em suas formas de
producado e consumo; combinagoes tecnoldgicas e padroes de relagoes
sociais; niveis de lucro e salario; qualidades da forca de trabalho e
das empresas; infraestruturas fisicas e sociais e qualidades culturais
de viver e trabalhar. Assim, elas podem assumir uma postura defen-
siva ou agressiva frente a outras regioes, o que interfere sobremaneira
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no tipo de politica territorial a ser adotada. Portanto, a alianca de
classe é “uma forca poderosa na formacao da paisagem do capitalismo,
produto da acumulacdo do capital e luta de classes que se desdobra no
espaco geografico” (HARVEY, 1985 p. 148)

Como vimos, os agentes econémicos tém de tomar decisoes entre
manter-se em dado territério vinculados aos investimentos passados
para recuperar seus valores ou migrar para lugares onde a taxa de
remuneracao do capital seja maior e perder os investimentos reali-
zados. Entdo, quais classes teriam interesse na formacao de aliangas
para a manuten¢ao ou aprimoramento de uma dada coeréncia estrutu-
rada? A principio, todas as classes e agentes teriam algum interesse em
influenciar politicamente as formas e dire¢oes tomadas pela coeréncia
estruturada de acordo com seus objetivos particulares. Algumas
fac¢oes do capital sao mais atraidas a uma alianca regional de classes
do que outras. Setores do capital que nao podem se deslocar com
facilidade apoiardo a alianca, pois precisam obter ordem e habilidades
laborais locais. Porém, ha alguns agentes que tem mais interesses em
jogo do que outros. Se o capital investido no ambiente construido, em
infraestruturas fisicas e sociais, ndo pode ser movido, entao o valor
destes investimentos deve ser preservado. Para isso, o nivel e o tipo
de producdo e consumo devem continuar por um periodo necessario
para que estes investimentos obtenham retorno rentavel. Este tempo
geralmente é longo. Assim, os donos deste tipo de capital - desde
parte da classe trabalhadora proprietaria de seus iméveis até grandes
instituicoes financeiras detentoras de dividas imobiliarias ou da admi-
nistragao publica, passando por proprietarios de terra, construtores e
incorporadores - tém uma grande motivacao para defender seus ativos
e as formas de producao e consumo que evitem sua desvalorizacao.
Estas fracoes do capital e do trabalho que estio mais comprometidas
com os investimentos fixos no espa¢o tém muito mais a ganhar com
uma alianca. Além disso, capitalistas com algum grau de poder mono-
polico, com acesso privilegiado ao mercado local, também terao inte-
resse em constituir uma alianca. Se considerarmos os comerciantes,
funcionarios publicos e toda uma variedade de profissoes que extraem
suas rendas da circula¢ao local, poderiamos concluir que a prosperi-
dade de uma dada regido seria boa para todos, o que levaria a possibi-
lidade de uma alianca entre toda a sociedade em sua defesa. A luta de
classes parece perder importancia frente aos conflitos interterritoriais.
Nao seria esta a forca do argumento do planejamento estratégico?
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Assim, a partir destas configuracoes, normalmente surgem
aliancas regionais de classe que procuram estabelecer um padrao
de governanca mais preocupado com o desempenho econdémico da
regidao do que com questoes relativas as classes sociais, como questoes
de distribuicdo e justica social. Com frequéncia, essas alian¢as passam
a estimular politicas competitivas, que visam, em grande medida,
aumentar a atratividade de capitais.

Aqui entram as “politicas de maquina do crescimento”, “empreen-
dedorismo urbano”, “coalizoes de crescimento regionais” e outras
estruturas de governanca dedicadas a melhorar a competitividade
da regido/territério vis-a-vis outras regides/territérios. Burguesias
locais (pequenas empresas comerciais, proprietarios de terra) po-
dem oferecer apoio popular e elementos da classe trabalhadora
freqiientemente podem ser persuadidos a integrar uma alianca lo-
cal de classe alegando que o bem-estar da regiao proporcionard
beneficios indiretos para eles. (...) [As alianc¢as] podem ser fratura-
das e conflituosas ou confortavelmente hegemonicas dependendo
das condicoes. Uma das grandes varidveis do desenvolvimento ge-
ografico desigual, portanto, é a natureza e a forma da formacéo de
aliancas regionais de classe. (HARVEY, 2004a p.79)

Se as configuracoes territoriais e as politicas geradas a partir delas
sao condi¢oes importantes para explicarmos a geografia do capitalismo
e as resisténcias frente as mudancas, nao ha como deixar de mencionar
o papel do Estado. Como entidade de longa duracdo e com limites
territoriais definidos, o Estado territorial aparece como um campo de
formacao de aliancas e de lutas de classe. Na tensao entre fixacao e
movimento, o Estado tende a primeira. Ele da suporte a regionalidade
ao assegurar as pré-condigoes coletivas para a producdo, consumo e
troca, sendo um agente ativo na circulacdo e acumulacao de capital.

No contexto das aliancas de classe, a atuacao do Estado difere da
atuacdo dos outros agentes por que: a) o territério e a integridade do
territorio sao objetivo do conjunto de seus funcionarios; b) em virtude
de sua autoridade, o Estado pode dar forma e coesao mais firmes as
aliancas regionais de classe por meio das institui¢oes legais, executivas,
de participa¢do e negociacao politica, de repressdo e for¢a militar; c)
pode impor fronteiras (geograficas, econdémicas); d) com o poder
de tributar e controlar a politica fiscal e monetdria, pode estimular e
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sustentar a coeréncia estruturada, além de empreender os investi-
mentos infraestruturais que os capitalistas individuais nao sao capazes
de assumir. Desta forma, o Estado ¢ um agente fundamental na alianca
de classes e a ela acrescenta seu fundamento légico especifico, como,
por exemplo, a necessidade de legitimacao politica, racionalidades
vinculadas aos calculos eleitorais etc. (HARVEY, 2005a p. 152)

Mas nem tudo sao flores e as aliancas sdo instaveis. Os processos
de acumulacdo, a luta de classes (que teima em nao desaparecer) e
mudancas tecnoldgicas afetam as configuragoes espaciais fixas. A dina-
mica do capitalismo tende a desunir as aliancas que fomentou inicial-
mente. Assim como acontece em relacdo as coeréncias estruturadas,
existem forcas constantes que tendem a desmanchar as aliangas de
classe. Essas forcas podem ser oriundas de pressoes externas ou divi-
soes internas. Um exemplo comum de divisdo interna sao as disputas
sobre o investimento publico, que tem impactos e beneficios desiguais
em relacao a diferentes fracoes de classe, a0 mesmo tempo em que
alteram a configuracdo espacial. As pressoes externas sobre a estabi-
lidade das aliancas sao de dois tipos: a) todos os agentes econémicos
internalizam a escolha entre ficar no lugar e brigar por melhorias ou se
mudar para outro lugar onde os lucros, saldrios, condi¢oes de trabalho
etc. sejam ou parecam melhores. Esta tensao nao € igualmente posta
para todos. Diferentes agentes e classes tém diferentes capacidades de
mobilidade geogrdfica; b) forcas de ruptura podem ser trazidas de
fora (imigracdo de forca de trabalho de menor custo, a entrada de
capital externo na producao local, importacao de mercadorias que
eram produzidas localmente). A habilidade de mobilizar relacoes e
possibilidades externas se torna uma importante for¢ca de negociacao
nas aliangas de classe. (HARVEY, 1985 p.151)

Outro ponto é que o interesse geral na manutencao da coeréncia
estruturada e uma ampla alianca de classes ndo quer dizer que todos
tenham a mesma influéncia nas decisoes politicas. O caminho e a forma
que vao tomar uma dada coeréncia estruturada dependem de como
e com quais agentes e interesses se formam as coalizoes governantes.
Em caso de conflitos entre fracoes de classe, quem tem mais poder
para definir as politicas? Assim, é fundamental ter os meios politicos
e uma relacao especifica com o Estado para que determinadas fracoes
consigam construir uma coalizao governante.

Mas ao fim de tudo, hd algo inescapavel. As aliancas de classe,
os processos politicos e as configuracoes espaciais acabam, em dado
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momento, por se tornarem barreiras inconcilidveis para o desenvol-
vimento subsequente do capitalismo. Nesta hora, o capitalismo tem
que destruir as formas socio-politicas-geograficas que ele criou para
recria-las numa versao mais moderna. A reestruturacao da coeréncia
espacial cria novas possibilidades para a reconstru¢ao de uma alianca
de classes, tanto a partir de ligacoes externas, quanto através de novas
combinacoes das forcas internas.
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3 - FORMACAO E CONSOLIDAGAO DO SETOR
PRIVADO DE TRANSPORTE URBANO POR ONIBUS
NO RIO DE JANEIRO

A partir de meados do século XX até os anos 1980, se estabe-
lece no Brasil um padrao de regulacao da acumulacdo capitalista que
alguns autores classificam como fordismo periférico. Este periodo, que
chamamos aqui de nacional-desenvolvimentista, se caracterizou por
uma politica industrial com forte incentivo a substitui¢ao de impor-
tacoes associada a uma marcante presenca de filiais de industrias
de capital estrangeiro no espaco econémico nacional. Como vimos
anteriormente, tais caracteristicas macroestruturais que regularam a
acumulacdo de capital nesta época, ajudaram a conformar, em dife-
rentes escalas, as coeréncias espaciais e as aliancas de classe no Brasil.

Numa abordagem das especificidades do capitalismo associado
na América Latina (presenca de capitais nacionais e estrangeiros na
economia nacional), Lessa e Dain (1982) afirmam que uma das condi-
¢oes do desenvolvimento do capitalismo no Brasil neste periodo foi o
estabelecimento de uma alianga entre os capitais estrangeiros e nacio-
nais que definia duas cldusulas basicas: a primeira consistia em destinar
determinadas esferas de acumulacdo (industrial, bancaria, agraria
etc.) para cada tipo de capital. Administrado pelo Estado, o pacto da
“Sagrada Alianca” reservou ao capital nacional a acumulagdo urbana,
notadamente os setores imobilidrio, de obras e de servicos publicos
(ex.: transportes coletivos). A segunda clausula do pacto garantia ao
capital nacional, marcadamente de carater mercantil, niveis de rentabi-
lidade compativeis com os auferidos pelo capital industrial estrangeiro.
Para isso, eram necessdrias formas de acumulacao que Lessa e Dain
chamaram de “pervertidas”, baseadas no privilégio, e que podemos
relacionar com as praticas de acumulacdo por espoliacdo, de acordo
com conceito cunhado por Harvey. Aqui ressaltamos as relacoes patri-
monialistas entre estes capitais mercantis € o Estado, que orientaram
de forma decisiva as politicas e os investimentos publicos.
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Portanto, é importante notar que a alianca de classes em escala
nacional se conjugou com as condi¢oes das aliancas e coalizoes poli-
ticas no espaco urbano, assim como as formas de relacio entre o
Estado e os capitais que af realizavam sua acumulacao. Estas coalizoes
tiveram notadamente um viés defensivo, de protecao de suas posicoes
alcancadas e de reserva de mercados. Com isso, também foram um
fator de bloqueio da modernizacao capitalista nos espacos urbanos.

Em relacdo as caracteristicas distintivas das coeréncias urbanas
estruturadas deste periodo, podemos destacar a acelerada tendéncia a
metropolizacao e de industrializacao com baixos saldrios. O baixo custo
de reproducdo da forca de trabalho teve seus reflexos na economia
urbana e na prépria produc¢ao do espaco: os circuitos inferior e supe-
rior da economia (Milton Santos), a informalidade como parte da nossa
moderniza¢do e ndo como atraso (Francisco de Oliveira) nos ajudam
a compreender as formas de producao, distribui¢io e consumo nas
cidades. Erminia Maricato (2000), por exemplo, destaca como nossas
cidades se dividem em espacos incorporados ao mercado formal,
altamente regulados pelo poder publico, enquanto a maior parte se
encontra a margem deste mercado e sujeitas a aplicacao arbitrdria da
lei. Além disso, ressalta o carater altamente regressivo do investimento
publico, com forte viés de classe e em favor da especulacdao imobili-
aria, e o alto grau de segregacao socio-espacial. Milton Santos ilustra
bem a organizacao interna das cidades resultante destes processos:

Nessas cidades espraiadas (...) hd interdependéncia do que po-
demos chamar de categorias espaciais relevantes desta época: ta-
manho urbano, modelo rodoviario, caréncia de infra-estruturas,
especulacdo fundidria e imobilidria, problemas de transporte, ex-
troversao e periferizacao da populacao, gerando, gracas as dimen-
soes da pobreza e seu componente geografico, um modelo de cen-
tro-periferia. (Santos, 1994, p. 95)

A partir deste contexto analitico, podemos esbocar uma leitura da

trajetoria de consolidacao da hegemonia das empresas de 6nibus no
setor de transportes urbanos coletivos do Rio de Janeiro.

3.1 A “Sagrada Alianca”

Ao longo do século XX se constitui no Brasil uma determinada
formacao de alianca de classe na escala nacional que define um lugar
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especifico para os espagos urbanos na acumulacao de capital. Esta
alianca, ao estabelecer um pacto de distribuicao do poder que reserva
a escala urbana ao capital nacional mercantil, vai ter repercussoes
diretas nas coalizoes politicas nas cidades brasileiras, na producao do
espac¢o urbano e, de maneira geral, na forma que adquirem as coerén-
cias urbanas estruturadas.

Lessa e Dain (1982), numa analise do capitalismo associado, nos
trazem uma contribuicao relevante a partir da explicacao da formacao
histérica desta alianca. De acordo com estes autores, no final do século
XIX se consolida no Brasil um mercado de trabalho assalariado, prin-
cipalmente no complexo mercantil do café (atividade que comanda a
acumulagao de capital no espaco econémico nacional). A constitui¢ao
deste mercado de trabalho livre, assalariado, como relacdo social
central de producao, € fruto de uma longa transi¢ao que se inicia com
o fim do pacto colonial. Entretanto, a presenca do trabalho assalariado
no nucleo do nosso capitalismo nao correspondeu a constituicao de
um sistema fabril, o que permitiria o comando do capital industrial
sob a dinamica econdmica. Isto ndo significou que ndo existissem
industrias, mas que as condi¢oes de reproducao e realizacao do capital
eram determinadas por outras 6rbitas de acumulagao. O resultado da
transi¢dao foi o surgimento de um capitalismo composto por massas
de capitais nacionais dispostas em diferentes 6rbitas dos circuitos do
complexo mercantil (bancdrios, comerciais, agrdrios etc.).

No primeiro movimento de instalacao das filiais de industrias
estrangeiras nos espagos nacionais latino-americanos (décadas de 1910
e 1920), se estabelece uma relagao simbidtica entre as novas fracoes de
capital que aportavam no pais e os capitais nacionais ja consolidados
anteriormente. Como esta relacado vem a se constituir numa economia
que nao tinha sua dindmica comandada pelo capital industrial, as
filiais estrangeiras ocuparam um lugar subordinado frente o complexo
mercantil nacional. Neste primeiro momento, o comando da dindmica
capitalista esta nas maos do complexo mercantil, composto por capi-
tais nacionais, e que subordina politica e economicamente o capital
industrial estrangeiro. Os autores entendem que nesta relacao se cons-
titui um pacto bdsico entre os capitais nacionais e estrangeiros fundado
na “convergéncia de interesses entre capitais nacionais dominantes
em Orbitas de capital nao-industrial e um sistema de filiais lideres
no circuito industrial”. Além disso, haveria uma solidariedade para
a expansao conjunta dos capitais no espaco nacional de acumulacéo.
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Os autores deram a este pacto o nome de ‘Sagrada Alian¢a’ (Lessa e
Dain, 1982, p.220).

O pacto da Sagrada Alian¢a foi composto por duas clausulas
basicas e implicitas: a primeira reservava para os capitais nacionais as
orbitas de acumulacdo de seu interesse, tradicionais e ja consolidadas;
enquanto que a segunda estabelecia uma regulacdo sobre a divisao
da massa de lucros no sentido de que a rentabilidade auferida nas
orbitas controladas pelo capital nacional nao fosse menor do que as
do capital estrangeiro. Para que a segunda cldausula se concretizasse,
foi necessdria a utilizacdo do que Lessa e Dain chamaram de padroes
‘pervertidos’ de valorizacdo nas 6rbitas de capital nao-industrial:

A permissividade com os movimentos especulativos, a obliqiiidade
patrimonialista, a hipervalorizacdo dos prédios urbanos e rurais,
as inflagdes seculares etc., sio manifestacdes tdo arraigadas e uni-
versais na América Latina que suspeitamos estarem vinculadas ao
pacto basico (Lessa e Dain, 1982, p. 224).

Assim, por meio de recursos a mecanismos extra-economicos
(que poderiamos caracterizar como praticas de acumulacao primitiva
permanente ou de acumulagdo por espoliacdo), ou seja, gracas a sua
posicao no pacto politico, os capitais nacionais conseguiam alcangar
niveis de rentabilidade compativeis com os dos capitais industriais
estrangeiros e superiores as oportunidades estritas de valorizacao
dentro de suas orbitas.

Buscam sempre a forma de ativos como reserva de valor, e exigem
permissividade e estimulo da politica econémica em direcdo a este
tipo de movimento. Ha uma obliquidade patrimonialista e uma
hipertrofia de operagdes especulativas ligadas a constituicdo, trans-
formacao e circulagao destes ativos (Lessa e Dain, 1982, p. 225).

O pacto se manteve durante todo o periodo da substituicio de
importacoes, com pequenas modificacoes que nao alteraram as duas
clausulas basicas estabelecidas na primeira negociacdo, antes da indus-
trializacdo. A diferenca fundamental foi que a partir dos anos 50 o
padrao de acumulacao no Brasil passou a se dar sob a hegemonia do
capital industrial. Isto porque apds a 2* Guerra, alguns paises latino-a-
mericanos, entre eles o Brasil, foram inseridos no movimento de inter-
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nacionalizacao do capital e se industrializaram. Este movimento ocorreu
na esteira da recuperacao européia, quando filiais dos grandes blocos
do capitalismo central se deslocam para espagos nacionais periféricos.

O novo padrao de acumulacao colocou as filiais estrangeiras,
juntamente com algumas empresas nacionais privadas e publicas, no
centro estratégico do modelo. Tal situacao trouxe consigo uma dico-
tomia: se por um lado o capital industrial, sob o comando do sistema
de filiais, tornara-se hegemoénico do ponto de vista econémico, de
outra parte, os capitais nacionais, com seu padrao de acumulacio
mercantil, continuavam decisivos para a reproducao politica da ordem
dominante. Esta configura¢ao pode ser considerada a versao renovada
do pacto do capitalismo associado, sua moderniza¢ao conservadora.

Impossivel seria entender a manutencao da Sagrada Alianca sem
mencionarmos o papel fundamental que o Estado teve que desem-
penhar. O Estado foi o garantidor do pacto e administrador das
demandas e da relacdao entre os capitais nacionais e as filiais estran-
geiras. No nosso caso, a combinacdo entre o capital industrial e o das
outras orbitas nao se deu de forma analoga a das economias dos capi-
talismos centrais (constituicio de blocos, capitalismo monopélico),
por isso exigiu a regulacao politica. Caso a competi¢ao intercapitalista
se desenrolasse sem a mediacdo do Estado, a tendéncia seria que o
capital estrangeiro invadisse as Orbitas de acumulacdo reservadas ao
capital nacional.

Assim, o Estado agiu rotineiramente no sentido de permitir a valo-
rizagao especulativa de lucros, apropriadas pelos capitais das 6rbitas
nao-industriais. Nesta condi¢ao residiria a especificidade do Estado no
continente latino-americano e particularmente no caso brasileiro:

os problemas que se oferecem para o Estado como administrador
da ‘Sagrada Alianca’ ¢ uma agenda especifica de nosso capitalismo
associado. A nosso ver, toda aquela sequiela de manifestacoes ndo
sao disfun¢oes do nosso capitalismo, mas dimensoes de seu modo
de ser. Nao sdo desvios ou equivocos na conducdo da politica eco-
ndmica, mas um reclamo estrutural desse tipo de capitalismo asso-
ciado (Lessa e Dain, 1982, p. 226).

Lessa e Dain evidenciam o funcionamento do pacto com o

exemplo do circuito imobilidrio, que ocupa uma localizacao estraté-
gica para a administracdao da segunda cldausula. Para eles, “aqui existe
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uma profunda e intima relacao com o Estado. A presenca do privilégio
¢ inerente a propria possibilidade de valorizacao”. Portanto, a cidade
aparece como “locus de operacoes de lucros hipertrofiados dos capi-
tais nao-industriais”, cabendo ao Estado “sancionar a hipertrofia dos
lucros do capital imobilidrio e liberar o caminho para sua sistematica
operacao especulativa” (Idem, p.227).

3.2 O Capital Mercantil e o Patrimonialismo Urbano

Em funcao das caracteristicas relacionadas ao seu lugar na alianca
de classes nacional e na forma de sua articulagdo com o Estado para
reproduzir o processo de acumulacdo e sua posicao de poder, Wilson
Cano (2010) afirma que a dominacdo do capital mercantil sobre um
determinado espago apresenta necessariamente um viés conservador
nas relacoes politico-econémicas. Segundo este autor, compreender
os mecanismos de interven¢ao do capital mercantil no territério nos
permite entender melhor, do ponto de vista econdémico, a “combi-
nacao entre atraso, tradicao, modernidade, subdesenvolvimento, rela-
¢oes pré-capitalistas e capitalismo (...) e, também, de como se ajustam
alguns interesses privados nessa sociedade com o Estado”.

Cano destaca que apesar de o capital mercantil urbano ter
passado por um processo de modernizagao, sua trajetéria histérica
de longo prazo teria deixado marcas nao superadas, o que ajudaria
a explicar algumas de suas caracteristicas arcaicas remanescentes. A
moderniza¢ao do capital mercantil urbano se deu com sua entrada nos
setores de servicos publicos (com destaque para o setor de transportes
por 6nibus, como veremos adiante), redes de varejo (supermercados,
drogarias), shopping centers, hotéis, obras publicas (construcao de infra-
estrutura), bancos locais, financeiras e, em especial, como mencionado
no tépico anterior, no circuito imobilidrio.

Estas atividades assumidas pelo capital mercantil transformado nas
cidades implicaram também em mudancas nas relacées com o Estado
e em formas especificas das coalizoes de poder locais nas coeréncias
urbanas estruturadas no Brasil. Assim, da mesma forma que o tradi-
cional, o capital mercantil transformado mantém com o Estado uma
relacdo baseada no privilégio, fundamentalmente patrimonialista,
onde a acumulacao urbana se da intimamente vinculada ao controle do
poder politico local e de sua influéncia em outras instancias e escalas
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do aparelho de Estado e administracao publica. Como afirma Cano
(2010), “é ele [o capital mercantil] que elege grande parte dos verea-
dores, prefeitos, governadores e parlamentares da regiao. Ele exerce
essa dominacao politica e institucional desse espaco socioeconémico”.

Ribeiro (1997) exemplifica como se deu este processo de moder-
niza¢ao do capital mercantil a partir do caso do Rio de Janeiro. No
final do século XIX, o capital mercantil local, favorecido por uma
acumulacdo realizada em momentos anteriores, realizada principal-
mente nas atividades de importagdo e exportag¢ao, financia a implan-
tacao da economia cafeeira. Com isso, estabelece uma relacao com este
circuito econémico que lhe permitird se apropriar de grande parte
do excedente produzido no campo. O capital mercantil controlava os
investimentos na producao e a comercializacao do café com o mercado
externo, canalizando a valorizacao realizada pela atividade agricola.
O excedente gerado no campo se concentrava na cidade e tinha sua
l6gica de valorizagao submetida ao capital mercantil ali sediado. Em
consequiéncia disto, a economia do Rio de Janeiro desenvolveu uma
caracteristica mercantil-escravista.

A implantacao das estradas de ferro expande o espaco de dominio
econémico do Rio de Janeiro para o sul do Espirito Santo, Minas
Gerais e Vale do Paraiba paulista, aumentando o volume de excedente
centralizado. Este aumento do excedente, associado com o inicio do
declinio da economia cafeeira nos seus espacos de atuacao, levard o
capital mercantil a buscar novas formas de valoriza¢ao, que serao em
parte encontradas no espaco urbano.

O deslocamento do capital mercantil para as atividades urbanas
implicou em sua metamorfose. Entretanto, a légica de investimento
continuou sendo mercantil, “o que muitas vezes significa buscar
aquelas atividades que permitam desfrutar de situa¢ées monopolistas
e/ou a pratica da especulagdo. Assistimos, pois, ao surgimento de
uma economia urbana que funcionard segundo a légica da acumu-
lacdo mercantil.” Assim, fracoes deste capital irdo realizar a acumu-
lacdo urbana nas atividades de explora¢ao de servigos publicos (dgua,
esgoto, transportes coletivos, iluminacdo publica e gas), através de
concessoes monopolistas do Estado; no setor de obras publicas; e, no
mercado imobiliario, na produgao rentista de moradia.’

1 No setor de servigos publicos encontramos num primeiro momento também a pre-
senca do capital estrangeiro. No Rio de Janeiro, o transporte por bondes foi, durante
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Mas uma questao levantada por Cano é de fundamental impor-
tancia para os objetivos deste trabalho. O que poderia transformar ou
modernizar um espaco dominado pelo capital mercantil, suas coali-
zoes e formas de acumulacao? O autor levanta duas possibilidades:
em primeiro lugar, o préprio Estado, através de seus instrumentos de
intervencao direta. Mas se entendemos que o Estado, como o préprio
Cano afirma, estd subordinado as demandas do capital mercantil,
numa relacao patrimonialista, ou como argumentam Lessa e Dain,
deve manter seu papel de gestor politico do pacto da Sagrada Alianca,
entao sobraria pouca margem para uma iniciativa prépria no sentido
de romper com a dinamica do capital mercantil.

A segunda possibilidade me parece merecedora de maior atencao.
Fragoes modernas de capital (industrial, financeiro) podem vir a se
interessar em penetrar o espaco de acumulacao do capital mercantil.
A entrada de um capital modernizante impoe determinadas mudancas
que, como vimos no Capitulo 2, vao reestruturar a coeréncia espacial
herdada assim como as aliancas de classe ali estabelecidas. Este espaco
serd impelido a uma adaptagao as novas necessidades de acumulacao e
reproducao, ja que o capital moderno exige uma infraestrutura condi-
zente para suas operacoes. Este momento de mudanca seria também
um momento de disputa de poder que levaria o capital mercantil a
transformacao, a substituicao ou a acomodac¢ao com o moderno numa
configuracao renovada da alianca de classes.

“Enquanto nao houver a possibilidade deste enfrentamento ou até
o momento em que os interesses dos capitais modernos nao forem
contrariados pelos interesses do capital mercantil, esse embate nao
se dd. Ou as transformagdes serdo tépicas, parciais, minimas. (...)
Se entretanto, a forca transformadora do capitalismo e do progres-
so da economia nacional se interessar economicamente por este
espaco a partir de um dado momento, e chegar a conclusdo de que
esse espaco precisa se transformar, por exigéncia da dindmica de
acumulacao da economia nacional, dar-se-a o declinio da forma
antiga e a predominéncia da nova.” (Cano, 2010, p.9)

as primeiras décadas do século XX, monopolizado pela The Rio de Janeiro Tramway
Light and Power Company.
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3.3 Trajetoria das empresas de dnibus e a construcao de
sua hegemonia nos transportes publicos do Rio de Janeiro

As empresas de 6nibus dominam atualmente o setor de trans-
portes coletivos na cidade do Rio de Janeiro. Sua hegemonia no setor
e sua importancia politica na coalizao urbana é resultado de uma traje-
téria construida ao longo do século XX. As disputas que surgem em
torno deste servico sdo fundamentais para entender sua ascensao e o
controle dos transportes coletivos.

Nos registros histéricos, a primeira empresa de 6nibus na cidade
do Rio de Janeiro surgiu no ano de 1911, dando continuidade a uma
linha que, por ocasiao das comemoracoes do centendrio da abertura
dos portos em 1908, havia sido estabelecida entre a Praca Maud e o
Passeio Publico, passando ao longo da Avenida Central (atual Avenida
Rio Branco) com eventuais prolongamentos até a Praia Vermelha
(Barat, 1975). Nos anos seguintes, outras empresas surgiram de
forma ainda muito incipiente, até que em 1932 ¢é fundada a Unido das
Empresas de Onibus, primeira organizacio que vai associar os empre-
sarios privados independentes do setor. Até este momento, os 6nibus
eram um servico pouco significativo no conjunto da cidade e, apesar
do forte crescimento neste tipo de transporte na década de 1930,
nao concorriam diretamente com o transporte ferroviario (bondes e
trens), tendo uma func¢ao complementar®.

A Revolucao de 1930 marcou um periodo de maior atuacao do
Estado nas politicas publicas no Brasil. Neste contexto, até 1945, foram
recorrentes as propostas para monopolizacao estatal dos transportes cole-
tivos no Rio de Janeiro. Apesar da nao concretizagao de tais propostas,
houve um maior controle por parte do Estado, restringindo a prolife-
racao de empresas, o que favoreceu a consolidacao daquelas ja existentes,
marcando o primeiro processo de concentracao de capital no setor - o
numero de empresas se reduz de 24 em 1934 para 16 em 1939. Segundo
Freire (2001), na época, o empresariado ndo tinha forc¢a politica para
estabelecer as diretrizes da politica de transportes, por isso a categoria
adotava um posicionamento defensivo no sentido de garantir as posi¢coes
ja conquistadas. Os empresdrios independentes de 6nibus eram vistos
pelo poder publico como desarticuladores do sistema de transportes.

2 De acordo com Barat (1975), em 1940 o transporte ferrovidrio (trens e bondes elétri-
cos) tinha uma participa¢ao de 83,47% dos passageiros na cidade.
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Durante a 2% Guerra Mundial, o setor de transportes em geral -
incluindo as empresas de 6nibus - € fortemente afetado pela dificuldade
de importacdo de pecas e pelo aumento do custo dos combustiveis. Tais
restricoes levaram a uma queda generalizada nos padroes de qualidade
do servico (veiculos superlotados, mal conservados etc.). Entretanto,
apesar da crise, cresce a participagao dos 6nibus no transporte urbano?
e o fim do conflito marca uma fase de crescimento e consolidacio deste
modal na cidade. Veremos como se deu este processo.

Ao fim da guerra, com a recupera¢ao economica, o estreitamento
das relagoes politicas e comerciais com os Estados Unidos, o reesta-
belecimento da capacidade de importacdo e a normalizacao do abas-
tecimento de combustiveis, houve a criacao de condi¢des para que o
transporte rodovidrio, com motor a explosao, se apresentasse como
alternativa de resoluc¢ao da crise dos transportes urbanos. Novos
6nibus estadunidenses de maior capacidade e velocidade passaram a
ser importados, favorecidos por financiamentos publicos e pela poli-
tica cambial.

Com o fim do Estado Novo, o novo governo assume uma perspec-
tiva mais liberal. As propostas de unificacao e coordenacao dos trans-
portes coletivos sdo descartadas e hd o incentivo a criacao de novas
empresas rodovidrias para expandir rapidamente a oferta. Novas
linhas sao criadas e o servico cresce de forma pulverizada e exponen-
cial, principalmente através dos lotacoes, que passam a competir com
os 6nibus e bondes®.

Os lotagoes eram veiculos menores entre 10 e 21 lugares que
haviam surgido durante a guerra e foram tolerados pelo Estado devido
a crise nos transportes publicos. Popularizaram-se em func¢ao de sua
flexibilidade e rapidez e eram operados por motoristas autbnomos e
sem itinerario fixo até inicio dos anos 50. Fizeram forte concorréncia
tanto com bondes, percorrendo rotas coincidentes, como com o0s
onibus, que tinham menor flexibilidade, pois seus itinerarios e frequ-
éncias eram mais regulados pelo poder publico.

Onibus e lotagdes atendiam as crescentes periferias urbanas e
viabilizavam a expansdo da cidade para vastas dreas nao servidas por
outros meios de transporte. O modelo rodoviario, de certa forma, deu

* Segundo Freire (2001), entre 1934 e 1944 o aumento do volume de passageiros
transportados ultrapassa os 100% (de 48 para 100 milhoes).

* Como exemplo, Freire (2001) aponta que entre 1946-48 surgem seis novas empresas
de 6nibus e a frota total passa de 812 para 1024 carros.
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condi¢oes para uma rdpida dindmica de especulacao imobilidria e de
periferizacdo da metrépole do Rio de Janeiro (Barat, 1975; Abreu,
1987; Orrico Filho e Santos, 1999; Kleiman, 2001). Além disso, favo-
recia a autoridade municipal ao enfraquecer o poder da Light na poli-
tica de transportes.

Portanto, a partir de 1945, hda uma nova conformacao das forgas
politicas no setor de transportes: enfraquecimento da Light, fortale-
cimento da posicdo das empresas de 6nibus com legitimacao frente
ao poder publico e ascensao dos lotagbes como concorrentes diretos
das empresas estabelecidas. A partir deste momento, o sindicato das
empresas de 6nibus comeca a se colocar também como interlocutor
do estado para a formulacdo das politicas de transporte, sugerindo
medidas e diretrizes. A Light deixa de ser o principal agente dos
transportes na cidade e, longe de sua ambicao de monopolizacao dos
servicos, comeca seu gradual afastamento do setor. (Freire, 2001).

O fim da década de 40 marca o inicio de uma transi¢cao que vai
se consolidar nos anos 1960. O padrao dominante dos transportes
urbanos no Rio de Janeiro deixa de ser ferroviario (bondes e trens)
para se apoiar fundamentalmente no modelo rodovidrio (6nibus, lota-
¢oes e automoveis particulares). E um periodo de muitas intervencgoes
destinadas a circulacao rodoviaria na cidade (construcoes de tineis,
viadutos, vias expressas). Ao fim do periodo, os 6nibus se tornam
o principal meio organizador dos transportes, nio mais um servico
complementar, enquanto que bondes e trens vao gradualmente se
deteriorando e perdendo sua importancia (Figura 1).
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Figura 1 - Passageiros transportados por ano segundo meios
de transporte (1930-1970)
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Fonte: Barat, 1975.

A transi¢cao rodoviaria, até o inicio dos anos 1960, vai se desen-
volver baseada num modelo bastante pulverizado a partir da atuacao
dos lotacoes. A multiplicacao deste tipo de veiculos no transporte
urbano criou um ambiente extremamente competitivo € um excesso
de veiculos disputando passageiros nas ruas. Uma mesma linha era
disputada por vdrios motoristas autbnomos. Estima-se que no fim dos
anos 50, mais de 5.000 lotagoes circulassem nas ruas da cidade, prin-
cipalmente entre o centro e a Zona Sul. Havia pouca fiscalizacao e
poucas obriga¢oes por parte dos operadores deste tipo de transporte.
Por conta disso, Pereira (1987) afirma que os lotacoes foram os deses-
truturadores do antigo modelo. Eles foram responsaveis pelo declinio
das antigas empresas de 6nibus e dos bondes nas principais dreas da
cidade e estdo na origem da ordem emergente dos transportes urbanos
na década de 60. A competi¢ao imposta por eles, a margem dos regu-
lamentos, fez com que vdrias das antigas empresas formais de 6nibus
nao resistem a competicao e quebrassem?.

® Somente 4 empresas de 6nibus ‘sobreviveram’ ao periodo de concorréncia aberta
com os lotagoes.
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Os lotagoes criaram as condi¢des para o surgimento e foram os
embrides da segunda geracao de empresas de 6nibus que veio dominar
o transporte publico na cidade (Pereira, 1987). De 1958 a 1967, o
poder publico volta a atuar de forma mais ativa e uma série regulacoes
no transporte coletivo por parte da prefeitura vao dar a base para
uma nova conformac¢ao do setor e para a definitiva hegemonia das
empresas de 6nibus no Rio de Janeiro.

Em linhas gerais, a regulacao estatal foi no sentido de estimular
e, muitas vezes, determinar a concentracao do capital no setor, esta-
belecendo ndmeros minimos para a frota das empresas. Em 1958 ¢é
estabelecido o regime de permissdes para a exploracao do servico
de transporte coletivo. Neste regime nao hd prazos definidos de vali-
dade nem de reavaliacdo, nao estao claramente estabelecidos quais
os direitos e obrigacoes do permissiondrio. Na prdtica, a permissao
veio favorecer as decisoes sobre o transporte por parte das empresas
de oOnibus. Neste mesmo ano, novas licencas para lotacoes foram
abolidas. Em 1963 os lotacoes foram definitivamente proibidos e o
6nibus passou a ser o unico veiculo rodovidrio no transporte coletivo.
Em 1964 ocorre a extincao dos bondes elétricos e em 67 é estabele-
cido que as empresas de 6nibus deveriam ter uma frota minima de 60
carros para operar, reduzindo de 121 para 54 o nimero de empresas
na cidade. Como resultado, houve uma grande onda de fusoes e aqui-
sicoes, principalmente entre os donos de pequenas frotas de lotagoes,
que se associavam em novas empresas de 6nibus para se adequarem a
legislacao. Portanto, as novas empresas surgem exatamente dos antigos
proprietéarios dos lotagdes ou a partir de cooperativas de motoristas®.
Além dos empresarios que ja atuavam no ramo, as novas empresas de
6nibus também contaram na origem com o investimento de capitais
oriundos de atividades comerciais (mercantis), o que de certa forma
ajudou a influenciar o estilo de conduc¢ao dos negécios, tanto na admi-
nistracao interna quanto nas estratégias de expansao.

A partir destas medidas emerge a nova légica dos transportes
na cidade: prioridade para os 6nibus; regulacao estatal no sentido de
limitar o nimero de empresas e restringir a concorréncia entre elas;

¢ £ importante perceber que a origem da formacio dessas empresas tem reflexos
na composicao que elas assumem até os dias atuais: como observa Caiafa (2002), a
histéria das empresas se desenvolveu muitas vezes de acordo com as historias pessoais
de seus donos. As empresas surgem com alguns socios, que depois se separam, outras
vezes se fundem, cedem ou recebem determinadas linhas a outrem, negociam veiculos,
repassam cotas a herdeiros etc.
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delimitacao de drea para cada empresa, criando monopdélios espaciais;
e sistema de permissoes (Pereira, 1987).

Autores como Orrico Filho e Santos (1999) e Pereira (1987)
apontam a influéncia dos interesses da industria rodovidria nesta
nova orientacao da politica de transportes. Fabricas de carrocerias,
revendedores de chassis, companhias de petréleo etc. tinham inte-
resse no desenvolvimento do setor, enquanto a industria automobi-
listica nascente tinha no mercado das empresas formais de 6nibus
uma importante demanda, reforcada por regulacoes que estipulavam
prazos de renovacao de frota.

Portanto, a década de 60 foi fundamental para a histéria dos trans-
portes publicos no Rio de Janeiro, pois finaliza o periodo de transi¢ao
rodovidria iniciado no pdés-guerra e lanca as bases para o dominio e
a consolidacdo do sistema de 6nibus no Rio de Janeiro nas décadas
seguintes. Além disso, Duarte (2003) ressalta que o poder publico
municipal teve interesse politico em trazer para sua esfera administra-
tiva a regulacao dos transportes na cidade, uma vez que era mais fécil
estabelecer articulagoes com os novos grupos formados por capitais
mercantis locais do que com a Light (empresa canadense que contro-
lava os bondes) ou com o governo federal (responsavel pelos trens).

Desde entdo, a regulagao publica induziu cada vez mais a concen-
tracao das empresas, incentivando fusoes, aquisi¢oes, incorporagoes.
Com exigéncias de frotas minimas cada vez maiores (1967=60 carros;
1981=120) e critérios bastante restritivos para permissao de linhas,
tais politicas funcionaram como impedimento a entradas de novas
empresas no sistema. Em 1994 € abolida a exigéncia de frotas minimas,
mas o controle do setor por parte do sindicato patronal tornou quase
impossivel novas entradas nao consentidas, basicamente por meio da
instituicado de uma camara de compensacao tarifdria (ver item 3.4.1).

No entanto, o processo de concentracao nao deve ser analisado
apenas pela quantidade de empresas atuantes no setor. A concen-
tracao do capital se desenvolveu através de grupos empresariais que
controlam mais de uma empresa. Caiafa (2002) argumenta que a cisao
de empresas ¢ uma das formas de expansao de capital e incorporacao
de novos sécios no setor. Ocorre de empresas grandes se fragmentarem
em outras menores, com novas diretorias e composicao societdria dife-
rente. Novos sécios sao incorporados, mas mantendo os principais acio-
nistas da empresa anterior. As novas empresas comegavam a operar sem
participar de qualquer licitacdo, sem a retomada por parte do Estado
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das linhas que a primeira empresa repassou as outras. A explicacao para
isto seria que os processos de cisao funcionam como uma forma de
revigorar o modelo estabelecido e garantir a continuidade do sistema,
promovendo uma reparticao do patriménio e das linhas em muitos
casos para acomodar interesses dentro da prépria familia’.

De acordo com estimativas de Orrico e Santos (1999), no ano
de 1995, 20 grupos controlavam as 34 empresas existentes na cidade.
Destes, 2 controlavam 31,1% e 1 controlava 24% da frota total. Em
toda RMR], 4,1% dos grupos controlavam 25% da frota. A distri-
buicdo geogrdfica das concentracoes das empresas revelaria situ-
acoes proximas a monopolios por dreas e trechos. Assim, ap6s um
periodo de incentivo a concentragao empresarial por parte do Estado,
a concentracao do mercado foi impulsionada a partir dos principais
grupos privados do setor.

O argumento do poder publico e dos defensores dos incentivos
a concentracao de capital era que o grande numero de empresas
competindo entre si seria um obstdculo ao planejamento e organi-
zacao do transporte. Porém, o processo de concentra¢iao favoreceu a
consolidacdo de poucos e grandes grupos econémicos de empresas de
6nibus privadas que se tornaram cada vez mais poderosos politica e
economicamente.

Este poder esta vinculado a posicdo estratégica que as empresas
conquistaram na prestacao de um servico essencial para a vida nas
cidades, como ¢ o caso dos transportes coletivos. Elas se impuseram e
se legitimaram como representantes do setor, influenciando no legis-
lativo e executivo as politicas e os investimentos publicos nas diversas
esferas do aparelho de Estado.

Assim, entre a década de 1970 e o ano de 2010, estabeleceu-se
um modelo que apresentava entre seus principais pontos: controle de
um mercado praticamente fechado, com garantia de rentabilidade e
bloqueio a entrada de qualquer novo concorrente; monopolios espa-
ciais em determinadas dreas, ja que as variacoes ou mudancas de linhas
passaram a ser feitas pelas proprias empresas que nela ja operavam,
burlando a exigéncia legal de licitagoes a partir de 1995; faturamento
a vista sobre milhoes de viagens por dia, grandes ativos imobilizados
(garagens, terminais rodovidrios, oficinas etc.); garantia do repasse dos

7O monopdlio dos énibus na cidade do Rio de Janeiro é controlado por um pequeno
numero de empresarios familiares. Sao grupos familiares que tém grande poder de
barganha na politica local.
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custos para as tarifas através de planilhas informadas pelas préprias
empresas; consolidacdo do carater juridico de permissiondrias.

Na prdtica, o planejamento do sistema também era feito pelas
empresas, mesmo que fragmentariamente, através de solicitacoes de
linhas, acréscimos, desmembramentos. A prefeitura apenas autorizava
o que era decidido privadamente. O periodo também foi caracterizado
pela resisténcia a qualquer alteracao que nao partisse das formulagoes
das préprias empresas.

A organizagado politica da categoria se deu através dos sindicatos
patronais. A Fetranspor (Federacio das Empresas de Transportes
de Passageiros do Estado do Rio de Janeiro) reune dez sindicatos
de empresas de 6nibus no estado do Rio de Janeiro e tem um papel
de formulacao de estratégias e politicas frente as esferas publicas. O
principal sindicato que compode a Fetranspor é o Rio Onibus, que
representa as empresas do municipio do Rio de Janeiro. Ambos tem o
mesmo presidente: Lélis Teixeira.

De forma mais esquematica, Pereira (1987) identifica dois
momentos fundamentais das relagbes entre o poder publico e as
empresas de 6nibus no Rio de Janeiro nesta transicao de modelo de
transporte que tem lugar a partir do fim dos anos 50. O primeiro,
ao longo dos anos 1960, de forte intervencdo estatal para promover
a criagdo das novas empresas de 6nibus (maiores, mais capitalizadas
e organizadas) em detrimento dos bondes e lotagoes. O sistema foi
organizado através da concessao de privilégios: restricio de permis-
siondrias, reserva de mercado por zonas de operacao, estabelecimento
de linhas e secdes rentaveis em concorréncia com outros meios de
transporte. O poder publico organizou o sistema de transportes e
concedeu um mercado cativo, de alta liquidez as empresas de 6nibus,
que passaram a atuar no sentido de manter esta situacdo. No segundo
momento, o sistema se consolida em grupos crescentemente mais
concentrados e poderosos, com um sindicato forte e hegemonia no
transporte municipal e metropolitano. As politicas do setor passam
cada vez mais pelo aval das empresas (na verdade, muitas vezes as poli-
ticas sdo formuladas a partir das empresas). Mais uma vez a preocu-
pacao central do setor foi preservar a posicao estratégica conquistada,
com duas linhas de atuag¢ao: i) ampliar as articulagdes/relacdes dentro
do Estado (legislativo, executivo e judiciario); ii) aumentar a eficiéncia
e produtividade em nivel microeconémico (com a contratacao de
consultores, profissionaliza¢ao).
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Entendemos que a concessao abrangente do sistema de trans-
porte por 6nibus no municipio do Rio de Janeiro, em 2010, marca um
novo periodo de transi¢ao organizacional no setor de transportes e de
mudancas na relacdo entre as empresas e o poder publico.

3.4 Pilares da regulacao do setor

Como apontado acima, o pacto da Sagrada Alianca se baseava
em duas clausulas basicas: a reserva de uma 6rbita de acumulagao
protegida e a garantia do Estado de rentabilidade acima dos niveis
proporcionados pela atividade econémica do setor, através de prdticas
de acumulacdo por espoliagao. Os mecanismos utilizados especifica-
mente pelo setor de transporte por 6nibus sao detalhados a seguir:

3.4.1 Espacos de acumulacao protegidos

A forma de delegacao do servico de transporte por onibus se
dava através das chamadas permissoes. Eram autorizacbes para
opera¢ao com prazos indeterminados e sem contratualizacio com o
poder publico. As permissoes as empresas operadoras nao se origi-
naram, como vimos, de licitagoes, concorréncia ou qualquer tipo de
escolha publica a partir de critérios estabelecidos, mas sim a partir
da manuten¢ao das empresas ou grupos privados que ja atuavam na
prestacao do servico. Portanto, as permissoes funcionaram como um
efetivo controle de entrada por parte do Estado de potenciais novos
operadores no servico, uma vez que a delegacdao de outorgas para o
transporte por 6nibus era formalmente discriciondria. (Orrico Filho
e Santos, 1996)

Na cidade do Rio de Janeiro, quando uma nova linha de 6nibus
era criada, ela deveria ser operada pela empresa que ja atuasse naquela
regido. Na verdade, a regra geral era que as proprias empresas criavam
e planejavam as linhas de acordo com seus interesses privados, apenas
comunicando a secretaria de transportes para receber uma autori-
zacdo. As empresas tinham, mesmo que informalmente, monopdélios
espaciais para operacao em determinadas dreas da cidade.

O método de delegacdo dos servigos utilizado largamente no pais é
a pura e simples atribuicdo a empresa operadora fisicamente mais
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proxima do mercado, por meio de expansoes, desdobramentos,
servicos complementares etc., decididos no ambito da administra-
¢ao (por vezes sem estudo técnico substanciado) e suportados no
plano do discurso por abaixo assinados da populacao lindeira. (...)
As delegagdes sao renovadas sem critério técnico, e muito menos
econdmico, que verifique se a empresa tem cumprido a contento o
servigo (Orrico Filho; Brasileiro e Fortes, 1996, p. 163).

A titulo de exemplo, os referidos autores informam que nos 20
anos entre 1975 a 1995, a frota de 6nibus total na cidade do Rio de
Janeiro havia crescido 33% sem que nenhuma licitagao tenha ocorrido.

Esta pratica se constituia como uma efetiva barreira a entrada
de novos operadores no sistema de 6nibus. Outras exigéncias para
outorga de permissao que garantiam um espaco reservado de acumu-
lacdo para as empresas estabelecidas eram a necessidade de possuir
instalacoes proprias com alto investimento de capital imobilizado
(como garagem e depodsito para combustiveis) que dificultavam a
possibilidade de novas empresas/capitais entrarem no setor (Orrico
Filho; Brasileiro e Fortes, 1996).

Outra forma de protecdo dos espacos de opeacao foi a politica
de exigéncia de frotas minimas para as empresas de 6nibus na cidade.
Como mencionado, em 1967 foi exigido o minimo de 60 énibus para
que as empresas tivessem autorizacdo de operar, nimero que passa a
120 veiculos em 1981. Em 1993, este tipo de exigéncia é suspenso pela
prefeitura, mas os efeitos praticos desta medida se revelaram in6cuos
em func¢ao do estabelecimento da tarifa dnica e de uma Camara de
Compensacao Tarifaria (CCT) administrada pelo sindicato patronal
(Fetranspor). Tal fato reforcou o poder das empresas ja estabelecidas
uma vez que novos operadores deveriam negociar sua participacao no
sistema diretamente com elas a fim de participar da CCT em condigoes
que nao fossem desvantajosas. (Orrico Filho; Brasileiro e Fortes, 2004).

Estes diversos dispositivos legais e prdticos implementados a
partir do Estado ou com sua anuéncia tiveram como principal obje-
tivo bloquear a entrada nao desejada de novos operadores/ capitais no
sistema e restringir esta 6rbita de acumulacdo urbana para o capital
nacional mercantil e suas formas de acumulacao.
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3.4.1.1 Camaras de Compensacdo Tarifarias

Cabe delinear aqui uma breve explicacdo sobre as camaras de
compensacao tarifaria (CCT). Elas sdio um mecanismo implementado
principalmente em cidades que adotam um modelo de tarifa Unica e
com a existéncia de varias empresas operando linhas de caracteristicas
diferentes com o objetivo de ajustar a rentabilidade das empresas ao
seu custo por passageiro. Como cada linha de 6nibus apresenta um
custo de operacao especifico (em funcao dos quildbmetros percorridos
e da média de passageiros transportados), teoricamente cada linha
poderia ter uma tarifa prépria em fun¢io do célculo de seu Indice de
Passageiros por Quilémetro (IPK). Por exemplo: linhas que atendem
bairros periféricos, que percorrem grandes distancias com pouca rota-
tividade de passageiros, teriam um custo de producao maior do que
linhas que circulam em bairros centrais, percorrem menores distan-
cias com intensa rotatividade de passageiros. Para evitar que mora-
dores de bairros periféricos paguem passagens muito caras, alguns
municipios adotam a tarifa Unica, num pre¢o que seria a média dos
custos do sistema como um todo. Neste caso, é necessario criar uma
maneira para que as empresas superavitdrias - com custo por passa-
geiro menor que a tarifa - compensem as empresas deficitarias - com
custo por passageiro maior que a tarifa. A CCT cumpre esta funcao.
Nela é realizada a divisdao da arrecadacao total com os ajustes de receita
entre as empresas de acordo com o custo especifico de operacao de
cada uma. Em algumas cidades hd a intermediacao do poder publico
neste processo. No Rio de Janeiro, a CCT foi criada em 1993, a partir
da instituicdao da tarifa tnica e foi administrada exclusivamente pelo
sindicato patronal das empresas de 6nibus (Fetranspor) sem qualquer
interferéncia do Estado. A divisao do faturamento era feita de acordo
com critérios estabelecidos entre as empresas.

3.4.2 Formas de acumulacdo por espoliacao

A descricado dos mecanismos de remuneracao das empresas de
6nibus no Brasil e a forma de cdlculo das tarifas a seguir se baseiam
principalmente nos trabalhos de Gomide e Orrico Filho (2004) e
Gomide (1998).
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3.4.2.1 Método de calculo

O principal fundamento da remunerac¢do para o transporte era
que os custos de producao do servico deveriam ser ressarcidos pelo
poder publico. O modelo de remuneracao das empresas de 6nibus
largamente adotado no Brasil se baseava no custo médio da producao
do servico. Basicamente, este método consistia na cobertura dos custos
de toda operacao acrescidos de uma taxa interna de retorno sobre
o capital imobilizado ou investido. Esta taxa era normalmente fixada
pelo poder publico em 12% ao ano e tinha por base uma planilha de
calculo tarifario elaborada pelo Ministério dos Transportes em 1982
e atualizada em 1994 pela antiga Empresa Brasileira de Planejamento
de Transportes (GEIPOT). A metodologia da planilha estipulava
custos médios presumidos, uma vez que como os custos reais se dao
no ambiente interno de cada empresa e nao havia formas efetivas de
verificacao para cada operador.

Os 12% de taxa de retorno se justificavam como remuneracao do
capital imobilizado das empresas, pela compensacao dos riscos e pelos
lucros relativos a producao do servigo.

Assim, a tarifa era definida pela relacao entre um custo unitdrio
de producdo e a quantidade de passageiros transportados, ou seja, o
custo total por quilometro dividido pelo IPK. Nem sempre a tarifa
final para o usudrio do transporte publico representava este calculo,
ja que em algumas cidades havia o uso de subsidios estatais ao sistema
de 6nibus. Porém, no caso da cidade do Rio de Janeiro, tradicional-
mente a remuneracao das empresas se deu exclusivamente através da
arrecadacao tarifaria.

3.4.2.2 Estratégias de sobrelucro

Apesar de largamente utilizado, este mecanismo de remune-
racao continha artificios que influenciavam desde o preco da tarifa
até a forma como as empresas de 6nibus produziam o servico. Alguns
pontos merecem ser destacados.

Em primeiro lugar estd a questdao da cobertura total dos custos de
producao sem seu real conhecimento pelo poder publico. As informa-
¢oes eram estimadas pelo 6rgao regulador ou repassadas pelas proprias
empresas sem que houvesse mecanismos que garantissem sua total
confiabilidade. Isto abria uma brecha para que a avaliagao dos gastos
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das empresas fossem superestimados ou inflacionados, impactando
diretamente na planilha de cdlculo da tarifa. De acordo com Orrico
Filho; Brasileiro e Fortes (1996), os itens que compoe a planilha apre-
sentavam diversos elementos de inconsisténcia metodoldgica, além de
pressuporem um real conhecimento de quantidade produzida e quali-
dade oferecida. No Rio de Janeiro, os inicos dados disponiveis eram
os fornecidos pelas empresas, de confiabilidade duvidosa.

O segundo ponto é que se o ressarcimento dos custos totais do
sistema estava garantido, isto eliminava os riscos econémicos da ativi-
dade, nao havendo estimulos para que as empresas se empenhassem
em reduzir os custos com aumento de produtividade, o que levaria a
uma reduc¢ao nos precos das tarifas. Ou seja, se o custo total diminuisse,
a tarifa diminuia junto, sem que isto significasse maior rentabilidade
para as empresas. No sentido inverso, se as empresas aumentassem
seus custos, havia a garantia do aumento tarifario que pudesse cobrir
o gasto adicional.

Além disso, a metodologia nao incorporava exigéncias de
qualidade, o que se tornava um instrumento de pressdo politica das
empresas, jA que nas negociacoes anuais para definicio da tarifa,
se a prefeitura decidisse nao reajustar os precos ou reajustar abaixo
do exigido, as empresas podiam retaliar rebaixando a qualidade do
servi¢o prestado (diminuindo os 6nibus em circulagdo, com menores
frequéncias, menos manutencao e limpeza dos veiculos etc.).

As empresas também utilizavam estratégias especificas para
aumentar a margem de lucro, como o investimento desproporcional alto
em capital fixo (ex.: renovacoes aceleradas da frota, frota maior que o
necessdrio, estimativas exageradas do preco dos iméveis de garagem), ja
que este implicava num impacto direto na taxa de retorno. Além disso,
as empresas costumavam se utilizar do expediente de informar aos
6rgaos reguladores os precos de tabela dos veiculos novos, que eram, na
realidade, maiores do que os realmente negociados.

Finalmente, havia ainda uma situacio que proporcionava as
empresas de maior produtividade uma taxa de retorno muito acima dos
12% estabelecidos na metodologia de cdlculo. Se o célculo fosse efeti-
vamente realizado pelo custo médio, resultaria que haveria algumas
empresas operando acima e outras empresas operando abaixo deste
custo. Empresas que tivessem um custo acima da média estariam, desta
forma, operando com déficit e, provavelmente, nao teriam condi¢oes
de continuar prestando o servico nestas condi¢oes. Portanto, o que
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se verificava na prdtica é que para garantir que nenhuma empresa
operasse no prejuizo, o custo médio da empresa de custo mais alto
acabava sendo considerado no lugar do custo médio total do sistema.
Desta maneira, o “custo médio” representava o custo maximo que o
sistema teria se todas as empresas fossem tdo ineficientes quanto a
pior. Assim, as empresas mais eficientes que aquela usada como refe-
réncia para o calculo da planilha, ou seja, as empresas que conseguiam
operar com custos mais baixos que aquela, internalizavam seus ganhos
de produtividade sem que isto se traduzisse em rebaixamento tarifario
para os usudrios do transporte publico.

Percebe-se o papel fundamental que tinham as empresas menos
eficientes no sentido de elevar a rentabilidade geral do sistema de
onibus urbano e permitir lucros extraordindrios para as empresas
mais produtivas®. O que poderia ser uma possibilidade explicativa - a
ser confirmada por pesquisas empiricas - para o fato de grupos econo-
micos possuirem vdrias empresas de 6nibus de tamanhos e desempe-
nhos diferentes. As menos eficientes sustentavam o custo médio do
sistema permitindo que as outras auferissem lucros extraordindrios
em funcdo dos diferenciais de produtividade. E nao podemos nos
esquecer de que tal mecanismo foi parte intrinseca do modo de regu-
lacao estatal do setor.

8Gomide (1998) observa que este mecanismo tem certa analogia com a teoria ricardia-
na sobre a renda da terra, em que as terras menos férteis sdo as que fixam os precos
dos alimentos, pois nestas é preciso mais trabalho, o que eleva os custos de producao.
Assim, ndo havendo diferencas de precos num mesmo mercado, os proprietarios das
terras mais férteis véem os precos de seus produtos subirem.
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4 - CRISE NO TRANSPORTE URBANO E
A INFLEXAO NEOLIBERAL

A partir dos anos 1980 hd, no capitalismo central, uma virada
para um modo de regulacdo poés-fordista, neoliberal. No Brasil, este
processo se faz mais presente de forma tardia, mais precisamente a
partir da década de 1990, fazendo com que a economia nacional passe
por importantes transformac¢oes: maior abertura para fluxos de capi-
tais estrangeiros, diminuicao de barreiras comerciais, privatizacoes.
Isto terd fortes repercussoes no Estado, na forma de insercao inter-
nacional do Brasil e na constituicio do bloco de poder, mudando a
conformacao da Sagrada Alianca. Também a maneira de interpretar
e formular solucoes para as questoes sociais, economicas e politicas
passam a ser fortemente influenciadas pelo viés liberalizante.

4.1 A crise do transporte publico

A partir da segunda metade dos anos 1990, grande parte da lite-
ratura académica sobre o setor de transportes urbanos, assim como
associacoes setoriais e representantes de empresas de 6nibus identi-
ficam uma “crise dos transportes publicos” no Brasil®. Esta crise se
configurava a partir de um quadro de quedas constantes na demanda
de passageiros associadas a aumentos na quilometragem percorrida, o
que elevava os custos totais do servico de transporte, provocando dese-
quilibrios econdémicos para as empresas regulares de 6nibus urbanos.
Tais desequilibrios implicavam em aumentos tarifarios acima da
inflacdo, reforcando o circulo vicioso de perda de passageiros (ANTP,
NTU, Férum Nacional de Secretarios de Transportes Urbanos, 2000).

O artigo “Transporte publico urbano de passageiros: Modelos de relacionamento
institucional e investimento/Relatério técnico do Grupo Técnico” publicado pela
ANTP, NTU e Férum Nacional de Secretarios de Transportes Urbanos em 2000 é
representativo da visdo do setor empresarial sobre o tema. Uma grande referéncia no
campo académico ¢é a coletdnea de artigos reunidos no livro “Transporte em tempos
de reforma”.
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Na cidade do Rio de Janeiro, a quantidade absoluta de passageiros
transportados diminui sistematicamente nesta época (Figura 2). Um
primeiro declinio pode ser atribuido ao fato de que no inicio dos anos
90 as empresas passaram a ser obrigadas a transportar estudantes da
rede publica, idosos e deficientes fisicos de forma gratuita, levando a
uma queda no volume de passageiros pagantes para um patamar ligei-
ramente abaixo do que apresentava em anos anteriores. Os numeros
se mantém estaveis até 1998 quando se inicia um periodo de perdas
constantes até 2005.

Figura 2 - Passageiros pagantes nos 6nibus na cidade
do Rio de Janeiro (1984-2005)
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Fonte: Fetranspor

As causas imediatas da crise estariam relacionadas a dois fatores
que incidiam sobre a demanda: a) externamente ao ambito dos trans-
portes coletivos, o aumento do uso dos automéveis particulares, que
levara a uma diminui¢do da demanda cativa do transporte publico
e contribuia para o aumento dos congestionamentos. A redu¢ao da
velocidade e da produtividade dos 6nibus implicava em maiores custos
para o sistema e, consequentemente, em tarifas elevadas; e b) inter-
namente, na emergeéncia do transporte informal, que, em virtude de
sua flexibilidade de horarios, tarifas e itinerarios, capturava crescente-
mente a demanda que continuava dependente do transporte coletivo.
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Figura 3 - Indice de passageiros por quilémetro (IPK)
na cidade do Rio de Janeiro (1984-2005)
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Fonte: Fetranspor

Este quadro exteriorizava os sintomas de uma crise que ameacava
o legado de meio século de empresas privadas de transporte urbano
(Aragao et Al., 2004). Os passageiros trocavam os 6nibus pelos auto-
moveis particulares e, principalmente, pelo transporte ilegal ou clan-
destino realizado pelas vans - veiculos menores, de 10 a 16 lugares, que
sinalizavam um retorno ao passado cadtico e irracional dos lotagoes.
Apesar das especificidades de cada cidade, estes elementos podiam ser
encontrados em todo o pais, o que caracterizaria uma questao mais
geral da regulacao entre os poderes publicos e os operadores privados.

Assim construido o problema, o desafio para superar a crise dos
transportes se constitufa em encontrar formas de recuperar e desen-
volver o setor empresarial privado de 6nibus'’. Mas, antes de tudo, era
necessario identificar o que havia levado aquela condicao.

10« imprescindivel vencer a crise (...). Esta luta hd de ser firmemente alicercada em
uma bem amarrada politica de recuperac¢io e desenvolvimento do setor empresarial
de transporte publico (...). Deixar este setor se perder levard a um prejuizo econdémico-
financeiro incalculdvel e ao agravamento das condi¢des de vida e economias das
cidades.” (Aragao et Al., 2004)
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4.2 Causas da crise

Como vimos no capitulo anterior, a delegacao dos servigos por
parte do Estado inclufa a garantia de cobertura total dos custos de
producdo e mais uma rentabilidade determinada (normalmente de
12%), sem que os operadores enfrentassem qualquer risco econémico.
A reserva de monopolios espaciais para as empresas de 6nibus locais,
com permissoes baseadas em “critérios de natureza politica, em funcao
de amizades, parentesco ou favores eleitorais” (Santos e Brasileiro,
1996), sem concorréncia por licitacoes, levara a formacao de oligop6-
lios de empresas que controlavam o transporte de 6nibus urbano. O
constante aumento nos custos de producao refletia-se em tarifas crescen-
temente mais caras (ou, dependendo da cidade, em maiores subsidios
estatais) sem que houvesse um correspondente aumento na demanda de
passageiros nem de qualidade do servigo (Santos e Orrico Filho, 1996a).
A protecdo a estes monopolios/oligopdlios criara uma zona de conforto
que prejudicou a modernizagao das empresas e propiciou o surgimento
dos fatores que configuraram a crise.

Se, até meados dos anos 1990, estes problemas atingiam apenas os
usudrios do transporte por 6nibus em virtude de tarifas mais caras e da
baixa qualidade do servico, eles tornam-se agora os elementos que criam
as condi¢oes tanto para a emergéncia da competicio do transporte
informal, quanto para a fuga de parte da demanda dos transportes cole-
tivos para os automaoveis particulares, ameacando, desta vez, as préprias
empresas de onibus e colocando a necessidade de mudancas.

Portanto, de acordo com esta perspectiva, a crise do trans-
porte publico teria suas origens nos modelos de regulacao até entao
adotados. Eles desincentivaram a busca permanente por inovacao,
eficiéncia empresarial, qualidade, redu¢ao nos custos e de ganhos de
produtividade com transferéncia social (diminuicdao das tarifas, por
exemplo). O histérico protecionismo estatal impedira o desenvolvi-
mento de um ambiente competitivo entre as empresas de transporte
urbano (Aragao e Santos, 2004).

4.3 Transicao juridico-institucional
Neste mesmo periodo, no contexto das reformas do Estado

marcadas por um viés liberalizante, a regulacao das relacoes entre o
poder publico e agentes privados é redefinida. Em relacao a prestacao
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dos servicos publicos, a mudanca passa por uma nova legislacao que
tém implicagao direta no quadro institucional dos transportes publicos
urbanos: a lei 8.666,/93 de licitacoes e a 8.987/95 referente as conces-
soes de servigo publico.

No seu conjunto, elas determinam um relacionamento mais
formalizado, baseado na contratualizacao, entre o Estado e a iniciativa
privada. De modo geral, estipula que as concessoes publicas devam
ser instituidas por meio de processos licitatérios e que estes devem
estabelecer critérios econémicos para a escolha do operador privado
(ex.: menor tarifa oferecida, maior pagamento pelo direito de prestar
o servi¢o). Além disso, as concessoes devem ter um prazo de duragao
definido, nao sendo mais permitidas delegacoes por tempo indeter-
minado ou com prorrogacdes automadticas. (Aragdo, 1996). Desta
maneira, Gomide (1998) avalia que as leis de licitagoes e concessoes
introduzem o principio da competitividade - a licitacdo como uma
competicao pelo direito de operar num mercado - objetivando maior
eficiéncia na prestacao dos servigos.

A expectativa de autores como Gomide (1998) e Aragao (1996)
era de que licitacoes periddicas para a prestacao do servico de trans-
porte poderiam romper com as relacoes de privilégio entre empresas
de Onibus e prefeituras municipais, suspendendo as barreiras de
entrada para novos operadores privados do transporte urbano. A nova
legislacao eliminaria as reservas de mercado, estimularia a entrada de
novos capitais e, através da competitividade, promoveria a eficiéncia na
operacao dos servicos publicos, criando o ambiente necessario para a
moderniza¢iao das empresas de 6nibus (nestas condi¢des haveria uma
selecdo economica das empresas mais eficientes). Assim, os ganhos de
produtividade poderiam ser efetivamente revertidos em tarifas mais
baixas, pois seu preco tenderia a refletir o verdadeiro custo do sistema,
para o beneficio da sociedade.

Portanto, a oportunidade aberta pela crise, juntamente com a
transicdo juridico-institucional que redefinia as relacdes entre poder
publico e agentes privados, anunciava a possibilidade de ruptura com
as tradicionais formas protecionistas de regulacao das empresas de
transporte por 6nibus.

Porém, foi inserida na Lei 8.987/95 uma brecha para a manu-
tencao do modelo estabelecido de permissoes. Em suas disposi¢oes
transitérias (Artigo 42, paragrafo 2), consta que:
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As concessdes em cardter precdrio, as que estiverem com prazo
vencido, e as que estiverem em vigor por prazo indeterminado, in-
clusive por forca de legislacao anterior, permanecerao validas pelo
prazo necessario a realizacao dos levantamentos e avaliagoes indis-
pensdveis a organizacao das licitacdes que precederdao a outorga
das concessoes que a substituirdo, prazo esse que nao serd inferior
a 24 (vinte e quatro) meses. (Lei 8.987/95, Art. 42, § 2°)

Na pratica, este artigo estendeu por prazo ilimitado a validade
das permissoes em cardter precdrio que vigoravam nas cidades brasi-
leiras, uma vez que apenas se referia a um prazo minimo para que os
procedimentos licitatérios fossem implementados. Além de ter atrasado
enormemente a aplicagao da Lei (algumas cidades ainda hoje nao reali-
zaram licitacoes para concessao do transporte publico), este dispositivo
demonstra a forga politica dos tradicionais interesses do setor'’.

4.4 Sustentacao tedrica

A formulacao de saidas para a crise passa necessariamente pelo
tipo de entendimento tedrico sobre os servicos de transportes publicos
urbanos. As solucdes propostas sao parte indissocidvel das formas
como a questao foi construida. A seguir, tracamos um breve panorama
da discussao tedrica que se deu nos ultimos 20 anos sobre a regulacao
econdmica do transporte por 6nibus urbano no Brasil.

Se o transporte urbano pode ser visto como um servi¢o publico
essencial para o bem-estar urbano, um bem comum universal que
tem como objetivo fundamental a equidade de acesso a cidade para o
conjunto da popula¢do; ha também quem o veja como um empreen-
dimento, produtor de deslocamentos espaciais, um negoécio que busca
captar clientes num mercado que pode ser largamente definido pelo
conjunto da populacdo urbana. Entre estas perspectivas, ha um grande
espectro de formas de se enxergar a questdo, mas o que queremos
destacar aqui é que a visao negocial, mercadolégica do transporte
ganha forca a partir dos anos 1990. Obviamente que isto se deve muito

! Recentemente, redacao dada pela Lei n® 11.445,/2007 inclui no Art. 42 da 8.987,/1995
um § 3° que estabelece que “As concessoes a que se refere o § 2° deste artigo, inclusive
as que nao possuam instrumento que as formalize ou que possuam cldusula que preveja
prorrogacao, terdo validade méxima até o dia 31 de dezembro de 2010”, ressalvando
que o poder publico deve acordar com os atuais operadores do servico ressarcimentos
indenizatérios relativos a investimentos nao amortizados.
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a uma aproximac¢ao com a realidade do setor, pois, como ja visto, o
transporte urbano por 6nibus foi constituido no Brasil como um
negdécio e uma 6rbita de acumulacdo de capitais mercantis privados. O
problema se da, a nosso ver, quando as solu¢oes apresentadas vao na
direcao do aprofundamento desta logica.

Tradicionalmente, os transportes urbanos foram encarados teori-
camente como um monopolio natural, pois se entendia que a compe-
ticdo neste mercado nao resultaria numa alocacao 6tima de recursos,
configurando-se como predatoéria. O transporte deveria entao, num
determinado territério urbano, ser administrado por apenas uma
empresa. Porém, sob condi¢ées ndo competitivas, a tendéncia seria
que o comportamento do agente monopolista privado levasse a precos
maiores que os custos médios e oferta insuficiente para atender a
demanda, nao resultando numa estrutura produtiva eficiente sob a
perspectiva da racionalidade econdmica. Frente essas ameacas ao
interesse publico e para corrigir as “falhas de mercado”, este setor
precisava ser fortemente regulado ou até mesmo estatizado. Assim, a
regulacao estatal tinha os objetivos de evitar a competicao, pois esta
implicaria em prejuizos para os consumidores e para as empresas
atuantes no mercado. Quando ndo produzisse diretamente os servicos
- 0 que foi o caso notadamente nos paises europeus - a interven¢ao
estatal deveria estimular um comportamento eficiente do monopolista,
controlando precos, quantidades e qualidades do produto oferecido,
além da entrada e saida dos operadores no mercado para garantir
uma oferta estavel a precos justos (Santos e Orrico Filho, 1996a).

A partir dos anos 1980, na esteira da crise das politicas de
viés keynesiano e com a emergéncia da neoliberalizacao, variados
processos de re-regulamentacao difundem-se por diferentes paises,
especialmente por meio de agéncias de fomento e organismos multila-
terais (Gomide e Orrico Filho, 2004). Estes experimentos procuravam
dar respostas a um fenémeno de sintomas andlogos ao que ocorria no
Brasil: crescente queda de demanda e de produtividade que levavam
a aumentos constantes dos custos e, consequentemente, dos subsidios
estatais ao setor.

De maneira geral, estas experiéncias tinham em comum a
tendéncia da introducdo de elementos de competitividade no setor
de transportes, de arbitragem pelo mercado, com vistas a inserir
racionalidade e eficiéncia neste setor da economia (Santos e Orrico
Filho, 1996a). Elas se baseavam na ideia de que prdticas protecionistas
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a monopolios/oligopdlios nos transportes publicos seriam responsa-
veis pela queda geral da produtividade, pois a falta de competicao
induziria, necessariamente, a ineficiéncia operacional. A tradicional
forma de regulacao, portanto, nao resultava na promocao do interesse
publico, mas apenas favorecia as empresas operadoras. Assim, a reti-
rada do Estado e a introducao de forcas de mercado poderiam propi-
ciar “competitividade, esfor¢co de inovag¢ao, racionalidade na definicao
dos servicos, adaptacao de precos a custos, menor pressao sobre subsi-
dios, tudo isso sem perda da qualidade” (Santos e Orrico Filho, 1996b).

Experiéncias de total desregulamentacao foram inicialmente
colocadas em pratica nos anos 1980 em Santiago, no Chile, e no Reino
Unido (com excec¢ao de Londres) - nao por acaso, onde os governos
Pinochet e Thatcher impuseram a forca experimentos neoliberais
nos mais diversos setores. Nestes casos, o livre-mercado no setor de
transportes urbanos nao trouxe os resultados prometidos e levou a um
aumento de oferta sem acompanhamento da demanda, resultando em
maior custo médio por passageiro e tarifas mais altas. Tais fatos reafir-
maram a critica tedrica ao livre-mercado no setor, que apontava que
num ambiente desregulamentado cada produtor buscaria aumentar
a oferta para captar maior fatia de mercado. Como a demanda seria
“grosso modo” ineldstica, esta acabaria se distribuindo pelos opera-
dores, resultando num aumento do custo por passageiro transportado.
Dai adviria elevagao nas tarifas e irracionalidade na operacao, produ-
zindo capacidade ociosa em excesso e ineficiéncia econdmica.

Somado a isto, houve concentragao empresarial - com formacao
de cartéis que passaram a restringir a entrada no mercado - e perda
de coordenacdo operacional da rede de servigos, gerando aumentos
tarifarios, instabilidade na oferta e externalidades - como aumento
dos niveis de congestionamento e de poluicao atmosférica (Gomide
e Orrico Filho, 2004). Estes resultados negativos expuseram a fragi-
lidade do modelo tedrico de concorréncia perfeita na regulacao dos
transportes urbanos e reforcaram os argumentos por uma regulacao
dos servicos.

No entanto, surge nesta mesma época uma nova sustentaciao
tedrica pela nao interferéncia estatal nos transportes. A teoria dos
mercados contestaveis argumentava que o Estado nao deveria impor
controles sobre o mercado, mesmo que, no limite, houvesse um mono-
polio privado na operacao dos servigos. De acordo com esta teoria,
a possibilidade de livre entrada e saida de potenciais concorrentes
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num mercado criaria um ambiente de competicao virtual ou poten-
cial, forcando os reais operadores a atuarem de maneira eficiente,
com precos iguais aos custos médios, sob pena de perderem suas
posicoes. Se os niveis de rentabilidade num mercado forem mais altos
que o custo médio, potenciais concorrentes se veriam estimulados a
entrar neste mercado competitivamente, beneficiando o consumidor
final. Portanto, até mesmo um monopolista seria pressionado pelas
leis competitivas de mercado, uma vez que a concorréncia virtual de
potenciais entrantes o faria operar de forma eficiente e cobrar precos
equivalentes a seus custos médios (Santos e Orrico Filho, 1996b).

Importante destacar que para que um mercado se configure como
perfeitamente contestavel os seguintes pressupostos tem que estar
dados: os custos de entrada e saida nao devem ser irrecuperdveis; o
mercado ndo deve apresentar significativas economias de escala (neste
sentido, as estruturas fixas de terminais, oficinas, garagem nao devem
pertencer as mesmas empresas operadoras do transporte urbano);
deve haver igualdade de acesso a tecnologia; conhecimento pleno dos
custos e demanda. Cumpridos estes requisitos. a alocacao 6tima de
recursos seria obtidas somente com a pressao da concorréncia virtual,
sem a necessidade de regulacao publica (Santos e Orrico Filho, 1996b).

Assim, a teoria dos mercados contestdveis vem sustentar que
os monopolios/oligopdlios sdo estruturas econdmicas racionais do
ponto de vista do mercado, sendo que em alguns casos, como nos
transportes, seriam até mesmo mais eficientes do que a competi¢ao
aberta, promovendo mais bem-estar geral. Também nessa perspectiva,
a regulamentacao estatal de controle de entrada teria sido a respon-
savel pela criacao de monopdlios ou oligopolios protegidos em sua
ineficiéncia, em detrimento do interesse publico e em favor dos regu-
lados. A a¢ao do governo deveria, portanto, se direcionar a eliminacao
dos obstaculos “artificiais” e garantir os pressupostos necessarios a
plena contestabilidade dos mercados (Gomide, 1998).

Entretanto, também a hipétese de que o mercado de Onibus
urbano seja perfeitamente contestavel foi refutada pelos principais
autores brasileiros que se debrucaram sobre o tema (Santos e Orrico
Filho, 1996; Gomide, 1998; Aragdo, 1996). Suas criticas, tanto tedricas
quanto empiricas, se fundamentam nas caracteristicas da producao no
setor. Especificamente discordam da inexisténcia de monopélio tecno-
légico, da pouca significacdo de custos irrecuperdveis e de que as infor-
macoes do mercado poderiam ser amplamente difundidas. Além disso,
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uma vez que o mercado de transporte urbano se configura num servico
em rede, haveria existéncia de economias de escopo e a possibilidade
de subsidios cruzados, o que dificultaria entradas competitivas.

Mas, se o mercado de 6nibus urbano nao é perfeitamente contes-
tavel numa competicao direta pela demanda, a contestabilidade poderia
se dar na disputa pelo direito de operar no mercado, ou seja, uma compe-
ticao por contratos publicos de concessao, como veremos a seguir.

4.5 Solugoes propostas

A crise nao podia ser superada se empresas e Estado continuassem
a agir como de costume. A organiza¢ao tradicional das empresas e o
arcabougo regulatério do Estado mostravam-se incapazes de enfrentar
a situacdao. Mas se a mudanca era imprescindivel para o setor, que dire-
trizes deveriam ser adotadas para um novo modelo regulatério?

Em primeiro lugar, uma profunda reformulacao do relaciona-
mento do Estado com as empresas de 6nibus era necessaria. Naquelas
condicoes, em que o mercado encontrava-se protegido da competicao,
nao haveria o estimulo necessario para a reducao dos custos e de
ganhos de produtividade. O consenso na literatura especializada era
que aquelas estruturas regulatérias produziam ineficiéncia.

Em segundo lugar, a reformulacao deveria também promover
reajustes organizacionais nas proprias empresas, internos ao setor,
que impulsionassem modernizacao e desenvolvimento empresarial no
transporte publico. Se a crise explicitava uma mudan¢a na estrutura
do mercado de transporte de passageiros (perda de demanda para
transporte individual e transporte clandestino), uma nova postura das
empresas frente a este mercado deveria ser buscada.

O momento atual impde a necessidade de mudanca. De uma or-
dem econdmica de produgao dos servigos baseada na auséncia de
competicdo, no fechamento do mercado, na garantia da cobertura
de custos, na impossibilidade real de controle etc.; para uma nova
ordem, com base na competi¢do, na indu¢do ao aumento da qua-
lidade, da eficiéncia operacional e da produtividade, com a trans-
feréncia social dos ganhos decorrentes. (...) Impde-se também a
necessidade de modernizagiao da gestdo das empresas operadoras
e da relacdo entre elas e os 6rgaos publicos que gerenciam os servi-
¢os (Gomide e Orrico Filho, 2004).
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Como mencionado, as experiéncias internacionais de reforma
regulatéria, consoantes com os processos de neoliberalizacao, tinham
como caracteristica comum a introducao de elementos de competitivi-
dade num setor historicamente marcado por uma acao do Estado que
restringia ou abolia a presenca de forcas de mercado na defini¢cao dos
parametros do servico. Os experimentos regulatorios e seus resultados
variaram caso a caso, com ajustes, recuos e adaptacoes em funcao das
especificidades de cada lugar, conformando desenvolvimentos desiguais
dependentes da trajetéria de cada paisagem regulatéria herdada. Se no
Chile e Inglaterra, as primeiras experiéncias foram na direcao de uma
total desregulacao, na Suécia e Austrdlia, por exemplo, tentou-se esti-
mular a concorréncia dentro de parametros controlados pelo Estado.

Qualquer que fosse a forma a ser adotada, as solu¢oes deveriam
partir da introducao da competitividade no setor, passando necessa-
riamente por uma nova relacao e pela redefinicao das competéncias
entre o poder publico e as empresas que trouxesse maior flexibilidade
para que estas pudessem organizar suas operacoes de acordo com as
circunstancias dindmicas do mercado (ou seja, maior capacidade de
planejamento e de organizagao privadas do transporte) e incentivasse
a busca de eficiéncia por meio de mecanismos competitivos internos
(Aragao et Al., 2004b).

O desenvolvimento da légica de mercado seria o fundamento mais
apropriado das solucoes regulatorias. Porém, neste setor especifico,
em virtude das experiéncias empiricas e da construcdo tedrica sobre
as caracteristicas do mercado de transporte urbano, a total desregu-
lamentacdo e a adocao do livre-mercado ndo seriam recomendadas.
Assim, o Estado deveria desenvolver uma atuacao “mercadologicamente
inteligente”. Isto significa que o Estado deveria buscar uma regulacao
que nao comprometesse as financas publicas nem viesse a prejudicar o
desenvolvimento préprio do setor. Ele deve ter uma forte presenga, nao
como provedor direto dos servicos, mas como definidor das regras do
jogo e articulador dos atores sociais (Aragao e Santos, 2004).

A regulacdo estatal do setor deveria se adequar aos novos tempos.
A autoridade publica devia ser fortalecida para que a regulacao fosse
eficiente. Seu enfraquecimento significaria inseguranca do negécio e
risco para o setor regulado, ja que abriria espaco para praticas compe-
titivas ilegais e/ou desleais (como as vans). Portanto, o poder publico
também deveria ampliar sua capacidade para garantir o bom funcio-
namento do mercado, fiscalizando a prestagao dos servigos publicos
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e atividades associadas, cumprindo seu papel de guardido da ordem
“democraticamente implantada e de ampla aceitagao social”. (Aragao
et Al, 2004a).

A moderniza¢ao do setor dependia de uma mudanca regulatéria
que promovesse o desenvolvimento da competitividade interna e
externa. Manter as estratégias defensivas, de protecao e fechamento
do mercado, levaria a um isolamento politico e poderia acelerar
o enfraquecimento das empresas de 6nibus frente a outros agentes
operadores. A indu¢do da competicdo interna ao setor seria um
instrumento de fortalecimento de sua competitividade para que este
estivesse preparado para a competicao externa. Este processo seria
fundamental para forjar a moderna empresa de 6nibus brasileira
capaz de enfrentar novos operadores e outras opc¢oes de transporte
(empreiteiras e fundos de pensdo que passaram a controlar o trans-
porte ferroviario - Metrd, Supervia).

Se a crise se origina de um modelo de regulacdo protecionista,
somente a tradicional atuacdo politica baseada numa estratégia defen-
siva nao seria mais suficiente em longo prazo, pois novos agentes
também comecariam a se utilizar destes meios. Era preciso se moder-
nizar para enfrentar economicamente a competicao. E isto seria feito
com a mudangca regulatéria pautada na busca da eficiéncia e competiti-
vidade. Uma mudanca que ndo incorporasse estes elementos resultaria
em fracasso. “Os tempos atuais exigem a competi¢cao como instrumento
de eficiéncia econdémica e até como valor moral” (Aragao et Al., 2000a).

Portanto, a necessidade de abolir privilégios e introduzir
elementos de competitividade na produc¢ao dos servicos, seria uma
questao estratégica tanto para a sociedade, que poderia se beneficiar
com a transferéncia dos ganhos de produtividade (ex: tarifas mais
baixas), quanto para o proprio setor, que teria na melhoria de seu
desempenho uma arma para concorrer com outros modais e com o
transporte clandestino.

A partir desta construcao do problema, de suas causas e diretrizes
para a solucdo, forma-se um consenso entre associacoes e estudiosos
do setor em torno de uma série de propostas para um novo modelo de
relacionamento do poder publico com as empresas privadas de trans-
porte coletivo. Em primeiro lugar, defende-se a aplicacao dos instru-
mentos previstos nas leis de licitagoes e concessoes que vinham sendo
constantemente protelados pelos poderes publicos municipais. Como
visto anteriormente, o ponto central da nova legislacao foi a introducao
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da contratagdo via concorréncia, através de processos licitatérios base-
ados em critérios econémicos, para a concessao a iniciativa privada da
prestacao de servicos publicos.

O objetivo central da politica regulatéria deveria ser a promogao
da competicao. Porém, se o livre mercado, sem barreiras a entradas
e com a competicao direta nas ruas, tinha resultado em fracasso; se a
teoria da perfeita contestabilidade apresentava inconsisténcias frente
as especificidades do setor; a melhor forma de estimular as for¢as do
mercado seria através das licitacoes competitivas para selecionar as
empresas operadoras do transporte urbano, aperfeicoando os servicos
por meio de uma regulacao contratualizada. Desta maneira, a compe-
ticao nao se daria diretamente nas ruas pelos passageiros, mas pelo
direito de operar o transporte publico. A ameaca potencial de outros
operadores em futuras licitacoes levaria as empresas operadoras a uma
permanente busca no sentido de melhorar o desempenho, a qualidade
e a produtividade na prestacao dos servicos. As concessoes via lici-
tacdo seriam dinamizadoras da modernizacdo do setor e o caminho de
superacao da crise dos transportes, possibilitando o surgimento de um
grupo de empresas nacionais capazes de competirem dentro e fora do
pais (Gomide e Orrico Filho, 2004).

A expectativa era de que as licitagoes impulsionassem um ciclo de
revitalizacdo nas empresas, uma vez que estas nao estariam mais prote-
gidas por reservas de mercado por tempo indeterminado. Ao serem
forcadas a disputar um mercado que sempre lhes fora garantido, as
empresas se veriam pressionadas a atuar de forma eficiente e passa-
riam por um processo de selecio no qual apenas as mais produtivas
seriam capazes de oferecer propostas competitivas nas licitagoes.

Com uma intervencdo adequada do Estado na regulacao dos servi-
¢os, pela forma aqui defendida, com controle de entrada no merca-
do, quantidade do servico e das tarifas, se evitaria a instabilidade
da oferta, a queda da confiabilidade da operacao e a fixacdo de
precos excessivos, garantindo a estruturagao de redes integradas
de servigos e protegendo os servi¢os minimos que o livre mercado,
por si s6, nao garantiria (Gomide e Orrico Filho, 2004).

Por intermédio das concessoes via licitagoes, as empresas opera-

doras se veriam constantemente pressionadas a adotar modernas
préticas de administracdo com vistas a reduzir seus custos sem queda
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de qualidade, beneficiando diretamente a sociedade com servicos
melhores e mais baratos. Este modelo permitiria estipular novas regras
de atuacao de cada parte, obriga¢oes e responsabilidades, direitos e
deveres. A licitacdao seria o instrumento para criar um ambiente de
permanente contestabilidade aos operadores do servico, para que
os operadores nao atuassem para se garantir no mercado através da
supressao ou intimida¢ao dos competidores potenciais, mas com o
incremento da produtividade. Este seria o caminho para o enfrenta-
mento da crise. (Santos e Orrico Filho, 1996b).

Portanto, para Santos e Orrico Filho (1996b), as licitacdes nao
seriam apenas formalidades legais para regularizar as delegacoes do
servico de transporte coletivo através de contratos. Ao estabelecer um
novo quadro econdémico e institucional entre as empresas e o Estado,
as licitacoes competitivas atuariam no sentido de redefinir a regulacao
publica do setor a partir de uma légica pré-mercado.

Mas, por outro lado, as licitacbes nao poderiam ser vistas como
uma panaceia para a criacao de um ambiente competitivo. Para o
sucesso do modelo proposto, algumas questdes deveriam ser obser-
vadas nos contratos. Antes de tudo, garantir a escolha por critérios
economicos, afastando possibilidades de influéncias politicas nos
editais, o que poderia levar a privilégios direcionados a determinados
grupos ou empresas. Os prazos dos contratos deveriam ser curtos
(cerca de 5 anos) para que a contestabilidade do mercado, ou seja, a
tensdao competitiva, estivesse sempre presente. Isto seria benéfico tanto
para o Estado, pois o acirramento da competi¢io permitiria sempre
a escolha do melhor, quanto para os operadores, pois diminuiria os
riscos e a imprevisibilidade do negdécio, além de estimular o desem-
penho empresarial necessdrio pra a conquista de outros mercados.

Em relacdo a remuneracao das empresas, o modelo daria uma
solucao de mercado para um dos principais problemas regulatérios do
modelo tradicional: o poder publico nao tinha como verificar os reais
custos das empresas, nem se eles poderiam de fato ser reduzidos. Com
as licitagoes, isto nao seria mais uma questao a ser regulamentada: as
tarifas seriam definidas pelo mercado no momento da licitacao. As
empresas que desejassem disputar aquele mercado iriam elas préprias
calcular os custos mais baixos possiveis do servico e assumir os riscos
do negoécio. Com um resultado mais benéfico para a sociedade, o
Estado ndo precisaria mais se envolver em cdlculos de custos e tarifas
do sistema de transportes.
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Os modelos tradicionais garantiam a cobertura total dos custos
de produc¢ao, mesmo quando ineficientes. Em oposicdo a isto, buscar-
se-iam formas que estimulassem um aprimoramento constante da
produtividade das empresas, sob risco de perda de rentabilidade ou,
até mesmo, do proprio mercado. Um exemplo seria a licitacio em
funcdo da menor tarifa oferecida dentre os concorrentes (dado um
nivel de qualidade minima), em que a tendéncia dos ofertantes seria
reduzir ao mdximo possivel suas taxas de retorno e engendrar esforcos
constantes em busca de eficiéncia.

Finalmente, um requisito necessdrio para o modelo proposto
seria o fortalecimento do poder fiscalizador do Estado. A eficiéncia
da regulacdo dependeria da capacidade de controle por parte aparato
estatal, que teria a funcao de proteger o funcionamento do mercado
dentro dos parametros contratualizados:

Cabe a administracao publica regulamentar a atividade econémica
e qualitativamente. O poder publico deve ter suficiente capacidade
gerencial para planejar e controlar o servico. O enfraquecimento
deste pode implicar em inseguranca do negécio para uma parte do
empresariado. Um poder publico sem capacidade gerencial difi-
cultara a funcdo governamental de proteger o mercado de praticas
competitivas desleais ¢/ou ilegais (Aragao, J. et Al., 2004a).

O monitoramento do sistema deveria estar sob dominio publico
ou talvez terceirizado para uma empresa independente. Nunca sob
controle ou interven¢ao das proprias empresas contratadas, sob risco
de captura regulatéria., evitando-se, assim, a chamada captura da regu-
lacdo por parte das empresas operadoras e o risco de deslegitimacao
politica. H4, entre os autores, uma grande preocupac¢ao em relacao a
este ponto:

Em relag¢do aos riscos, (...) os principais sdo os riscos politicos (...). Os
contratos de concessdo devem ndo sé estar juridicamente consolida-
dos, mas ser aceitos pela sociedade como legitimos e relevantes para
o interesse publico. Assim, uma licitacao transparente é fundamen-
tal. Duividas quanto a lisura do processo fragilizam politicamente
a concessao, desmoralizam a regulamenta¢ao e dao espaco para a
contestacdo e instabilidade, se constituindo em fator de marginaliza-
¢do sociopolitica do empresariado do setor. (Aragio, J. et Al., 2004b)

Igor Pouchain Matela | 71



Portanto, se a livre concorréncia no setor seria geradora de insta-
bilidade e desequilibrios econémicos, com externalidades negativas
(congestionamentos e polui¢dao) e perda de coordenaciao da rede de
transporte, as particularidades do mercado de transporte urbano justi-
ficam a intervencdo estatal, mas no sentido de uma regulacao pro-
mercado.

Com a implementacdo das propostas aqui apresentadas, estaria
delineado o caminho para um consistente enfrentamento da crise dos
transportes publicos, uma vez que a eficiéncia e qualidade resultantes
da regulacao proposta para o setor desestimularia o desenvolvimento
do transporte clandestino. Mas para além da superacao da crise, este
caminho abriria uma oportunidade: a expectativa de seus formula-
dores era de que a competitividade atuasse como catalisadora de um
novo ciclo de desenvolvimento do transporte publico brasileiro. A
partir dai, poderia ser desencadeado um processo de concentracao e
reestrutura¢ao empresarial, no qual gradualmente as empresas pouco
competitivas e ineficientes desapareceriam frente a ascensio de um
pequeno grupo de campeas nacionais com condi¢oes de enfrentar a
competicao dentro e fora do pais (Aragao, J. et Al., 2004a).

E necessdrio que o setor se prepare para a competi¢io global que
mais cedo ou mais tarde baterd as portas do pais. O setor, robuste-
cido por um regime regulatério pautado pela busca da eficiéncia
e competitividade, poderd ndo apenas fazer face a competicao es-
trangeira, mas também, ele mesmo, disputar espacos fora do pais.
A falta disso e a construcdao de uma regulacao protetora pode fra-
gilizar definitivamente o setor e fazé-lo sucumbir aos atores rivais
(Aragao, J. et Al., 2004b).

4.6 Neoliberalismo realmente existente

Se passamos por uma inflexao neoliberal, hd quem diga que a
crise global de 2008 marca o inicio do fim do neoliberalismo ou pelo
menos representaria seu enfraquecimento sistémico como padrao
regulatério dominante do capitalismo. Nos discursos de liderancas
politicas, representantes empresariais € mesmo na academia é recor-
rente a delimitacdo entre um passado neoliberal e um suposto novo
momento presente. Segundo alguns autores, estariamos ingressando
num novo periodo de intervencionismo estatal com medidas no
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sentido de restringir e regular o livre-mercado. Especificamente no
caso brasileiro, ha quem se refira, jd a partir do primeiro governo Lula
(2003-06), a uma retomada do desenvolvimentismo, um ‘novo’ desen-
volvimentismo ou um social-desenvolvimentismo.

Mas estaria, de fato, o neoliberalismo com os dias contados? Esta-
riamos num momento pos-neoliberal? Antes de tudo, a resposta a esta
questao precisa de uma definicao mais ou menos precisa do que é ou
foi o neoliberalismo. Neste sentido, buscamos nos aproximar do arca-
bouco analitico construido coletivamente por Jamie Peck, Neil Brenner
e Nik Theodore e que apresentamos resumidamente neste topico a
partir dos pontos que podem contribuir na interpretacao do objeto do
presente trabalho, assim como seu processo de transformacao.

As referéncias a uma ‘crise do neoliberalismo’ incorporam a
concepcao de que o neoliberalismo se caracteriza como uma coisa esta-
tica, homogénea e monolitica, que poderia estar sujeita a uma crise
total. Porém, se entendemos o neoliberalismo como um processo dina-
mico que define padroes prevalecentes de reestruturacao regulatéria
e se desenvolve geograficamente de forma desigual, gerando resul-
tados necessariamente diversos de acordo com os contextos especificos,
entao as crises levarao a respostas diversas em cada local ao invés de
difundirem-se igualmente por todos os espacos. Assim, para os referidos
autores, as metdforas que descrevem a crise global de 2008 como uma
‘queda do Muro de Berlim’ do neoliberalismo nao sdo interpretagoes
adequadas e nos trazem uma ideia equivocada de sua natureza.

Nessa concep¢ao [a dos autores], o “neoliberalismo” nao existe
como uma estrutura unificada e estdtica, como um sistema de equi-
librio ou como uma condicdo final; consequentemente é menos
propenso a fracassar em um momento totalizante de colapso. Neste
sentido, a analogia histérica entre o regime institucionalmente cen-
tralizado e monolégico de capitalismo de Estado parece particular-
mente inapta (Peck, Theodore, Brenner, 2012, p.66).

Além disso, tais metdforas tampouco consideram que o neolibera-
lismo ndo se encontra separado de outros tipos de formacoes sociais e
projetos politicos. Estas ideias partem, mesmo que inconscientemente,
de uma concepgao ideolégica de neoliberalismo presente no discurso
idealizado de uma economia de mercado autorregulada, na abstracao
de um Estado neoliberal puro, com mercados abertos e competitivos e
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nao levam em consideracao as formas realmente existentes do neolibe-
ralismo e a concretude de suas formas regulatérias e espaciais. Como
entendemos,

a neoliberalizacdo deveria ser concebida como um ethos hegemo-
nico de reestrutura¢ido, um padrio dominante de transformacao
regulatéria (incompleta e contraditéria), e ndo como um sistema
plenamente coerente ou uma forma de Estado tipolégica. Como tal
opera entre seus ‘outros’ em ambientes de governanga multipla, he-
terogénea e contraditéria (Peck, Theodore, Brenner, 2012, p.69).

Desta forma, mesmo que apresente caracteristicas gerais seme-
lhantes (como sistemas de governanca e de regulacao pré-mercado), a
neoliberalizacdo é sempre contextualizada e convive de forma “para-
sitaria” em combina¢oes hibridas com as formacoes sociais locais —
diferentes tipos de Estados de Bem Estar Social, o socialismo chinés,
governos com viés de esquerda na América do Sul e, no caso brasi-
leiro, com o ‘lulismo’. E no antagonismo as formacgoes sociais locais e
na resisténcia social que sao forjados os desenvolvimentos desiguais da
neoliberalizacao de acordo com os contextos. Isto implica um grau de
variacao bastante complexo, que nao pode ser simplesmente resumido
entre neoliberalismo e nao-neoliberalismo.

Ao longo de quase trés décadas, os imperativos reestruturantes fo-
ram eles mesmos, profundamente moldados por essa longa histéria
de lutas regulatéria e disputas marginais e, no processo, ficaram ain-
da mais interligados a outras fontes de poder social e institucional.
Por consequéncia, o ‘projeto’ de neoliberalizacdo s6 pode ser com-
preendido como um fenémeno politicamente (re)construido, nao
linear e verdadeiramente hibrido. Nao ha uma divisao limpida e cla-
ra entre seu ‘interior’ e seu ‘exterior’; nao ha cortina de ferro entre
neoliberalismo e os ‘outros’ (Peck, Theodore, Brenner, 2012, p.70).

Alternativamente, Theodore et alii. (2009) propéem que seja
feita uma abordagem do neoliberalismo realmente existente. Este tipo de
abordagem requer, em primeiro lugar, que reconhecamos as discre-
pancias entre a ideologia neoliberal e a concretude de suas politicas
e de seus efeitos sociais. Pois, se no plano do discurso hda uma defesa
utopica de mercados livres de interferéncia estatal ou qualquer tipo
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de influéncia que nao seja orientada pelo mercado, observa-se que
na pratica ha uma forte intervencao do Estado no sentido de impor
regulagoes voltadas ao mercado e apoiar a criacdo de novas fronteiras
para a acumulacao privada.

Estas discrepancias entre doutrina e realidade nao podem ser
consideradas simplesmente resultados nao esperados - acidentais - da
implementacdo do projeto, mas sim uma de suas principais caracteris-
ticas intrinsecas, constituinte do préprio processo. Por isso, levar em
conta apenas a elaboracao tedrica de sua economia politica € intei-
ramente insuficiente na andlise das reestruturacoes neoliberais. O
neoliberalismo é um “processo de transformacao socioespacial impul-
sionado pelo mercado”, um “padrao prevalecente de reestruturacao
regulatéria” e nao um regime de politicas coerente, um sistema que
tende a totalidade. O neoliberalismo estd sempre inserido em um
contexto politicamente mediado. Inserido, dependente e condicio-
nado por este mesmo contexto. Dai seu hibridismo. Portanto, nao basta
“captar seus fundamentos politico-ideolégicos, mas também examinar
as diferentes formas institucionais, as direcoes em que se desenvolve,
seus efeitos sociopoliticos e suas multiplas contradi¢oes” (Theodore,
Peck, Brenner, 2009, p. 3). Em suma, uma analise do neoliberalismo
realmente existente nos leva a rejeitar tanto a ideia utépica quanto o
discurso ideolégico de que o neoliberalismo representou uma dimi-
nuicao da intervencdo estatal e caminhou em direcao ao laissez-faire.
Conforme Peck et alii. (2012), “a ‘plena’ neoliberaliza¢ao (...) jamais
acarretaria um Estado ‘omisso’, mas diversos tipos de Estados recons-
truidos e reorientados, dedicados as tarefas cotidianas da criacao de
mercados e da reestruturacdo regulatéria orientada pelo mercado”.

Mas se o neoliberalismo nao pode ser entendido a partir de suas
abstracoes tedricas, mas de suas formas realmente existentes, como
caracteriza-lo? Os debates sobre o neoliberalismo, desde o final da
década de 1970, tendem a concordar que se trata de um fenémeno
relacionado a uma tendéncia de aumento dos processos de mercan-
tilizacao e de competi¢ao baseados no mercado em direcao a esferas
da vida social antes relativamente protegidas. Estes processos teriam
se intensificado a partir da crise global do capitalismo de meados dos
anos 1970. Neste sentido, a neoliberalizacio é uma das tendéncias
de mudanca regulatéria que foram desencadeadas desde entdao e que
prioriza respostas a partir de uma perspectiva baseada e orientada
pelo mercado; intensifica a mercantilizacao das esferas da vida social,
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muitas vezes utilizando instrumentos financeiros especulativos para
encontrar novos nichos de acumulacio (Brenner, Peck, Theodore,
2012, p.18).

Partindo de uma compreensao do fendmeno como um processo,
Brenner et alii. propoem que “a neoliberalizacdo representa uma
tendéncia historicamente especifica, desenvolvida de maneira desi-
gual, hibrida e padronizada de reestruturacao regulatéria disciplinada
pelo mercado” e especificam esta defini¢ao da seguinte maneira:

i.  reestruturagdo regulatoria disciplinada pelo mercado - inspirados
na perspectiva de Karl Polanyi, entendem que os processos de
mercantilizacdo e de difusao da légica de mercado sdo, via de
regra, “mediados através de instituicoes do Estado em uma varie-
dade de arenas politicas (por exemplo, trabalho, dinheiro, capital,
protecao social, educa¢dao, moradia, terra, meio-ambiente e assim
por diante)”. Isto quer dizer, em outras palavras, que a neolibera-
lizacdo nao significa desregulamentacdao ou falta de intervencao
do Estado, como muitas vezes € visto pelo senso comum, mas sim
uma forma de regulacao voltada para a disciplina do mercado,
que orienta as atividades sociais e se organiza a partir da logica
do mercado (precificando servicos publicos, transformando bens
comuns em mercadoria etc.). Portanto, a neoliberaliza¢ao ¢ aqui
entendida como “uma forma particular de reorganizac¢ao regula-
toria: envolve a recalibracao de modos de governanca instituciona-
lizados (...) e de modo mais geral das rela¢gdes Estado-economia”;

i.  historicamente especifica — apesar de ideologicamente existirem
muitas semelhancas entre o pensamento neoliberal e o libera-
lismo classico do final do século XIX e do inicio do século XX,
nao seria correto estabelecer uma correspondéncia (analogia)
direta entre um e outro. O processo de neoliberalizacao se inicia
como uma das respostas a crise capitalista dos anos 1970, quando
os sistemas regulatérios globais (Bretton Woods) e nacionais
(diferentes tipos de Estados de Bem-Estar, nacionais-desenvol-
vimentismos, socialismos de Estado) restringiam, em maior ou
menor grau, o desenvolvimento de mercados autorregulados.
Aos poucos, esta resposta torna-se hegemonica na reestruturagao
do capitalismo e a neoliberalizacao emerge do gradual desmoro-
namento da antiga ordem regulatoria fordista construida no pos
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2a guerra mundial. Apesar de muitas semelhancas com o antigo
liberalismo, a neoliberalizacao nao é um retorno histérico aquela
época, com a reproducao de suas politicas e formas regulato-
rio-institucionais, ou a volta de um modelo de desenvolvimento
anterior. Assim, “a neoliberalizacdao surgiu sob condi¢oes geopoli-
ticas e geoeconomicas qualitativamente diferentes, em resposta a
fracassos regulatérios e lutas politicas historicamente especificos,
e em paisagens institucionais arraigadas”;

desenvolvida de maneira desigual — a neoliberalizacao nao deve ser
entendida como um processo linear de difusdo (nem espacial-
mente nem temporalmente), mas sim de desenvolvimento desi-
gual em “lugares, territorios e escalas”. Este desenvolvimento é
resultado da forma como se articulam as diferentes formas regu-
latérias de neoliberalizacdo, que sao contextualmente especificas,
com as paisagens politico-institucionais herdadas em variadas
escalas (global, nacional, regional, local). Os processos nao
ocorrem numa tabula rasa, mas em espacos geograficos-regula-
térios-institucionais, ou seja, em “coeréncias estruturadas” histo-
ricamente construidas. Assim, as formas regulatérias herdadas
sao retrabalhadas pelos processos de neoliberalizacdo gerando
novas formas de diferenciacdao. “O desenvolvimento desigual da
neoliberaliza¢do nao ¢é, portanto, uma condi¢ao tempordria, um
produto de sua constitui¢ao incompleta, mas uma de suas carac-
teristicas constitutivas”;

tendéncia — nao é um processo total que ird reestruturar todo o
globo ou construir Estados neoliberais homogéneos. Apesar de
hegemonica, ha outros processos regulatérios em curso (muitos
até contra-neoliberais) que reestruturam espacos especificos.
Além disso, por se tratar de um processo, ela estd continuamente
retrabalhando os contextos regulatérios mesmo os que tenham
sido anteriormente por este mesmo processo retrabalhados;

hibrida - nao se manifesta de forma pura, como um todo regula-
tério abrangente. Numa mesma coeréncia estruturada podemos
encontrar formas diferentes e até mesmo antagonicas coexistindo
com padroes regulatérios neoliberalizantes;
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padronizada - nao € resultado de uma série de experimentos regu-
latérios desconectados entre si e contidos em contextos especi-
ficos. Ele atua de forma relativamente padronizada, gerando
efeitos cumulativos na “configuracao georegulatéria do capita-
lismo”. Portanto, devemos entender a neoliberalizacio como “um
processo de articulagdo relacional semelhante a uma onda, no qual
cada série sucessiva de projetos neoliberalizadores transforma as
configuragoes institucionais e ideolégicas nas quais séries subse-
quentes de reestruturacao regulatéria se desenvolvem”. Ou seja,
¢ um processo ininterrupto, com uma tendéncia de aprofunda-
mento constante de mercantilizacao das esferas sociais, com movi-
mentos que acompanham certos padroes de mudanca regulatéria
(Brenner, Peck, Theodore, 2012, p.18-21).

Além deste esforco de definicao, devemos também buscar

entender o modo como se manifesta a neoliberalizacao. Neste sentido,

o conceito de neoliberalismo realmente existente destaca a inser¢ao

contextual dos processos de reestruturagao neoliberal e sua depen-

déncia da trajetéria. Esta perspectiva permite uma andlise dos projetos

neoliberais emergentes em confronto com um arcabouco social

herdado cuja “especificidade ¢ determinada por um legado de marcos

institucionais, politicas estatais, praticas regulatérias e conflitos poli-
ticos transmitidos através do tempo” (Theodore, Peck, Brenner, 2009,
p- 3). De acordo com os autores,

A nocdo de neoliberalismo realmente existente tem por objetivo ilu-
minar as formas complexas - e sempre sujeitas a disputa - em que as
estratégias neoliberais de reestruturacao interatuam com usos do es-
paco, configuracdes institucionais e constelacoes de poder sociopo-
litico pré-existentes. (...) os programas neoliberais de reestruturagiao
capitalista nunca sao impostos em uma forma ‘pura’, porque sempre
sao introduzidos em contextos politico institucionais que foram mol-
dados significativamente por um legado de disposi¢des regulatorias,
prdticas institucionalizadas e arranjos politicos transmitidos através
do tempo (Theodore, Peck, Brenner, 2009, p.5).

Portanto, a neoliberalizacio aparece como um “processo de

destrui¢ao criativa do espaco politico-econémico existente”. Entendida

desta maneira, a reestrutura¢ao neoliberal incorpora a dimensao dialé-
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tica na andlise a partir de dois momentos entrelacados: por um lado a
destrui¢ao parcial de instituicoes e acordos politicos vigentes e, de outro
lado, criacao de novos modos de regulacao institucional e novas formas
de gestao estatal neoliberalizantes. Entendida desta forma, a destruicao
criativa da neoliberalizacao nao transforma as paisagens herdadas numa
tabula rasa sobre a qual uma nova totalidade vem a ser formada, mas
ocorre numa paisagem institucional em disputa: projetos emergentes
neoliberais disputam dialeticamente, continuamente e conflitivamente
com as regulacoes herdadas, o que resulta em novas formacoes politico-e-
condémicas nao previstas e altamente instaveis. Estes arranjos resultantes
do confronto de institucionalidades herdadas com outras emergentes
“redefinem as arenas e interesses politicos nos quais e através dos quais
se articulardao e desenvolverao as disputas subsequentes em torno da
regulacao da acumulacdo e as contradicoes a ela associadas” (Theodore,
Peck, Brenner, 2009, p.7).

Entretanto, apesar de dependentes da trajetéria e com experi-
mentacoes contextualmente especificas, os espacos de mudanca regu-
latéria estdo interconectados dentro de um sistema de governanca
transnacional. Os processos de neoliberalizacao ocorrem dentro de
um contexto definido por tendéncias sistémicas de reformas institu-
cionais impostas pela disciplina de mercado e por transferéncias trans-
nacionais de politicas orientadas para o mercado. A neoliberalizacao
¢, portanto, “uma forma de reestruturacao regulatéria diferenciada:
produz diferenciacao geo-institucional em diferentes lugares, territé-
rios e escalas, mas faz isso de maneira sistémica, como uma carac-
teristica onipresente e endémica de sua logica operacional bdsica”
(Brenner, Peck, Theodore, 2012, p.17-18).

Finalmente, vale ressaltar que o neoliberalismo é um fené6meno
multiescalar, uma vez que reconstroi relacoes entre as diferentes escalas
(seus agentes, instituicoes, Estado), estabelecendo outras formas de
organiza¢ao do poder no territério.
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5 A CONCESSAO DO SISTEMA
DE TRANSPORTE PUBLICO POR ONIBUS:
PERMANENCIAS E MUDANCAS

Nos ultimos anos, a cidade do Rio de Janeiro vem passando por
uma série de transformacoes urbanas e regulatérias que interpre-
tamos como parte de um processo de transicao neoliberal no quadro
do marco tedrico apresentado anteriormente. Descrevemos neste capi-
tulo os elementos principais das recentes mudancas engendradas no
ambito da politica de transportes por 6nibus e, em seguida, fazemos
uma andlise do presente processo.

5.1 Licitagdo para o novo modelo de regulacao

Em 14 de junho de 2010, ¢ lan¢ado pela Prefeitura o Edital de lici-
tacao que tem como objeto a delegacao, mediante concessao, da pres-
tacao do Servico Publico de Transporte Coletivo de Passageiros por
onibus (STCO) abrangendo todo o servigo convencional de 6nibus
sob responsabilidade administrativa do municipio do Rio de Janeiro.
A justificativa, publicada no Didrio Oficial, resume o diagnéstico e as
expectativas do poder publico em relacdo a este modal.

Considerando que no Rio de Janeiro o modelo de permissdo do
servico de transporte, vigente ha décadas, que permite as empresas
de transporte operarem linhas de 6nibus, tem prejudicado a orga-
nizacao e a racionalizacao do sistema e estimulado a concorréncia
predatéria entre os diversos modos de transporte que operam na
cidade, em detrimento da integracao.

Este ambiente faz com que os recursos, que poderiam ser investi-
dos em qualidade de servico para atracdo de usudrios ao transpor-
te coletivo, sejam desperdicados nos congestionamentos, provoca-
dos muitas vezes pelo excesso de Onibus, linhas superpostas, falta
de corredores exclusivos etc.
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O modelo vigente também faz com que o poder publico tenha pou-
cos instrumentos de regulacao do sistema e, de fato, a fragil regu-
lacdo prejudica a exigéncia por uma melhor qualidade do servico.

Esses fatos levaram o municipio do Rio de Janeiro a decidir pela
mudan¢a no marco regulatério e pela politica de integracgao fisica
e tarifaria. Isto se traduz pela ado¢do de um regime de concessoes
por Regides de Exploracdo e Redes de Servigos, associada a implan-
tagio do Bilhete Unico entre os 6nibus convencionais municipais.

A concentracao por Areas de Explora¢dao e Redes de Servicos é
uma forma encontrada para se buscar a racionaliza¢do do sistema,
uma vez que reduzindo a competicdo excessiva, permite-se que as
empresas tenham melhor organizacdo operacional e que o poder
concedente exija melhor estruturacdo das linhas, a fim de alcangar
os objetivos de mobilidade aos usudrios e eficiéncia ao sistema de
transportes. (...)

A concessao destina-se, portanto, a aprimorar e dar maior eficién-
cia ao servico publico de transporte coletivo de passageiros por
onibus. A concessao, que nao tera carater de exclusividade, vigora-
ra pelo prazo de 20 (vinte) anos, tendo por objeto a prestacao do
servigo publico de transporte coletivo de passageiros por 6nibus,
compreendendo as linhas, servicos de linhas e itinerdrios contidos
por regides. (...)

O sistema ora proposto contribuird para a revitalizacao urbana e
para a reorganizacdo do Transporte Publico de Passageiros, geran-
do beneficios econdmicos, sociais e ambientais considerdveis. (...)
(Didrio Oficial do Municipio do Rio de Janeiro, Justificativa da Au-
diéncia Publica, 03/05,/2010).

Os documentos oficiais relacionados ao processo de concessao
(edital de licitacao e seus anexos, minutas dos contratos, ata da audi-
éncia publica) especificam a proposta oficial da Prefeitura para o

sistema de transporte por 6nibus na cidade. A seguir, apresentamos

seus pontos fundamentais.

5.1.1 Avaliacao da distribui¢ao espacial do servico

Naquele momento, o sistema de 6nibus municipal era operado
por 47 empresas que, somadas, dispunham de uma frota operacional
de 8.935 veiculos distribuidos por 985 linhas (456 regulares). (Edital,
Anexo 11, 4.5)
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A distribuicao das linhas e suas respectivas frotas na cidade apresen-
tava um desequilibrio frente 2 demanda da populacio. Areas nas zonas
Norte e Oeste da cidade seriam mal servidas de transporte, enquanto as
zonas Sul, Barra da Tijuca e Centro teriam um excesso de oferta.

A “irracionalidade” do sistema seria responsavel pelo desperdicio
de recursos e aumento de custos.

No caso da Zona Sul, Barra e Centro, a gente sabe que hda uma com-
peticdo muito grande de linhas, uma superposi¢io muito grande
entre elas. Resolver isso, acabar com isso, é um dos nortes da racio-
nalizacdo que terd que ser feita nessas regioes. (...) No caso da Zona
Oeste, o problema maior ndo ¢ racionalizar os sistema de 6nibus.
O problema da zona oeste, ao contrério, é aumentar a oferta e me-
lhorar o atendimento. (Alexandre Sansao, audiéncia publica para
concessao da prestacdo do servigo publico do transporte coletivo
de passageiros por 6nibus, 18/05/2010).

5.1.2 Objetivos da Prefeitura

Em primeiro lugar, alicitacao proporcionaria a mudanc¢a no marco
regulatério, com a extin¢ao das permissoes precarias de operagao das
linhas de 6nibus para uma concessio abrangente do sistema. Esta
era o objetivo maior apontado pela Prefeitura. Subordinadamente,
buscava-se

+  racionalizar a rede de transportes uma vez que as areas de explo-
racao permitirdo que as empresas que operam nestas areas possam
reduzir os seus custos e dar maior eficiéncia a sua operacao;

+ adequar a oferta de 6nibus a demanda de deslocamentos da popu-
lacdo, corrigindo os desequilibrios apontados acima;

- implantar o Bilhete Unico, possibilitando maior integracio fisica
e tarifdaria no sistema (a questio do BU era tdo relevante na
proposta que o item1.04.01 do Edital condiciona a realiza¢ao da
licitacdo a aprovacdo pela camara dos Vereadores do projeto de
lei que instituia o BU);

- melhorar a qualidade do transporte com vistas aos grandes
eventos que a cidade iria sediar nos anos seguintes (Copa do
Mundo em 2014 e Olimpiadas 2016). (Alexandre Sansao, audi-
éncia publica para concessao da prestacao do servigo publico do
transporte coletivo de passageiros por 6nibus, 18,/05/2010).
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5.1.3 Prazo da concessao

A concessao teria um prazo de 20 anos, prorrogaveis uma vez
pelo mesmo periodo, sem licitacdo, desde que atendidos os seguintes
requisitos:

+  cumprimento regular pelo concessiondrio das normas de
operac¢ao dos servicos;

- concordancia pelo concessiondrio de valor da outorga para reno-
vacao a ser definido pelo Poder Publico;

+  realizacao de novos estudos pelo Poder Publico de viabilidade técnica
e econdmica da concessao que estabelecam os parametros minimos
da nova outorga, da execucao dos servicos e o valor da tarifa.

Os requisitos seriam verificados para cada RTR e seus respectivos
concessiondrios individualmente considerados, de modo que a pror-
rogacao de uma concessio nao estaria vinculada as outras (Edital, 7).

5.1.4 Bilhete Unico

O Bilhete Unico, instituido pela Lei Municipal 5.211,/2010,
confere ao seu usudrio o direito de realizar uma viagem (aqui enten-
dida como o deslocamento unidirecional entre origem e destino) com
o pagamento de apenas uma tarifa. A tarifa de uma viagem permite a
utilizacdo dos 6nibus integrantes do sistema municipal de transporte
coletivo para até um transbordo dentro do periodo de duas horas. (Lei
Municipal 5.211,/2010)

A diferenca fundamental é que antes do Bilhete Unico, o usudrio
deveria pagar uma passagem para cada trecho realizado. Numa viagem
em que implicasse na necessidade de transbordo, era feito o paga-
mento de pelo menos duas passagens.

A utilizag¢io concreta do Bilhete Unico, a forma como a popu-
lacdo se dispuser a usd-lo, ird subsidiar o planejamento da racionali-
zacao do sistema.

5.1.5 Racionalizacao

A racionalizacdo do sistema seria realizada de forma progressiva,
através de criacao ou extincao de linhas, modificacbes de itinerarios,
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secoes ou prolongamentos, formacao de sistemas tronco-alimentados
etc. determinadas pelo poder concedente. (Edital, Anexo I, 3.3)

A racionalizacdo seria fundamentada nas informacoes obtidas a
partir da utilizacdo do Bilhete Unico ao longo do periodo de concessio.
O Bilhete tnico, por se constituir num mecanismo de integrac¢ao tari-
faria, proporcionaria uma maior integracao entre as diferentes linhas,
uma vez que 0s consorcios passam a operar por dreas, as diferentes
linhas de diferentes empresas que se sobrepunham, competindo entre
si, tenderiam a ser racionalizadas para se ajustar a demanda efetiva
de passageiros de determinado trecho, implicando na reducao de
6nibus nas ruas dos bairros mais densos da cidade. A busca dessa
racionalidade iria na direcio de maior ganho de eficiéncia, melho-
rando os indices de mobilidade da populagao. (Audiéncia publica para
concessao da prestacao do servico publico do transporte coletivo de
passageiros por 6nibus, 18/05,/2010)

Portanto, “a tendéncia é que surja na cidade um novo padrao de
viagens onde a integracdo se torne uma pratica comum por parte dos
usudrios (...). A integracao do STPL [Sistema de Transporte Publico
Local, ou seja, as vans] ao Bilhete Unico é uma etapa prevista em curto
prazo, tendo em vista que ambos sdo regulados pelo poder municipal”
(Edital, Anexo 11, 2)

Num momento posterior, também haveria a possibilidade de um
incremento da integracao dos outros modais (Metro, trens e Barcas)
ao sistema do Bilhete Unico.

5.1.6 Sistema de Bilhetagem Eletronica

As concessionarias vencedoras da licitacio deveriam, através de
um acordo operacional, operar um Sistema de Bilhetagem Eletronica.
Este seria um sistema centralizado que receberia, via rede de comu-
nicacao de dados, todas as informacoes das transacoes efetuadas em
campo, uma vez que os veiculos seriam todos equipados com equipa-
mentos necessarios ao funcionamento do sistema (Edital, Anexo III,
7). As informagoes seriam relativas as viagens realizadas, nimeros de
passageiros transportados, a quantidade de gratuidades etc. por linha
e por veiculo operado (Edital, Anexo I, 8). Uma Central de Operacoes
seria responsavel pela emissao dos cartoes, dos créditos e processa-
mento das transacoes, sendo que a central de dados deve ser gerida
pelas concessiondrias ou empresa terceirizada por elas contratada.
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As concessiondrias ou a empresa contratada para o servigo
também seria responsavel pela instalagao e administracao da estrutura
de emissao, distribuicao e comercializacao dos cartoes eletronicos de
crédito de viagens. As modalidades de cartoes eletronicos utilizados
atualmente sdo os seguintes:

a) Cartao de Vale-Transporte: cartoes adquiridos pelos emprega-
dores ou pessoas juridicas de direito publico e fornecidos aos
beneficidrios do vale-transporte.

b) Cartao Usudrio ao Portador: cartdo que pode ser adquirido por
qualquer usudrio do servico de transporte.

c) Cartao de Beneficio: cartoes utilizados pelos beneficidrios de
gratuidades.

d) Cartio de Bilhete Unico Metropolitano: cartoes adquiridos
pelos empregadores ou pessoas juridicas de direito publico e
fornecidos aos beneficidrios do vale-transporte utilizados nas
integracoes entre a rede de Transporte Metropolitana e a rede
Municipal. (Edital, Anexo I, 8)

Apesar de administrado pela concessiondria ou empresa privada,
o Sistema de Bilhetagem Eletronica pressupoe ampla transparéncia dos
dados e estaria sujeito a fiscalizacao e auditoria do poder concedente.

5.1.7 Logica regional

Uma grande mudanca em relacao ao modelo anterior é que a
delegacdo do sistema de transporte por 6nibus nao seria vinculada a
operacao de linhas individuais, mas a uma rede de servicos em deter-
minada drea da cidade, as chamadas Redes de Transporte Regionais
(RTR). Delimitadas por bairros, foram definidas 5 RTRs, sendo que a
RTR 1 (Centro) nao seria licitada por se caracterizar como regiao de
uso comum.
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Tabela 4 - Redes de Transporte Regional: Divisao por Bairros

RTR

Bairros

Centro, Cidade Nova, Estacio, Gamboa, Pca. da Bandeira, Santo Cristo

e Saude.

Alto da Boa Vista, Andarai, Botafogo, Catete, Catumbi, Copacabana,
Cosme Velho, Flamengo, Gavea, Gloria, Grajai, Humaitd, Ipanema,
Jardim Botéanico, Lagoa, Laranjeiras, Leblon, Leme, Maracana, Rio
Comprido, Rocinha, Sio Conrado, Santa Teresa, Tijuca, Urca, Vidigal
e Vila Isabel.

Abolicao, Acari, Agua Santa, Anchieta, Bancarios, Barros Filho, Benfica
Bonsucesso, Bras de Pina, Cachambi, Cacuia, Caju, Cavalcanti, Cidade
Universitaria, Cocotd, Coelho Neto, Colégio, Complexo do Alemao,
Cordovil, Costa Barros, Del Castilho, Encantado, Eng. Leal, Engenho
da Rainha, Engenho de Dentro, Engenho Novo, Freguesia, Galedo,
Guadalupe, Higienépolis, Honério Gurgel, Inhaima, Iraja, Jacaré,
Jacarezinho, Jardim América, Jardim Carioca, Jardim Guanabara, Lins
e Vasconcelos, Mal. Hermes, Mangueira, Manguinhos, Maré, Maria da
Graca, Méier, Monero, Olaria, Parada de Lucas, Parque Anchieta, Parque
Columbia, Pavuna, Penha, Penha Circular, Piedade, Pilares, Pitangueiras,
Portuguesa, Praia da Bandeira, Quintino Bocaitiva, Ramos, Riachuelo,
Ribeira, Ricardo de Albuquerque, Rocha, Rocha Miranda, Sampaio, Sao
Cristovao, Sao Francisco Xavier, Taua, Todos os Santos, Tomas Coelho,
Turiacu, Vasco da Gama, Vaz Lobo, Vicente de Carvalho, Vigario Geral,

Vila da Penha, Vila Kosmos, Vista Alegre e Zumbi.

Anil, Barra da Tijuca, Bento Ribeiro, Camorim, Campinho, Cascadura,
Cidade de Deus, Curicica, Freguesia de Jacarepagud, Gardenia Azul,
Grumari, Itanhangd, Jacarepagua, Jod, Madureira, Osvaldo Cruz,
Pechincha, Pca Seca, Recreio dos Bandeirantes, Tanque, Taquara,

Vargem Grande, Vargem Pequena e Vila Valqueire.

Barra de Guaratiba, Bangu, Campo dos Afonsos, Campo Grande,
Cosmos, Deodoro, Gericiné, Guaratiba, Inhoaiba, Jardim Sulacap,
Magalhdes Bastos, Paciéncia, Padre Miguel, Pedra de Guaratiba,
Realengo, Santa Cruz, Santissimo, Senador Camard, Senador

Vasconcelos, Sepetiba e Vila Militar.

Fonte: Edital, Anexo I, 7.1.2
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De acordo com a Prefeitura, a vantagem da concessao por dreas
¢ a flexibilidade para mudancas de itinerarios das linhas durante o
periodo do contrato. Uma licitagdo por linhas impediria modifica-
¢oes posteriores e, consequentemente, a racionalizacao progressiva do
sistema de transporte por 6nibus. A concessdo por dreas permite que
modificagoes sejam realizadas a fim de ajustar a oferta de transporte
as mudancgas urbanas e de demanda. Segundo o Edital, a definicao
oficial da rede de linhas referentes a cada RTR e as decisoes sobre a
racionalizacdo cabem ao poder concedente.

5.1.8 Corredores Estruturais BRT

Os Corredores Estruturais BRT (Bus Rapid Transit) sdo sistemas
tronco-alimentados, constituidos por vias segregadas do trafico geral,
com prioridade de circulagio em intersec¢oes vidrias, operados por
6nibus articulados de alta capacidade, planejados para atender uma
demanda de passageiros elevada, com estacoes especiais que permitem
rapido embarque e desembarque de passageiros e com pagamento de
tarifa fora dos veiculos (Edital, Anexo I, 7.1.7). Os BRT do Rio de Janeiro
foram planejados para operarem ao longo de vias com elevado volume
de passageiros, sendo alimentados pela rede de 6nibus convencional. A
sua implantagao viria a contribuir para a racionaliza¢ao do sistema.

Eles fazem parte do Sistema de Transporte Coletivo por Onibus
do municipio, sendo objeto da mesma concessdo. Assim, todos os BRTs
que venham a ser implantados estariam automaticamente inseridos na
concessao em vigor. A operac¢ao dos BRT que forem implantados seria
de competéncia do concessiondrio da RTR em que o corredor passar.
No caso de o percurso abranger mais de uma RTR, os concessiona-
rios deveriam se associar para realizar uma operacao compartilhada.
(Edital, Anexo I, 5.2)

A infraestrutura vidria dos BRT seria de responsabilidade da
prefeitura, sendo que as Concessiondrias caberia a aquisicao dos
veiculos e os equipamentos necessarios para seu funcionamento.
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5.1.9 Terminais Rodoviarios Urbanos

Os terminais rodovidrios também sdo objeto da concessao. Sua
manutenc¢ao, ampliacdo e administracao ficariam vinculadas a conces-
siondria da RTR onde estdao localizados. Os terminais da RTR 1 seria
de gestao compartilhada entre as concessiondrias que os utilizarem.
(Edital, 5.3)

Antes da concessdo, a prefeitura terceirizava a administracao dos
terminais para a Rio Onibus através de um convénio.

5.1.10 Forma de remuneracao e definicao da tarifa

A remunera¢do do concessiondrio seria dada diretamente pela
arrecadacao tarifaria, sem subsidios estatais. Portanto, a tarifa teria o
objetivo de custear os servicos e todas as atividades necessdrias para
o funcionamento adequado do servigo. O valor da tarifa seria reajus-
tado anualmente de acordo com uma férmula pré-estabelecida nos
contratos de concessao'? (Edital, 17). A cada 4 anos, seria feita uma
revisdo da tarifa com o objetivo de recalcular seu valor em funcao das
mudancas de produtividade e eficiéncia na prestacao. (Edital, 21.04)

5.1.11 Receitas alternativas, complementares e acessorias

As concessiondrios também poderiam contratar empresas tercei-
rizadas para o desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias
ou complementares aos servicos concedidos, assim como para imple-
mentar projetos associados (Edital, 30.01)

5.1.12 Critério de escolha (propostas comercial e técnica)

Os vencedores da licitacao seriam aqueles que, para cada RTR,
conseguissem a maior nota total resultado de uma combinacdo entre
as notas da proposta comercial e a proposta técnica. Do acordo com o
Edital, a nota total seria assim calculada:

2 De acordo com o termo aditivo 14/2012 ao contrato de concessdo, a férmula é
composta basicamente por indices de precos de mao de obra, dos veiculos - chassi e
carroceria - e do 6leo diesel.
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Nota da proposta = 0,3 x Nota da proposta comercial + 0,7 x Nota
da proposta técnica (Edital, 16)

A proposta comercial consistia na apresentacao de uma Tarifa
Basica de Remuneracdo que o licitante considerasse necessdaria para
equilibrar economicamente a prestacao dos servicos na RTR em que
disputa o direito de explora¢do. Além disso, os licitantes também
deveriam propor um Valor de Contrapartida a ser paga a Prefeitura
como outorga pelo direito de operar o servico e um percentual de
Taxa Interna de Retorno. (Edital, Anexo VI)

A proposta técnica consistiria de avaliacao, para cada RTR, dos
seguintes grupos de requisitos: Economia de combustivel, Controle da
frota e da seguranca interna dos veiculos, Acessibilidade, Bilhete Unico,
Absorcao e treinamento de mao-de-obra, Experiéncia em operacao de
servicos de transporte publico por 6nibus e Certificacao de Qualidade.

Especificamente, cada licitante deveria apresentar:

+ Prazo de adesdo, a partir da assinatura do contrato, ao Programa
Economizar do CONPET - Programa Nacional da Racionali-
za¢do do Uso dos Derivados do Petréleo e do Gas Natural,

+ Prazo para implantacao de GPS, na totalidade da frota, a partir
da assinatura do contrato;

+ Prazo para implantacdo de camera interna de video, na totali-
dade da frota, a partir da assinatura do contrato;

- Prazo para adaptacdo da frota a NBR-14022 (Norma Brasi-
leira para Acessibilidade a Pessoa Portadora de Deficiéncia em
Onibus), a partir do inicio da operagio da RTR;

+ Prazo para adaptacdo dos terminais a NBR-9050 (Norma Brasi-
leira para Acessibilidade a edificacoes, mobilidrio, espacos e
equipamentos urbanos), a partir da assinatura do contrato;

- Prazo de implantacio do Bilhete Unico, a partir da assinatura
do contrato;

+ Percentual de absor¢ao da atual mao-de-obra operacional, a
partir do inicio da opera¢ao da RTR;

- Prazo para treinamento/reciclagem dos motoristas
- Tempo de experiéncia em operacao (anos)

- Experiéncia em operacdo (quantidade de veiculos)
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+ Certificacao ISO-9000

+ Percentagem de passageiros transportados utilizando vale-
transporte eletrénico (Edital, Anexo VII).

5.1.13 Perspectivas futuras

A expectativa da Prefeitura para a reorganizacao do sistema de
6nibus municipal era que as linhas das RTR operassem de forma
racionalizada alimentando os corredores estruturadores de trans-
porte, de preferéncia operados no sistema BRT. Além disso, o Sistema
de Transporte Publico Local (STLP), operado por vans, seria utilizado
para linhas de pequenas distancias e/ou de baixa densidade demogra-
fica, funcionando como alimentadores do sistema de linhas das RTR
(Edital, Anexo II, 5).

Figura 6 - Modelo de Permissao x Proposta de Concessao

Permissao Concessao (proposta)

Ha um contrato com atribuig¢oes
definidas

Nao ha contrato

Tarifas negociadas politicamente a | Calculo de reajuste de tarifas pré-

cada reajuste definido

Empresas operam linhas com
) . Prazo de 20 anos
prazo indefinido

Competicao territorial entre linhas | Competicao pelo direito de

nas areas mais rentaveis operacao do servico

Cada empresa planeja suas linhas Planejamento abrangente

Consércios operam em regioes
definidas (RTR)

Racionaliza¢ao da operacgao

Implantacdo de corredores

expressos de 6nibus (BRT)

Bilhete Unico
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5.2 Resultados

Em 11 e 24 de agosto foram abertos, respectivamente, os enve-
lopes com as propostas técnicas e comerciais dos concorrentes a lici-
tacao. Participaram da disputa 6 diferentes consoércios. As 40 empresas
de 6nibus que jid operavam na cidade do Rio de Janeiro se dividiram
em 4 consorcios que se candidataram a cada uma das RTR em que a
cidade foi dividida. Além destes, dois outros consorcios de Sao Paulo
participaram da licitacdao: o consoércio Via Sul Metropolitana ofereceu
propostas para as RTR 2 e 4, enquanto o consércio SPRio concorreu
para as RTR 2 e 3.

5.2.1 Propostas comerciais

Em relacdo as propostas comerciais, as propostas de todos os
consorcios foram equivalentes, uma vez que nenhum ofereceu qual-
quer quantia pela contrapartida da concessao e todos assumiram como
tarifa basica de remuneracao o valor oferecido pela Prefeitura de R$
2,40 (DOMR] 25,/08/2010, pg 128).

As diferencas ficaram por conta das Taxas Internas de Retorno
(TIR) adotadas para cada consércio em sua respectiva RTR a partir
de seus estudos de viabilidade financeira. Como a TIR ndo entrava no
cdlculo da Nota de Proposta Comercial dos licitantes, todos os consor-
cios obtiveram a nota mdaxima de 100 pontos e a licitacdo foi efetiva-
mente decidida pelas Notas de Proposta Técnica.

5.2.2 Propostas técnicas

Os resultados das pontuagoes obtidas pelas propostas técnicas de
cada consorcio, por RTR, encontram-se discriminados a seguir:
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Tabela 6 - Resultado das Propostas Técnicas da RTR 2

Intersul Via Sul SPRio

Critérios Indices | Notas | Indices | Notas | Indices | Notas
Prazo de adesao ao. 1 ano 10 1 ano 10 2 anos 6
programa economizar
Prazo para implantac¢io de 6 meses 10 6 10 18 6
GPS meses meses
Camera interna de video 6 18
a partir da assinatura do 6 meses 10 10 6

meses meses
contrato
Prazo para adaptacdo da
frota 3 NBR 14029 Dez/12 10 Dez/12 10 Dez/12 10
Prazo para adaptacdo dos 6 18
terminais a NBR 9050 6 meses 10 meses 10 meses 6
Prazo de implantacao do 60 dias | 10 [ 90dias| 6 | 90dias | 6
Bilhete Unico
Absorg.ao de mao-de-obra 85% 10 85% 10 51% 6
operacional
Pra.zo para tremamen‘m/ Mai/11 10 18 0 Mai/11 10
reciclagem dos motoristas meses
Tempo~de experiéncia em >20 10 7 anos 4 >20 10
operagao anos anos
Experiéncia em operacio | gq960, | 10 | 11,39% | 0 | 83,83% | 10
(% dos veiculos)
Certificacao ISO 9000 <10% 0 >50% 10 <10% 0
Passageiros transportados
utilizando vale-transporte 80,30% 10 97,45% 10 25,656% 0
eletronico
Total Pontos 110 90 76
Nota Técnica (NPT) 91,67 75,00 63,33

Fonte: DOMR]J 12/08,/2010 pgs 70 - 71
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Tabela 7 - Resultado das Propostas Técnicas da RTR 3

Internorte SPRio
Critérios Indices | Notas | Indices |Notas
Prazo d§ adesao ao programa 1 ano 10 9 anos 6
economizar
Prazo para implantagao de GPS 6 meses 10 |18 meses| 6
Carpera interna de video a partir da 6 meses 10 |18 meses| 6
assinatura do contrato
Prazo para adaptacdo da frota a NBR Dez/ 14 3 Dez/12 10
14022
Prazo para adaptacdo dos terminais a
NBR 9050 6 meses 10 |18 meses| 6
Prazo de implantacio do Bilhete Unico | 60 dias 10 90 dias 6
Absor¢ao de mao-de-obra operacional 81% 10 51% 6
Prazo para treinamento/ reciclagem Mai/11 10 | Mai/11 | 10
dos motoristas
Tempo de experiéncia em operacdo >20 anos | 10 | >20 anos | 10
Experlenc/la em operagao 99,95 10 58,19% 4
(% dos veiculos)
Certificacao ISO 9000 <10% 0 <10% 0
Passageiros transporAta(.ios utilizando 198.43% | 10 99.91% 0
vale-transporte eletrénico
Total Pontos 103 70
Nota Técnica (NPT) 85,83 58,33

Fonte: DOMR]J 12/08,/2010 pgs 70 - 71

96 | Transi¢do regulatéria no transporte por 6nibus na cidade do Rio de Janeiro




Tabela 8 - Resultado das Propostas Técnicas da RTR 4

Transcarioca Via Sul
Critérios Indices | Notas | Indices | Notas
Prazo d<.3 adesdo ao programa 1 ano 10 1 ano 10
economizar
Prazo para implantagao de GPS 6 meses 10 6 meses 10
Comera e ko2 i 0 e | 10| Gmses | 10
;’?Eci{plaig?a;aptagﬁo da frota Dez/12 10 Dez/12 10
I;rilzg 153?5 gdapta(;éo dos terminais 6 meses 10 6 meses 10
Prazo de implantagio do Bilhete Unico | 60 dias 10 90 dias 6
Absorc¢ao de mao-de-obra operacional 90% 10 85% 10
gga;zl(l)l (}))tz(l)rrezsttraesinamento/ reciclagem Mai/11 10 18 meses 0
Tempo de experiéncia em operacao >20 anos 10 7 anos 4
f(;zp(fgiévnecl,if;’;‘)or’era‘?éo 183,98% | 10 | 1005% | 0
Certificacao ISO 9000 <10% 0 100% 10
P ansporados wlende |y | 10| s |
Total Pontos 110 90
Nota Técnica (NPT) 91,67 75,00

Fonte: DOMR] 12/08,/2010 pgs 70 - 71
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Tabela 9 - Resultado das Propostas Técnicas da RTR 5

Santa Cruz

Critérios Indices Notas
Prazo de adesdo ao programa economizar 1 ano 10
Prazo para implantagdo de GPS 6 meses 10
Camera interna de video a partir da assinatura 24 3
do contrato meses
Prazo para adaptacdo da frota a NBR 14022 Dez/14 3
Prazo para adaptacdo dos terminais a NBR 9050 6 meses 10
Prazo de implantacdo do Bilhete Unico 60 dias 10
Absor¢ao de mao-de-obra operacional 81% 10
Prazo para treinamento/ reciclagem dos motoristas | Mai/11 10
Tempo de experiéncia em opera¢ao >20 10

p P perac anos
Experiéncia em operacio (% dos veiculos) 51,86% 4
Certificacao ISO 9000 <10% 0
Passageiros transporAtac.los utilizando 71.83% 10
vale-transporte eletrénico
Total Pontos 90
Nota Técnica (NPT) 75,00

Fonte: DOMRJ 12/08,/2010 pgs 70 - 71

5.2.3 Notas das Propostas

As Notas das Propostas (NP), que definiram os vencedores da
licitacao, em cada RTR, foram as seguintes:

RTR 2:

+ Consorcio Intersul de Transportes, representado pela empresa
lider Real Auto Onibus Ltda. - NPC 100; NPT 91,67; NP 94,169
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Consorcio Via Sul - Metropolitana, representado pela empresa
lider Via Sul Transportes Urbanos Ltda. - NPC 100; NPT 75,00;
NP 82,5

- Consércio SPRio, representado pela empresa lider Empresa de
Onibus Vila Galvao Ltda. - NPC 100; NPT 63,33; NP 74,331

RTR 3:

- Consércio Internorte, representado pela empresa lider Viacao
Nossa Senhora de Lourdes S/A - NPC 100; NPT 85,83; NP
90,081

- Consércio SPRio, representado pela empresa lider Empresa de
Onibus Vila Galviao Ltda. - NPC 100; NPT 58,33; NP 70,831

RTR 4:

« Consorcio Transcarioca de Transportes, representado pela
empresa lider Viacio Redentor Ltda. - NPC 100; NPT 91,67;
NP 94,169

+ Consorcio Via Sul - Metropolitana, representado pela empresa
lider Via Sul Transportes Urbanos Ltda. - NPC 100; NPT 75,00;
NP 82,5

RTR 5:

+ Consorcio Santa Cruz Transportes, representado pela empresa
lider Expresso Pégaso Ltda. - NPC 100; NPT 75,00; NP 82,5
(DOMR]J 26,/08,/2010, pg 105)

5.2.4 Consorcios

Assim, em 01 de setembro de 2010, os quatro consorcios que
representavam as 40 empresas de 6nibus que ja operavam no Rio de
Janeiro (das 47 empresas filiadas ao Rio Onibus, sete nio integraram
nenhum consércio) foram anunciados como vencedores da licitacio
para a concessao do servico de transporte coletivo de passageiros por
6nibus na cidade do Rio de Janeiro.
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Tabela 10 - Composicao dos consércios vencedores

RTR | Consoércio Empresas

Auto Viacdo Alpha S/A; Auto Viagdo Tijuca
S/A; Empresa de Transportes Braso Lisboa
Ltda.; Gire Transportes Ltda.; Real Auto Onibus
2 Intersul Ltda.; Translitoranea Turistica Ltda.; Transporte
Estrela Azul S/A; Transportes Sdo Silvestre S/A;
Transportes Vila Isabel S/A; Transurb S/A; Via¢ao
Saens Pena S/A.

Auto Viacao Bangu Ltda.; Auto Viacao Trés
Amigos Ltda.; Caprichosa Auto Onibus Ltda.;
City Rio Rotas Turisticas Ltda.; Empresa Viacao
Ideal Ltda.; Gire Transportes Ltda.; Rodovidria A.
Matias S/A; Transportes Estrela S/A.; Transporte
Estrela Azul S/A; Transportes América Ltda,;
Transportes Paranapuan S/A; Viacdo Acari S/A;
Viacao Madureira Candelaria Ltda.; Viacdo Nossa
Senhora de Lourdes S/A; Viacdo Novacap S/A;
Viacao Pavunense S/A; Viacio Penha Rio Ltda.;
Viacao Rubanil Ltda.; Viacao Verdun S/A; Viacao
Vila Real S/A.

3 Internorte

Auto Viagao Tijuca S/A; Auto Via¢ao Trés Amigos
S/A; Caprichosa Auto Onibus Ltda.; City Rio Rotas
Turisticas Ltda.; Expresso Pégaso Ltda.; Litoral
Rio Transportes Ltda.; Real Auto Onibus Ltda.;
Transportes Estrela Ltda.; Translitoranea Turistica
Ltda.; Transportes Barra Ltda.; Transportes Futuro
Ltda.; Transportes Santa Maria Ltda.; Transurb S/A;
Viacao Acari S/A; Viacao Madureira Candelaria
Ltda.; Viagdo Normandy do Tridngulo Ltda.; Viacao
Novacap S/A; Viagdo Redentor Ltda.

4 Transcarioca

Auto Viacdo Bangu Ltda.; Auto Viagdo Jabour
Ltda.; Empresa de Viacao Algarve Ltda.; Expresso
5 Santa Cruz | Pégaso Ltda.; Rio Rotas transportes e Turismo
Ltda.; Transportes Barra Ltda.; Transportes Campo
Grande Ltda.; Viacio Andorinha Ltda.

Fonte: contratos de concessao, Anexos E

100 | Transigdo regulatdria no transporte por énibus na cidade do Rio de Janeiro



A estimativa dos valores a serem investidos por parte das conces-
siondrias e que seriam amortizados ao longo dos 20 anos do contrato
é de 1.800.308.141,81 reais. Seriam investimentos em infraestruturas,
veiculos, sistemas e equipamentos em geral, distribuidos nas 4 regioes
de concessao (Edital, 27.01). Ja o valor estimado da concessao, ou seja,
o total estimado das receitas das concessiondrias durante o prazo da
concessao seria de 15.824.252.107,22 reais (Edital, 27.02).

As TIR das propostas e os valores estimados para a concessao se
encontram discriminados no quadro seguinte:

Tabela 11 - TIR dos consércios vencedores e valores da concessao

TIR Valor Estimado Valor Estimado
Concessionaria Contrato | Ofertada | RTR da Concessao dos Investimentos

(%) RS R$
Consércio Intersul |y /941 10,02 2 | 3.185.495.51925 |364.382.370,48
de Transportes
Consorcio
Internorte de 02/2010 9,23 3 4.824.570.659,87 |566.691.205,29
Transporte
Consoércio
Transcarioca de 03/2010 4 4.468.769.760,10 |510.090.387,86
Transportes
Consorcio Santa 04,2010 5 | 3.395.416.168,00 |359.144.178,18
Cruz de Transportes

15.824.252.107,22 | 1.800.308.141,81

5.3 Permanéncias

Fonte: TCMR], voto 83,/2014

A concessao abrangente do sistema de transporte por Onibus,

com a relacao entre a Prefeitura e as empresas de 6nibus regidas por
um contrato publico e com prazo determinado, poderia, a principio,
ser apontada como uma ruptura com o modelo de regulacao anterior.
Entretanto, o desenvolvimento do processo na pratica envolve uma
série de contradi¢oes e complexidades que devem ser observadas para
uma interpretacao mais precisa da questao.
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Frente as inten¢oes da prefeitura e o resultado da licitacao para a
concessao do sistema de 6nibus na cidade, podemos falar efetivamente
numa mudanc¢a de modelo regulatério? Em que medida o processo
anuncia uma nova forma de relagao entre o Estado e as empresas de
6nibus na cidade do Rio de Janeiro? Os novos elementos contratuais
poderiam levar a uma modernizac¢do, ao aumento de produtividade e
eficiéncia no transporte urbano?

Para buscar respostas a estas coloca¢oes, buscamos fundamentar
a comparacao nos pilares que sustentavam o modelo regulatério ante-
rior para analisar se e como eles foram realmente transformados.
Como a concessao do sistema de 6nibus modifica as cldusulas da
Sagrada Alianca de garantia de espacos de acumula¢do reservados e
de formas de acumulagio por espoliacio? E o que tentaremos ques-
tionar a seguir.

5.3.1 Espacos de acumulacao reservados
5.3.1.1 Prazo

Como visto acima, o prazo definido pelo edital de licitacao para
a concessao €é de 20 anos prorrogaveis por outros 20. A prorrogacao
seria concedida pela Prefeitura desde que cumpridos requisitos bdsicos
por parte das empresas. Isto significa que € possivel que, na pratica, a
atual concessao tenha uma vigéncia total de 40 anos sem que ocorra
uma nova licitacdo do sistema.

Este prazo, demasiadamente longo, garante para as empresas
que constituem os consoércios vencedores da licitagdo a manutengao
de espagos de acumulacdo reservados por um longo periodo, com a
garantia da exploracao de um mercado cativo sem que tenha se imple-
mentado o principio das teorias pro-mercado, de contestabilidade,
para criar uma tensao competitiva por meio de licitacoes regulares.

5.3.1.2 Critérios técnicos da licitacdo

Uma andlise dos critérios de pontuacao estabelecidos para as
Notas das Propostas Técnicas permite verificar que as empresas jd
atuantes no mercado teriam condicoes mais favordveis para preen-
cher os requisitos. Por exemplo, a operacao do sistema por bilhetagem

102 | Transigdo regulatdria no transporte por énibus na cidade do Rio de Janeiro



eletronica facilitava uma implantacio mais rapida do Bilhete Unico
pelas empresas que ja atuavam na cidade. O tempo de experiéncia na
operagao somado a experiéncia na operacao de uma grande quanti-
dade de veiculos também veio favorecer as empresas tradicionais e
restringir a possibilidade de uma boa pontuacao para empresas mais
novas (praticamente s6 as empresas do Rio de Janeiro poderiam
pontuar bem nestes critérios).

Tal fato ensejou reclamagoes e denuncias de que a licitacao teria
sido direcionada para garantir a vitéria das empresas tradicionais que
ja operavam na cidade. De acordo com noticia veiculada na imprensa,

“A concessao das linhas de 6nibus do Rio atraiu empresas até da
Argentina e da Franca. Quatro grupos chegaram a entrar com re-
cursos pedindo que o edital fosse anulado. Um dos motivos era que
os vencedores teriam que implantar o Bilhete Unico Carioca (BUC)
ainda em 2010. Na avaliacao dos concorrentes, o prazo curto favo-
recia as empresas locais. A RATP Development, que transporta 10
milhoes de pessoas por dia em 6nibus e trens na Franca, formalizou
a desisténcia por carta, afirmando que os prazos nao permitiam ela-
borar uma oferta séria.” (Apenas quatro empresarios concentram
um ter¢o do transporte rodovidrio no Rio, O Globo, 17,/05,/2013).

Mesmo assim, a falta de cobranca e fiscalizacao por parte da
Secretaria Municipal de Transportes (SMTR) em relacao ao cumpri-
mento das propostas técnicas por parte das concessiondrias, evidencia
um afrouxamento por parte do poder concedente em relagao aos crité-
rios que definiram os vencedores da licitagdo, que ganharam a disputa
em funcao de propostas que nao puderam cumprir e tampouco foram
por isso penalizados. Em janeiro de 2014, ou seja, passados mais de 3
anos da vigéncia dos contratos, o TCMR] observava que

(...) no edital, constavam exigéncias associadas a prazos, e tais aspec-
tos foram determinantes para a definicdo dos vencedores do certame.
(...) ap6s diversas diligéncias ocorridas no ambito do processo
TCMR] n® 40,/5505/2010, este Tribunal evidenciou que a fiscaliza-
¢ao dos contratos de concessdo tinha se revelado fragil e incapaz de
acompanhar o atendimento dos prazos estipulados nas propostas
técnicas firmadas por cada consércio para a implantacio de uma
série de itens, a saber: GPS a partir da assinatura do contrato (06

Igor Pouchain Matela | 103



104 |

meses); adaptagao dos terminais a NBR-9050 (06 meses); prazo de
treinamento/reciclagem dos motoristas (maio/2011), entre outros.
(TCMRY], voto 83,/2014)

O que levou o TCM a

Recomendar a SMTR que desenvolva mecanismos de controle e
fiscalizacdo para fins de verificacdo do atendimento das exigéncias
(...) constantes dos editais de licitacdo, principalmente aquelas onde
constem prazos para atendimento de determinados itens, com os
quais a empresa vencedora da licitacdo tenha se comprometido.

A nao-disponibilidade das datas de implanta¢do dos equipamentos
de GPS e camera interna de video revela uma fiscalizacao deficiente
quanto ao atendimento dos prazos estabelecidos nos subitens 2.2.1
(GPS para Monitoramento da Frota) e 2.2.2 (Camera de Video para
a Seguranca Interna dos Veiculos) da Proposta Técnica constante
do Edital de Concorréncia 10/2010 (subitens 6.1 e 6.9) - (fl. 46v);
(..)

Recomendar que a SMTR exija dos consércios do SPPO um crono-
grama de realizacdo dos treinamentos dos motoristas e cobradores
(...) para garantir o atingimento da meta, a qual ja deveria ter sido
cumprida até maio de 2011, de acordo com o disposto no anexo B
dos contratos de concessao - subitem 6.6.2 - (fl. 46v);

(..)

Conforme definido na Proposta Técnica constante do Anexo “B”
dos contratos de concessdo em vigor, os Consorcios Internorte e
Santa Cruz devem adaptar sua frota a NBR 14022 até 31/12/2014.
Todavia, os Consorcios Intersul e Transcarioca se comprometeram,
através do mesmo documento, a adaptar sua frota a esta norma até
31/12/2012, prazo este ja expirado e ndo cumprido.

(...)

Determinar que a SMTR exija dos consércios a disponibilizacao dos
Postos de Venda Simples, bem como dos Postos de Venda de Crédito
e Atendimento ao Usudrio nos quantitativos necessdrios a atender o
disposto no item 7.10 do anexo III do edital de licitacdo - subitem 5.4.2
(.-)

Faz-se mister que a Secretaria exerca seu poder de policia sobre os
consorcios, a fim de garantir o fiel cumprimento da proposta técnica
apresentada a época do Edital Co n® 10,/2010. (TCMR], voto 83,/2014)
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5.3.1.3 Estratégias das empresas para divisdo das RTR entre s

Houve alguns questionamentos do Tribunal de Contas do Muni-
cipio do Rio de Janeiro (TCMR]) sobre a legalidade de uma mesma
empresa participar de mais de um consércio e se tal fato nao caracte-
rizaria uma cartelizacdo para burlar as determinac¢oes do Edital. Sem
entrar no mérito especifico desta questao, a participacdo da mesma
empresa em consorcios que concorreram por lotes licitatérios dife-
rentes indica que estes consorcios poderiam ter conhecimento das
estratégias e intengoes uns dos outros, violando o sigilo das propostas.
Ou seja, € bastante provavel que as empresas de 6nibus que jd atuavam
na cidade tenham feito um ‘acordo de bastidores’ para nao competir
entre si nas mesmas RTR, dividindo e reservando os lotes da licitacao
de forma a ndo entrarem em disputa.

O resultado da licitacdo, em que os consoércios vencedores eram
compostos exclusivamente pelas empresas que atuavam no sistema
(ver Tabela 10) reforca a percepcao de que a concessao nao rompeu
com a reserva de espacos exclusivos de acumulacao e manteve a explo-
racao dos servigos para as mesmas empresas que tradicionalmente ja
operavam nestas areas.

Por fim, poder-se-ia ainda considerar que uma possivel cartelizacdo
entre as empresas consorciadas ndo teria apenas como objetivo a
combinac¢do ou manipulacdo das tarifas, mas sim a obtencdo de
vantagens para restringir a competicao, dividir o mercado de atua-
¢ao e direcionar o resultado da licitagao publica. A finalidade pode-
ria ser a garantia de que a licita¢do fosse vencida por determinadas
empresas, que terminaram por ser as mesmas que ja prestavam o
servico anteriormente por meio de acordos realizados previamente
ao certame (TCMR]J, voto 640,/2012).

O TCMR] levantou uma série de indicios que reforcam a suspeita
de uma combina¢do entre as empresas antes e para a licitagdo. Em
primeiro lugar, mostra, conforme Tabelas a seguir que 16 das 41
empresas que compoem 0s consorcios tém participacdo em mais de
um consoércio e que vérias delas apresentam procuradores/diretores
em comum.
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Tabela 12 - Empresas em mais de um consorcio e
suas respectivas participacoes

1 Auto Viegdo Tijuca §/A 5.65% 4,67%

2  Gire Transportes Lida 1.92% 4,34%

3 Real Auto Onibus Ltda 21,28% 491%

4 TronslitorGnea Turistica Lida 827% 2,64%

5 Transporte Estrelc Azul §/A 512% 2,16%

6  Transurb /A 8,85% 0.66%

7 Auto Viagdo Trés Amigos S/A 3.26% 2,70%

8 Caprichosa Auto Onibus Lida 2.60% 301%

9 City Rio Rotas Turisticas Ltda 0.47% 14,08%

10 Expresso Pégaso Lida 4,15% 23,24%
11 TEL-Transportes Estrela S/A 496% 1.57%

12 Transportes Barra Ltda 10,19% 0.95%
13 Viagdo Acari §/A 3.73% 4,26%

14 Viagdo Madureira Candelaria Lida 2,50% 376%

15 Viagdo Novacap §/A 227% 3.82%

16 Auto Viagdo Bangu Ltda 0,03% 11.01%

Fonte: TCMR], voto 358,/2012

Outro ponto levantado foi que as Cartas de Fianca apresentadas
pelos consércios vencedores como garantia do contrato foram todas
emitidas pela mesma instituicao financeira, no mesmo dia e com o
mesmo prazo de validade. Além disso, os consércios abriram CNPJ
(Cadastro Nacional de Pessoa Juridica) no mesmo dia e possuiam
todos o mesmo enderec¢o - endereco que coincidia com o do sindicato
das empresas de 6nibus da cidade do Rio de Janeiro (RioOnibus) e
com da federacdo das empresas de 6nibus do estado (Fetranspor).

O fato de nenhum consércio ter oferecido um valor de contrapar-
tida ao municipio (ver item ‘propostas comerciais’) também fez com
que os auditores do TCMR] levantassem suspeitas: “A preocupacao
decorre do fato de que (...) possa ter ocorrido uma combinagdo prévia
de precos ou ajuste de vantagens entre as licitantes vencedoras que
possa ter limitado a garantia de melhor oferta ao erario.” (processo
TCM 40,/005505,/2010, fl. 34v).
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Tabela 13 - Procurador/diretor em mais de uma empresa

AGOSTINHO TAVARES MAIA
AGOSTINHO TAVARES MAIA
ALVARO RODRIGUES LOPES
ALVARO RODRIGUES LOPES
ALVARO RODRIGUES LOPES
ALVARO RODRIGUES LOPES
ALVARO RODRIGUES LOPES
AVELINO ANTUNES

AVELINO ANTUNES

AVELINO ANTUNES
CASSIANO ANTONIO PEREIRA
CASSIANO ANTONIO PEREIRA
CASSIANO ANTONIO PEREIRA
GABRIEL GAROFALO LOPES
GABRIEL GAROFALO LOPES
GABRIEL GAROFALO LOPES
GETULIO ANTUNES

GETULIO ANTUNES

GETULIO ANTUNES

HELIO VEIGA FERREIRA

HELIO VEIGA FERREIRA
JACOB BARATA FILHO
JACOB BARATA FILHO
JACOB BARATA FILHO
JACOB BARATA FILHO
JACOB BARATA FILHO
JACOB BARATA FILHO
JACOB BARATA FILHO
JORGE LUIS LOUREIRO QUEIROZ FERREIRA
JORGE LUIS LOUREIRO QUEIROZ FERREIRA
JORGE LUIS LOUREIRO QUEIROZ FERREIRA
JOSE DOS SANTOS CUNHA
JOSE DOS SANTOS CUNHA
VALTER DOS SANTOS LOPES
VALTER DOS SANTOS LOPES

Transportes Campo Grande Ltda
Viag&o Penha Rio Ltda

City Rio Rotas Turisticos Ltda
Empresa de Viagdo Algarve Lida
Rio Rotas Transporte & Turismo Ltda
Translitorénea Turistica Ltda

Viag&o Andorinha Lda.
Transportes Barra Lide

Transportes Futuro Ltda

Viag&o Redentor Ltda.

Transportes America Lida

Viogdo Madureira Candelaria Ltda
Viag&o Rubanil Ltda

Rio Rotas Transporte e Turismo Ltda
Translitordnea Turistica Lido

Vieg@o Andorinha Ltda.
Transportes Barra Lida

Transportes Futuro Lide

ViogGo Redentor Ltda.

Empresa de Transportes Braso Lisboa Ltda
Empresa Viegdo Ideal Ltda

Auto Viegdo Alpha §/A

Empresa Viegao Ideal Lida
Transurb §/A

Viag&o Normandy do Triéngulo Ltda
Viagdo Saens Pefia §/A

Viagdo Verdun $/A

ViagGo Via Real §/A.

Transportes America Lida

Viagéo Madureira Candelaria Lida
Viegdo Rubanil Ltde

Transurb §/A

Viagdo Verdun §/A

City Rio Rotas Turisticas Ltda
Empresa de Viagdo Algarve Ltda

Diretor
Diretor

Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor
Diretor

Fonte: TCMR], voto 358,/2012
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5.3.2 Formas de acumulac¢ao por espoliacao

Se no modelo de permissoes, as empresas de 6nibus tinham meca-
nismos especificos para, com o apoio do Estado, auferir rendas extraor-
dindrias, no atual modelo de concessao, implantado no Rio de Janeiro,
novos mecanismos sao criados enquanto outros sao readaptados.

5.3.2.1 Forma de reajuste que cobre todos os custos das empresas

Como dito no capitulo anterior, no modelo de permissoes, havia
a garantia da cobertura total do dos custos das empresas através do
calculo da tarifa. Com a relacao contratual, este mecanismo se moder-
niza, mas parece manter o mesmo principio, agora através da justi-
ficativa de manter o equilibrio econémico-financeiro das empresas
prestadoras do servigo.

O entendimento ¢ de que o equilibrio deve garantir as empresas,
independentemente da eficiéncia de seus custos, uma cobertura total,
além da TIR estabelecida no contrato, para manter as condi¢oes econo-
micas que foram definidas no momento da assinatura da concessdo.
Todo o discurso da moderniza¢ao nao corresponde a uma cobranca
de aumento de produtividade e eficiéncia das empresas que estimule
um rebaixamento dos custos do sistema de transporte por 6nibus.

O contrato diferencia duas formas de atualizacdo do preco das
tarifas: a revisdo tarifdria, que seria feita depois de 1 ano de contrato
e a partir dai, a cada 4 anos, teria o objetivo de recalcular todos os
elementos de receita e despesas implicados no custo do sistema para
atualizar o equilibrio econémico-financeiro do contrato. Ja o reajuste,
realizado anualmente no intervalo entre as revisoes, seria a aplicacao
de indices de precos, a partir de uma férmula pré-estabelecida, para
evitar a corrosao das tarifas pela inflagao.

Portanto, em 2011, ao fim do primeiro ano de contrato, o Rio
Onibus contratou a Fundacio Getilio Vargas (FGV) um estudo de
revisao que embasou o aumento das tarifas a partir de janeiro de 2012
de R$ 2,50 para R$ 2,75. De acordo com este estudo,

(...) levando-se em considera¢io apenas a férmula da metodologia
apresentada [a férmula do reajuste], o valor da tarifa devida deveria
ser da ordem de R$ 2,6295. Contudo, a consultoria também acres-
centou coeficientes de correcao relativos ao reajuste salarial de 10%
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concedido aos trabalhadores, acima do INPC de 6.36%. Por isso,
justifica a alteracdo da variagdo do INPC de 9.68% (referente ao
periodo de marc¢o de 2010 a novembro de 2011) por 13,64%.

A consultoria também alega que os principais itens de custo ope-
racional e de investimento, para as empresas de 6nibus, sdo o 6leo
diesel e os veiculos. Nestes, o volume de compras permite opera-
¢coes no atacado. Contudo, segundo a consultoria, até pela forma
de organizacao dos mercados, as mesmas sao realizadas junto a
distribuidores. Com isso, alega-se a modifica¢do dos indices rela-
cionados a variacao dos custos com combustiveis, substituindo-se o
valor de 1,163% referente ao IPA-Oleo Diesel por 3,651% e o valor
de 7,588% de indice de veiculos por 20,750% por conta do reajuste
nos precos das carrocerias. Com esses ajustes de indices, o valor
da tarifa sofre ainda mais um incremento, de R$ 0,0790, levando o
valor final a R$ 2,719.

O estudo foi elaborado tendo como més base novembro de 2011.
Tendo em vista o aumento proposto a contar de janeiro de 2012, foi,
por fim, proposta uma corre¢do monetdria para R$ 2,7519, a qual
foi aproximada para o atual valor reajustado de R$ 2,75 [Grifo nos-
so] (TCMR], avaliacao de retorno de diligéncia do voto 545/2011).

Portanto, o custo de compras feitas de forma ineficiente, no varejo,
quando o volume permitiria um abatimento nos precos se comprado
no atacado, é repassado integralmente ao calculo de revisao tarifaria.
Assim como o reajuste salarial dos trabalhadores.

Além disso, foram incorporados no cdlculo de revisao tarifaria
custos que, conforme as concessiondrias, teriam surgidos apods a
assinatura dos contratos. Como exemplo sao citados a implantacao
de corredores de 6nibus na Zona Sul (BRS), a aquisicio de novos
veiculos para a frota dos consorcios e os investimentos antecipados
de 60 milhoes de reais no BRT TransOeste. Tais alegacoes foram
questionadas pelo TCMR], uma vez que todos estes elementos seriam
inerentes ao contrato de concessao, deveriam estar previstos no fluxo
de caixa apresentado pelas concessiondrias quando da licitacdao e nao
serviriam para justificar um processo de revisao de tarifas.

Nao explica, contudo, como a implantacao de BRS justificaria um

aumento na tarifa, pois tais medidas tém como finalidade a redu-
¢ao do tempo de viagem e diminui¢do da frota usada, o que reduz
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custos. Ja em relacdo aos BRTs, a prépria prefeitura admite que
nao haveria fundamento juridico para incorporar tais custos a ta-
rifa, pois tal determinacao nao consta do contrato de concessao.
Contudo, resolveu considera-lo assim mesmo.

A SMTR ainda apresenta como argumento a implantacao de nova
frota, especialmente pela concessioniaria SANTA CRUZ (8%) e
INTERSUL (20%). A primeira serviria para atender o nimero de
onibus exigidos que devam estar a disposicdo da populacdo, ¢ a
segunda como forma de implantar a modernizagao da frota [Grifo
nosso] (TCMR], voto 358/2012).

Questionada pelo TCMR] a justificar o aumento de janeiro de
2012, a SMTR afirmou que os processos de revisdo tarifaria tém como
motivacado o reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
com base nas TIR apresentadas pelos consércios no momento da lici-
tacdo. As condigOes efetivas da proposta ofertada na licitacdo deve-
riam ser sempre mantidas ao longo de sua execucao. A SMTR deveria
zelar para garantir estas condi¢oes financeiras das concessiondrias,
ja que em seu entendimento "o equilibrio econémico-financeiro do
contrato devera ser preservado e, caso haja qualquer desequilibrio, o
contrato devera ser alterado para retornar ao parametro inicialmente
estabelecido”, pois “a manutencao desse equilibrio é obrigacao a ser
prestada pelo Poder Concedente” (TCMR]J, voto 640,/2012).

Assim, os consoércios operadores do transporte por onibus tém a
garantia de uma TIR pré-estabelecida, por todo o periodo do contrato,
independente de seu desempenho operacional e da estrutura de seus
custos. O Estado garante a iniciativa privada uma atividade isenta de riscos.

5.3.2.2 Formula de reajuste subestima volume de passageiros

A férmula do reajuste nio incorpora a variacio do Indice de
Passageiros por Quilometro (IPK). Como este nimero vem crescendo
desde a concessao, a maior rentabilidade gerada pelo aumento de
produtividade no transporte publico nao se reflete em tarifas menores.
Além disso, os estudos de fluxo de caixa apresentados pelas empresas
para cédlculo da TIR levaram em consideracao um volume anual de
passageiros pagantes de cerca de 788 bilhoes. Tal nimero é bastante
subestimado, uma vez que apenas entre 2004 e 2006 houve um volume
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de passageiros ligeiramente abaixo desta marca e, em 2010, ano da
concessao, o registro foi de 860 bilhoes de passageiros pagantes.

5.3.2.3 Reducdo do ISS

Na época da realizagao da licitacdo e durante o tempo que 0s
consorcios tiveram para elaborar suas propostas comerciais, a aliquota
do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS) relativa ao
transporte por 6nibus no municipio era de 2%. Em 23 de setembro
de 2010, cinco dias ap6s a celebragao dos contratos de concessao, foi
aprovada na Camara dos Vereadores a Lei Municipal 5223/2010 que
reduziu a referida aliquota para 0,01%.

A renuncia fiscal do setor, de cerca de 32 milhdes de reais em
valores da época (oficio SMTR 172/2011), se configura como um
ganho extra das empresas de 6nibus, uma vez que, se a reducao nao
estava prevista na licitacdo, os estudos de fluxo de caixa realizados
pelos consorcios para a elaboracdo de suas propostas comerciais e TIR
deveriam ter levado em consideracdo a aliquota de 2% entdo vigente.
(recurso de revisaio do PSOL ao arquivamento do processo TCMR]
40,/5505,/2010)

5.3.2.4 Repasses da Secretaria de Educagdo

Um imbréglio envolvendo repasses financeiros da Prefeitura para
as empresas de 6nibus, por intermédio do sindicato patronal, eviden-
ciou mais um mecanismo de auferi¢ao de receitas para além das ativi-
dades estritamente relacionadas ao servico de transporte.

O edital de licitagdo, em seu subitem 17.08 determinava que “O
licitante nao podera considerar em sua proposta comercial, qualquer
repasse do Poder Concedente como compensacao as gratuidades legais,
atualmente em vigor”. Entretanto, ap6s o resultado da licitagao, em 01
de outubro de 2010, o Decreto 32.842, em seu artigo 19, estabeleceu
que “Para os alunos da rede municipal de ensino, a Secretaria Muni-
cipal de Educacao firmara acordo com os operadores de transporte
coletivo ou com a entidade por eles indicada, objetivando o controle da
assiduidade escolar”. Mas, além do controle de frequéncia, o referido
acordo também contemplava o fornecimento de transporte escolar para
alunos da rede publica municipal mediante uma contrapartida de até 50
milhoes de reais por ano (Decreto 32.842/10, Art.19, §1°).
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Da mesma forma que na questao da redugao do ISS para o setor,
as propostas dos licitantes deveriam ter sido realizas sem contabi-
lizar qualquer tipo de contrapartida pelas gratuidades no transporte
publico previstas na legislacao vigente, sendo que o equilibrio econé-
mico-financeiro e as TIR deveriam ter sido calculadas a partir destas
condic¢oes pré-determinadas e com a tarifa estipulada no contrato.

De todo modo, em 29 de dezembro de 2010, a Secretaria Muni-
cipal de Educacdo celebrou com o Rio Onibus, o convénio 277,/2010
para atender o disposto no decreto acima referido. Tanto o TCMR]
quanto alguns vereadores passaram a questionar a motivagao e o valor
do repasse, pois nao haviam sido apresentados estudos ou cdlculos
financeiros justificando a quantia de R$ 50 milhoes. Como a contrapar-
tida pelas gratuidades poderia ter sua legalidade questionada, a SMTR
passou a argumentar que o dinheiro seria referente apenas a instalacao
de equipamentos para o controle de assiduidade dos alunos e para gerar
informacoes gerenciais para as escolas. (TCMR], voto 545,/2011)

Porém, um levantamento de precos concluiu que a aquisicao e
instalacao de todos os equipamentos validadores necessdrios para o
controle dos alunos nio chegaria a R$ 6 milhoes de reais, o que gerou
novas interrogacoes acerca do montante repassado as empresas de
6nibus. Contrariando as explicagoes da SMTR, em audiéncia publica,
a secretaria de educac¢ao, Claudia Costin, chegou a afirmar que “(...)
sobre os R$ 50 milhoes, estes sdo para duas finalidades: uma delas é
(...) o sistema de validadores para frequéncia escolar (...) e a segunda
finalidade € o transporte de alunos”.

Diante de informacoes tao conflitantes, em 27 de fevereiro de
2012, a SME celebrou novo convénio com o Rio Onibus (08,/2012) no
valor de 55 milhées de reais/ para fornecimento do transporte escolar
da totalidade dos alunos das escolas publicas municipais naquele ano
letivo (TCMR], voto 640,/2012).

Para além da polémica sobre a legalidade da contrapartida finan-
ceira pelas gratuidades escolares, estd claro que as empresas de 6nibus
da cidade obtém privilégios por parte do Estado, pois

(...) seja na finalidade de subsidiar as passagens dos alunos das es-
colas publicas, seja para instalar um controle de assiduidade esco-
lar, este [convénio] extrapola os limites da atividade principal do
Rio Onibus, certo que a contratagio para instalacio desses equipa-
mentos deveriam ser realizados por meio de um procedimento li-
citatorio, nos termos da Lei n® 8.666,/93. (TCMR], voto 358/2012)
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5.3.2.5 Receitas alternativas ndo contabilizadas para tarifa

Com os contratos de concessao, os consorcios vencedores podem,
como previsto no edital de licitagao, explorar fontes de receitas alter-
nativas, complementares e acessorias relacionadas com o servigo de
transporte por 6nibus. Como exemplo, pode-se citar a exposicao de
publicidade nos veiculos e o aluguel de lojas comerciais em terminais
rodovidrios urbanos.

Apesar de estarem incluidas nos contratos de concessao, é provavel
que estas receitas ndo estejam sendo contabilizadas nos cdlculos para
definicdao das tarifas e das TIR dos consorcios. Fato é que o TCMR]
solicitou repetidas vezes que a SMTR e as empresas apresentassem
o volume de recursos arrecadados e a inclusao de tais receitas nos
estudos de equilibrio econémico-financeiro da concessao, sendo que
jamais foi atendida a contento.

Na andlise da documentacao encaminhada, a Inspetoria ressalta que
nao ha qualquer informacdo que garanta a confiabilidade dos dados
apresentados nas propostas comerciais, logo, conclui-se que todas
as receitas provenientes principalmente de publicidade e do direi-
to comercial nos terminais rodovidrios ndo compuseram o presen-
te contrato, subavaliando o valor estimado da presente concessao.
(TCMR], voto 358/2012)

(...) ndo ¢é possivel averiguar se as receitas advindas de propagandas
veiculadas, utilizacdo de engenhos televisivos no interior dos 6ni-
bus, receita advinda da locacdo das lojas situadas nos terminas ro-
dovidrios, etc. foram efetivamente consideradas, conforme deter-
mina o pardgrafo tnico do art. 11 da Lei n° 8.987,/1995. (TCMR],
voto 640,/2012)

5.3.2.6 Veiculos nao licenciados ¢/ou sem pagamento
de seguro obrigatorio

Também foi verificado que parte da frota de 6nibus transita de
forma irregular na cidade. Existem veiculos que nao estao licenciados
no Rio de Janeiro, veiculos com vistoria em atraso e veiculos com
licenciamento em atraso.

Isto significa que a SMTR nao tem controle sobre o recolhimento
do seguro obrigatério DPVAT (Danos Pessoais Causados por Veiculos
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Automotores de Via Terrestre) da totalidade da frota de 6nibus. O nao
pagamento do seguro pelas empresas ¢ mais uma forma encontrada
de conseguir ganhos nao relacionados ao efetivo exercicio da ativi-
dade econ6émica.

5.3.3 Controle das informacoes

A questao do acesso as informacoes do sistema por parte dos
orgaos publicos mostra como as empresas constituintes dos consor-
cios mantém um controle fechado sobre os dados do transporte por
onibus. SMTR, TCMR] e Camara dos Vereadores ndao conseguem
obter informacoes confidveis e ficam a mercé dos dados adquiridos,
processados e repassados pelas empresas.

5.3.3.1 Auséncia de fiscalizagdo financeira dos consorcios

A SMTR, 6rgao responsdvel pela fiscalizacao das concessiondrias e
do cumprimento dos contratos de concessao, assume sua incapacidade
para verificar os relatérios financeiros repassados pelos consoércios.
Ao ser questionada pelo TCMR] sobre os mecanismos que o 6rgao
dispunha para acompanhar a elaboracao de relatérios financeiros dos
consorcios, a secretaria informou que “nao existem mecanismos para
acompanhamento dos relatérios financeiros”. (resposta SMTR ao voto
545/2011 em 09/02,/2012)

Quanto aos pedidos feitos pelo TCMR] para que a SMTR e
os consorcios apresentassem planilhas de cdlculo detalhadas, que
pudessem comprovar se as receitas alternativas haviam sido incor-
poradas na andlise das revisoes tarifdrias, se a reducao do ISS estava
contabilizada e para verificar a metodologia utilizada para as projecoes
das TIR dos consércios A SMTR apenas encaminhou planilhas resu-
midas, sem um detalhamento que possibilitasse ao tribunal realizar
uma andlise das questoes acima levantadas.

(...) as planilhas de fluxo de caixa encaminhadas (...) ndo permitem
a visualizacdo da composicdo dos custos e receitas envolvidos no
processo, por serem demasiado resumidas. Ressalta-se ainda que as
planilhas ndo fazem mencao ao periodo ao qual se referem.

Quanto aos consorcios, “todos se manifestaram sobre os mesmos
assuntos € usaram Os mesmos argumentos, os quais também foram
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utilizados pela SMTR nas respostas aos questionamentos feitos na
presente diligéncia”. (TCMR], voto 640,/2012)

Da mesma forma, sobre as informacoes relativas ao impacto dos
corredores de 6nibus BRS nas projecoes de custos de operacao e
manutencao das frotas, o TCMR] concluiu que as decisdes da SMTR se
amparavam nao em estudos proprios, mas em informacgoes repassadas

pelas concessionarias. (TCMR], voto 640,/2012)

5.3.3.2 Consorcios controlam os processos de revisao contratual

Se o Poder Concedente, através da SMTR nao dispoe de um acom-
panhamento eficiente do desempenho operacional e financeiro dos
consorcios, ndo surpreende que os processos de revisao tarifdria para
manter o equilibrio econémico-financeiro do contrato seja conduzido
pelas préprias empresas concessiondrias, através do sindicato patronal.

Passados mais de 3 anos de vigéncia dos contratos de concessao e dos
primeiros pedidos de esclarecimento por parte do TCMR], ainda “nao foi
possivel aferir, de forma confidvel, as informacoes contdbeis e financeiras
fornecidas pelos Consoércios. Informagoes essas que foram aceitas passi-
vamente pela Administracdo Municipal”. (TCMR], voto 83,/2014)

Assim, o Rio Onibus contratou consultoria da FGV-R] para efetuar
o estudo de revisao de novembro de 2011. Tal estudo, ja mencionado,
indicou a necessidade do aumento tarifario de R$ 2,50 para R$ 2,75 a
partir de janeiro de 2012 para garantir a TIR definida nos contratos.
Porém, em nenhum momento houve uma verificacio da SMTR sobre
os numeros apresentados. Apesar da sugestio do TCMR] para que
uma auditoria da Controladoria Geral do Municipio ou de uma insti-
tuicao independente fosse realizada, a SMTR nao levou tal exigéncia
adiante. De acordo com o TCMR],

(...) as planilhas de fluxo de caixa, que servem de fundamento para
o acréscimo na tarifa por ocasido da revisao, sdo elaboradas pelas
empresas prestadoras, e ndo sofreram auditoria dos valores apre-
sentados, nem pela CGM nem por Auditor Independente, demons-
trando dependéncia do Poder Concedente com relacao as infor-
macoes fornecidas pelas concessionarias, em uma assimetria de
informacoes e incertezas no que tange a validade e confiabilida-
de dos dados apresentados (...). Por todo o exposto, existe uma
duivida razodvel quanto a instrumentaliza¢ao da Secretaria quanto
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a garantia de se obter para o cidaddo a observancia ao principio
da modicidade das tarifas [grifo nosso] (TCMR], voto 640,/2012).

Além disso, foram detectadas

(...) diversas impropriedades na forma como foram procedidos os
reajustes nos precos das passagens, desde uso incorreto e erros
nas férmulas, bem como, indices e valores fornecidos ou criados
pelos préprios interessados no aumento das tarifas. (...) o cdlculo
da revisao tarifaria tomou por base as informacoes constantes [d]os
Fluxos de Caixa encaminhados pelas concessiondrias, informacoes
essas que carecem de clareza conceitual, aritmética e de consonan-
cia com os nimeros contabeis (TCMR], voto 83/2014).

Estes fatos levaram o TCM a determinar que a SMTR realizasse
um novo estudo de revisao tarifaria, providenciando que fosse acom-
panhado de uma auditoria nos dados que fossem servir de base para o
mesmo. Entretanto, a determina¢ao nao foi cumprida.

Em janeiro de 2014, finalmente foi entregue ao tribunal de contas
um relatério da empresa de auditoria Ernst &Young, contratada pelo
Rio Onibus, com um parecer sobre os calculos das TIR. Porém, de
acordo com a prépria empresa de auditoria, os trabalhos tiveram uma
série de limitagoes, nao podendo ser conduzidos de acordo com as
normas de Auditoria de Demonstracoes Financeiras aplicdveis no
Brasil. Isto porque a auditoria teve como base informacoes preparadas
pelas administragoes dos consércios, informacgoes estas que nao foram
objeto de verificacdo, uma vez que ja teriam sido asseguradas por uma
outra empresa de auditoria. Desta forma, o relatério da Ernst &Young
pode apenas certificar a cdlculo matematico da TIR, ndo conseguindo
averiguar a confiabilidade dos dados que o originaram, assim como
nao entrou no mérito dos cdlculos relativos as projecoes de fluxo de
caixa dos consércios. (TCMR], voto 83,/2014)

Portanto, apesar de todas as determinacoes do TCMR], da pressao
da sociedade durante as manifestacoes contra os aumentos das passa-
gens em junho/julho de 2013, das tentativas de vereadores de instalar
uma Comissao Parlamentar de Inquérito com o objetivo de inves-
tigar a prestacdao dos servicos de transporte por 6nibus, nao ha nada
que pareca fazer com que as informacgoes dos consércios se tornem
publicas, nem tampouco hd evidéncias de que a prefeitura, através da
SMTR se empenhe neste sentido.
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5.3.3.3 Dificuldade no acesso as informagoes

Em 2012, instada pelo TCMR] a apresentar os calculos do processo
de revisao tarifiria que aumentaram a tarifa para R$ 2,75, a SMTR
encaminhou algumas planilhas que, de acordo com o tribunal, nao
permitiam verificar se os calculos descritos seriam adequados, uma
vez que nao era possivel conferir se os valores haviam passado por
avaliacdo idonea “a ponto de garantir a confiabilidade dos mesmos”
(TCMR], voto 358,/2012).

A Jurisdicionada informou que ndao houve a incorporacao dos
custos acima referidos. No entanto, tal afirmativa ndo pode ser
certificada pelo Corpo Técnico, uma vez que nado foi apresenta-
da a metodologia de cdlculo e¢/ou descri¢ao detalhada dos custos
considerados para a revisao da tarifa, ndo ¢ possivei afirmar se tais
custos de adaptagao foram ou nio incorporados. (voto 640,/2012)

Em 29 de setembro de 2013, foi criada no ambito do TCMR]
uma comissao especial com o objetivo de promover uma apura¢ao no
sistema de transporte por 6nibus da cidade. Em seu relato, a comissao
registrou uma série de limitagoes a realizacdao do trabalho, como:

Dificuldade na obtencdo de alguns dados junto aos jurisdicionados
e concessiondrias, bem como demora no encaminhamento da in-
formacao; falta de homogeneidade de alguns dados oriundos da
mesma fonte; falta de padronizacdo nas metodologias adotadas
para coleta de informacdo, impossibilitando a andlise de uma série
histérica e a comparacdo entre diferentes bases de dados; auséncia
de algumas bases de dados com série histérica, o que impossibili-
tou comparagoes e andlise de tendéncias; remessa de grande vo-

lume de documentacdo ndo solicitada em contraposi¢do a outras
(TCMRY], voto 83/2014).

Além disso, mesmo os dados informados pelas empresas - como
os Relatérios Didrios de Operacao disponibilizados no site “Transpa-
réncia da Mobilidade” ndo sao confidveis, uma vez que a SMTR nao
dispoe de mecanismos nem condi¢oes de validd-los. Portanto, diante
da constatacao do TCMR] de que “o cerceamento de informacgoes, ou
o descontrole na formagao e consolidacao dos dados para o cédlculo da
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TIR criaram um mar de incertezas” (TCMR], voto 83,/2014), ndo nos
parece exagerado afirmar que, mesmo ap6s a concessdo, as informa-
¢oes do setor de transporte publico por 6nibus estejam fechadas numa
“caixa preta” inacessivel tanto para a popula¢do quanto para o poder
publico em suas diferentes esferas.

5.3.4 Estrutura empresarial

A estrutura empresarial dos consércios vencedores da licitacdao
aparece, a primeira vista, bastante pulverizada, fragmentada em 42
empresas diferentes que se associaram para operar nas RTR definidas
pela prefeitura na licitacao do sistema. Porém, se analisamos os grupos
econdmicos que controlam estas empresas, podemos ter um olhar mais
refinado sobre as relacoes de poder e comando que se desenvolvem
internamente ao setor.

Nomeamos os grupos controladores das empresas pelas letras
do alfabeto e recorremos ao levantamento feito pelo sitio da internet
Proprietdrios do Brasil, com base em informacdes da Junta Comercial
do Rio de Janeiro, para mostrar as conexoes entre 0s empresarios
acionistas e suas empresas dentro de cada grupo. Destacamos a seguir
a estrutura dos 6 grupos com maior participa¢ao no sistema.
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Figura 12 - Grupo P

ORLANDO PEDROSO LOPES MARGUES (RIS FRANKLIN LOPES MARQUES
o

VIAGAO RE[[TOR LTDA.

MARIA DE FATIMA COSTA MARQUES
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Tabela 14 - Divisao das empresas por grupos

Grupo

Empresa(s)

AUTO VIACAO ALPHA S/A; AUTO VIACAO TIJUCA S.A.; AUTO
VIACAO JABOUR LTDA; EMPRESA DE TRANSPORTES BRASO
LISBOA LTDA; EMPRESA VIACAO IDEAL S/A; RODOVIARIA A.
MATIAS LTDA; TRANSPORTES ESTRELA S.A.; TRANSURB S/A;
VIACAO NORMANDY DO TRIANGULO LTDA; VIACAO NOSSA
SENHORA DAS GRACAS S/A; VIACAO VERDUN S/A; VIACAO VILA
REAL S/A.

TRANSPORTES AMERICA LTDA; VIACAO ACARI S/A; VIACAO
MADUREIRA CANDELARIA LTDA; VIACAO RUBANIL LTDA.

CITY RIO ROTAS TURISTICAS LTDA; EMPRESA DE VIACAO
ALGARVE LTDA; RIO ROTAS TRANSPORTES E TURISMO LTDA;
TRANSLITORANEA TURISTICA LTDA; VIACAO ANDORINHA
LTDA; VIACAO TOP RIO LTDA ;

REAL AUTO ONIBUS LTDA.

EXPRESSO PEGASO LTDA; TRANSPORTES BARRA LTDA;
TRANSPORTES FUTURO LTDA.

S

TRANSPORTES CAMPO GRANDE LTDA.; VIACAO PENHA RIO
LTDA.

TRANSPORTES SANTA MARIA LTDA.

VIACAO PAVUNENSE S/A.

CAPRICHOSA AUTO ONIBUS LTDA.

LITORAL RIO TRANSPORTES LTDA.

TRANSPORTES ESTRELA AZUL S.A.

VIAGCAO NOVACAP S.A.

TRANSPORTES VILA ISABEL S/A.

TRANSPORTES SAO SILVESTRE S/A.

TRANSPORTES PARANAPUAN S/A.

VIACAO REDENTOR LTDA.

AUTO VIACAO BANGU LTDA.

AUTO VIACAO TRES AMIGOS S.A.

VIACAO NOSSA SENHORA DE LOURDES S/A.

Hl»e|=[o|l=|lolz|z|c|®|—= |~z

GIRE TRANSPORTES LTDA

Fonte: elaboracdo do autor a partir de www.proprietariosdobrasil.org.br
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Uma anadlise que leve em consideracao a participa¢ao dos grupos
no total de passageiros transportados mostra uma forte concentracao
do mercado. Somente os 6 grupos destacados (A; B; C; D; E; P) conse-
guem ter individualmente uma participa¢ao maior que 5% no volume
de passageiros pagantes transportados, sendo que os 3 maiores sio
responsaveis por quase metade do total (48,02%).

Tabela 15 - Participacdo por grupos no transporte
de passageiros pagantes

Grupo % de passageiros pagantes transportados

23,75
6,32

11,66

6,45

12,61

=~ =9 O|=|»

5,11

Fonte: elaborac¢do do autor a partir dos Relatérios Didrios de Operacdo de janeiro a
setembro de 2013. Consultado em: www.transparenciadamobilidade.rio.gov.br

Outra maneira de mensurar a participacao e o poder dos grupos
no sistema de transporte por 6nibus seria por meio de suas participa-
¢oes internas aos consorcios, que podem ser visualizadas nos quadros
a seguir:
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Tabela 16 - Consoércio Santa Cruz: RT

R 5

Grupo Empresa Participacao

Q Auto Viagao Bangu Ltda. 11,01%

A Auto Viac¢ao Jabour Ltda. 18,98%

C Empresa de Viacdo Algarve Ltda. 9,44%

E Expresso Pégaso Ltda. 23,24%

C Rio Rotas transportes e Turismo Ltda. | 14,23%

E Transportes Barra Ltda. 0,95%

F Transportes Campo Grande Ltda. 10,29%

C Viacao Andorinha Ltda. 11,86%
Tabela 17 - Consércio Intersul: RTR 2

Grupo Empresa Participacao

A Auto Viacao Alpha S/A 10,61%

A Auto Viacao Tijuca S/A 5,66%

A Empresa de Transportes Braso Lisboa Ltda. | 9,65%

T Gire Transportes Ltda. 1,92%

D Real Auto Onibus Ltda. 21,28%

C Translitoranea Turistica Ltda. 8,27%

K Transporte Estrela Azul S/A 5,12%

N Transportes Sao Silvestre S/A 13,12%

M Transportes Vila Isabel S/A 8,43%

A Transurb S/A 8,85%

A Viacao Saens Pena S/A* 7,09%

*mudou de nome para Via¢do Nossa Senhora das Gragas S/A
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Tabela 18 - Consorcio Transcarioca: RTR 4

Grupo Empresa Participacao
A Auto Viacao Tijuca S/A 4,67%
R Auto Viacao Trés Amigos S/A 3.26%

I Caprichosa Auto Onibus Ltda. 2,60%
C City Rio Rotas Turisticas Ltda. 0,47%
1 Expresso Pégaso Ltda. 4,15%
J Litoral Rio Transportes Ltda. 12,03%
D Real Auto Onibus Ltda. 4,91%
A Transportes Estrela Ltda. 4,96%
C Translitoranea Turistica Ltda. 2,64%
E Transportes Barra Ltda. 10,19%
10 Transportes Futuro Ltda. 14,35%
G Transportes Santa Maria Ltda. 9,49%
A Transurb S/A 0,66%
B Viacdo Acari S/A 3,73%
B Viacao Madureira Candeldria Ltda. 2,50%
A Viacao Normandy do Tridngulo Ltda. 0,38%
L Viacao Novacap S/A 2,27%
P Viacao Redentor Ltda. 16,75%
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Tabela 19 - Consorcio Internorte: RTR 3

Grupo Empresa Participacao
Q Auto Via¢ao Bangu Ltda. 0,03%
R Auto Viacio Trés Amigos Ltda. 2,70%
I Caprichosa Auto Onibus Ltda. 3,01%
C City Rio Rotas Turisticas Ltda. 14,08%
A Empresa Viacao Ideal Ltda. 6,57%
T Gire Transportes Ltda. 4,34%
A Rodoviaria A. Matias S/A 5,16%
A Transportes Estrela S/A. 1,57%
K Transporte Estrela Azul S/A 2.16%
B Transportes América Ltda. 4,58%
O Transportes Paranapuan S/A 8,02%
B Viacido Acari S/A 4,26%
B Viacao Madureira Candeldria Ltda. 3,76%
S Viacao Nossa Senhora de Lourdes S/A | 8,53%
L Viagao Novacap S/A 3,82%
H Viaciao Pavunense S/A 7,24%
F Viacao Penha Rio Ltda. 1,58%
B Viacao Rubanil Ltda. 4,95%
A Viacao Verdun S/A 5,52%
A Viacao Vila Real S/A 8,12%

Fonte: elaboracdo do autor a partir dos Anexos E dos contratos de concessiao
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Os gridficos a seguir permitem uma melhor visualizacao da estru-
tura dos grupos empresariais dentro dos consércios. Os grupos A e
C estdo presentes em todos os consércios, enquanto os grupos B, D e
E participam de 2 consércios cada um. Como os contratos de consti-
tuicdo dos consorcios, em suas cldusulas 8.4, determinam que as deli-
berac¢oes dos consorcios devam ser tomadas pelo menos com 2/3 dos
votos de seus membros - medidas pelas suas respectivas participacoes
- fica claro que os grupos dominantes tem um peso decisivo na defi-
nicao das estratégias politicas e econdmicas do sistema de transporte
por 6nibus do municipio do Rio de Janeiro e nas relagoes do setor

com o poder concedente.

Figura 13 - Composicao dos consorcios por grupos

Consoércio Intersul —RTR 2

HC
5D

¥ OQutros

Consoércio Internorte —RTR 3

A
5B
HC

® Qutros

Consorcio Santa Cruz—RTR 5

M Outros

Consoércio Transcarioca — RTR 4

=B
HC
5D
NE
up

® Outros

Fonte: elaboracdo do autor a partir dos Anexos E dos contratos de concessiao

Mas se a organiza¢do em consorcios tinha, antes de tudo, como

proposta a mudanca na forma de operacao das empresas, observamos
que poucas modificacoes ocorreram na pratica. A clausula 5.2 dos
contratos de constituicao dos consorcios é reveladora:
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As CONSORCIADAS, por ocasido da constituicao e contrata¢ao
do Consércio pelo MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO - SECRE-
TARIA MUNICIPAL DE TRANSPORTES adotardo sistemas de
contabilidade independentes, respondendo, cada uma, por suas
obrigacdes de ordem fiscal, tributdria e administrativa, previden-
ciaria, usando cada consorciada sua prépria conta bancaria para
recebimentos ou pagamentos, emitindo suas préprias faturas rela-
tivas a parte que lhe couber nos servicos, em conformidade com
a drea de atuacdo de cada uma, sendo que cada CONSORCIADA
serd responsavel pelas despesas derivadas da prestacao dos servicos
que lhe couber, na sua drea de atua¢do; quanto as despesas comuns
do CONSORCIO, estas serdo rateadas entre as CONSORCIADAS
na razio direta de sua participagio no CONSORCIO. [grifo nosso]
(Contrato de Constitui¢ado de Consércio, clausula 5.2)

Se as empresas mantém sistemas de contabilidade independentes,
se participam, sem restri¢oes, de quantas RTR puderem, poderiamos
supor que, no que tange a forma de operagao das empresas de 6nibus, a
concessao veio apenas formalizar as prdticas tradicionais de organizagao.

Esta estrutura reafirma a forca de poucos grupos no controle
do transporte por 6nibus no Rio de Janeiro. Tal concentracao ja era
descrita em 1985 em noticia veiculada pelo Jornal do Brasil:

Hoje, as 36 empresas de 6nibus do Rio sdo controladas, basicamen-
te, por sete empresdrios. O mais destacado, Jacob Barata, (...) tem
cinco empresas e participacdo, direta ou através de terceiros, em
pelo menos outras seis.

CIRCULO FECHADO: Os sete homens de ouro do transporte ca-
rioca - Jacob Barata, Anibal Siqueira, Avelino Antunes, Agostinho
Gongcalves Maia, José¢ de Castro Barbosa, Acdcio Igndcio e Antonio
Barbosa - controlam de alguma forma 22 das 36 empresas permis-
siondrias no municipio do Rio. Ou seja, 4 mil 6nibus ou 66% dos
que circulam na cidade. As viacdes restantes estio nas maos de
pequenos empresdarios que conseguem sobreviver a tendéncia de
unificacdo (Sete empresarios dominam Transporte de 6nibus no
Rio. Jornal do Brasil, 21,/11,/1985, pg. 16).

Em 1992, de acordo com informagoes levantadas por Monie
(1997), 18 grupos operavam as 33 empresas do sistema de 6nibus na
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cidade do Rio de Janeiro. O principal deles transportava 24,62% da
demanda, enquanto a soma dos 3 maiores grupos era responsavel por
40,1% dos passageiros (Tabela 20). Em 1995, Brasileiro e Santos (1996)
mostravam a estabilidade da estrutura empresarial, observando que
as empresas se dividiam em 20 grupos econémicos, sendo que o prin-
cipal transportava 26,28% e a soma dos 3 maiores equivalia a 39,60%
dos passageiros. Segundo estes autores,

Claro estd que o grupo lider tem grande poder econémico. O exer-
cicio deste poder ¢ facilitado pela capacidade do grupo de capturar
a regulamentacdo do mercado e influenciar em decisdes publicas
relacionadas com a politica e planejamento de transporte metro-
politano, bem como naquelas relativas as questdes operacionais.
(Brasileiro e Santos, 1996, pg. 299)

Numa comparacao da estrutura em 1992 com a atual, verifica-se
que sao pouco significativas as mudancas no periodo e que a estabi-
lidade dos grupos dominantes é o fator que mais se destaca. Talvez,
a Unica novidade tenha sido o surgimento do atual grupo C, que se
constituiu a partir da segunda metade dos anos 1990 através de uma
série de aquisi¢oes, associacoes e fusoes de empresas.

Kokok

Face ao exposto neste tépico 5.3, poderiamos concluir que, em
que pese a contratualizacao, as mudancas nas relacoes entre o Estado
e as empresas de transporte publico por 6nibus na cidade do Rio
de Janeiro sao praticamente insignificantes, nao representando uma
transformacao de fundo na regulacdo do setor. Como até mesmo o
conselheiro do TCMR], Ivan Moreira, ressaltou em seu voto 83,/2014,
a SMTR parece “tratar Contrato de Concessao como se Permissao de
Uso, de Carater Precario, fosse”. Estariamos diante de uma mudanca
‘cosmética’, onde a forma adquire ares de modernizacdao para que o
conteudo continue o mesmo?

5.4 Tendéncias e Perspectivas
Enquanto as permanéncias herdadas do modelo anterior estao
postas como situa¢oes concretas, as mudancas configuram-se mais

como tendéncias, indicios de uma transicao. A seguir buscamos deli-
near os principais movimentos observados.
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5.4.1 Fortalecimento dos grupos dominantes

Apo6s trés anos de concessao, a estrutura montada através dos
consorcios operadores e em torno deles indica uma estratégia e a
tendéncia de grupos de empresarios dominantes no sentido de concen-
trar capital, poder e informacao.

A familia Barata, por exemplo, que comanda o grupo A, também
atua no financiamento da compra de veiculos para a maior parte das
empresas e para o sistema BRT através de seu braco financeiro, o
Banco Guanabara. Muitos 6nibus sao comprados na concessiondria
Guanabara Diesel - inclusive todos os veiculos do BRT TransOeste —
pertencente ao mesmo grupo que, desta forma, tornou-se credor de
varias empresas menores. O controle por GPS das frotas de 6nibus dos
consoércios também é realizado por uma empresa da familia'.

Entretanto, a compreensao dos mecanismos de controle e concen-
tracdo de poder privado no setor passa pela Fetranspor. Em 2012, a
federacao dos sindicatos do estado criou a holding RioPar Partcipa-
¢oes S.A. para atuar em negocios relacionados ao transporte. A holding
é composta por uma agéncia de publicidade para 6nibus (MOVTV);
uma administradora para os terminais rodovidrios urbanos (RioTer-
minais); além de administrar todo o sistema de bilhetagem eletrénica
por meio da RioCard Cartoes e RioCard Tecnologia de Informagoes'.

O controle exclusivo da bilhetagem eletronica foi garantido pelo
Estado, ao estabelecer nos contratos de concessao que a administracao
deste sistema deveria ser realizada pelas empresas de 6nibus ou enti-
dade por elas escolhida. Este ponto é fundamental porque fornece dire-
tamente a Fetranspor todas as informag¢oes operacionais do sistema de
transporte por 6nibus nao s6 do municipio do Rio de Janeiro (Bilhete
Unico Carioca), mas de grande parte do estado e da regiao metropoli-
tana, que gradativamente implantam o sistema.

A bilhetagem eletronica teve seu inicio gradativo a partir de 2005
e, desde entdo, a receita das empresas de 6nibus passou a ser centra-
lizada pela RioCard (nao apenas as receitas tarifarias, mas também as
obtidas de subsidios da prefeitura para transporte escolar, Vale-Trans-
porte etc). Assim, o grupo de empresarios que comanda a Fetranspor
gerencia as receitas e tem acesso exclusivo a toda contabilidade do

13 Empresarios de 6nibus diversificam negécios e até vendem veiculos para si mes-
mos. Jornal O Globo, 14/07,/2013.
14 <www.fetranspor.com.br>.
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sistema. Além disso, as vans legalizadas também pagam uma taxa de
administragao de 8% para a RioCard (10 vezes mais que as empresas
de 6nibus).

Ocorre que, com o controle centralizado da informacao, a divisao
das receitas arrecadadas no sistema de 6nibus e a prestacao de contas sao
feitas a partir da Fetranspor. Portanto, grupos minoritdrios de empresa-
rios de 6nibus acabam nao tendo acesso completo aos critérios de rateio
das verbas oriundas de tarifas e outras fontes. Um caso que ilustra esta
situacdo ¢ o questionamento da empresa Paranapuan sobre a falta de
transparéncia de informacoes no consoércio Internorte, onde atua:

As informacdes sobre receitas e despesas das 43 empresas de 6ni-
bus do Rio parecem ser um mistério até para os operadores do
sistema. A Transportes Paranapuan luta na Justica para obrigar o
consoércio Internorte, que reune as 20 transportadoras que operam
na Zona Norte, a detalhar como ¢ feita a prestacdo das contas.
“Ocorre que, enquanto tenha participado do consércio (...) insta es-
clarecer que ndo vem obtendo informag¢des minimamente aceitaveis
(...). Arca-se com a despesa, mas nio se sabe como os valores sao
despendidos”, argumentam os advogados da Paranapuan na acao.
A Paranapuan diz ter davidas sobre qual seria a receita que teria
direito pelo transporte de passageiros beneficiados pelo Bilhete
Unico Carioca (BUC). No processo, a empresa observou que, para
funcionar, existe um sistema de compensa¢io com o objetivo de
ratear as receitas. “Todavia, esses nimeros sao entregues de modo
geral e totalizado, sem especificacao”, afirma um trecho da acdo,
acrescentando que isso torna impossivel sistemas de auditoria e
controle. (Empresa de 6nibus pede detalhe sobre prestagao de con-
tas. Jornal O Globo, 10/07/2013)

Tais grupos perdem poder sobre seus proprios capitais e as infor-
macoes do sistema'®. Conforme visto no tépico 5.3.3, também para

!5 Empresas criadas pela Fetranspor operam bilhetagem das vans, que repassam 8% da
receita. Jornal O Globo,15/07,/2013.

16 “Serd, entdo, uma espécie de “sele¢io natural”?

Callak: O presidente do consércio é o Charles Darwin...

Barata: Isso. Homogeneizando a qualidade do servico. Mas a gente sabe que isso ndo vai
ser de um dia para o outro. Talvez levemos até 2016 para chegar 14, trabalhando muito.”
Entrevista de Claudio Callak, diretor da Real Auto Onibus e Jacob Barata Filho ao
jornal O Globo em 12/11/2013 - disponivel em: <http://oglobo.globo.com/rio/
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o poder publico o controle se torna precario e a Prefeitura nao tem
informacgoes exatas sobre a rentabilidade das empresas. O préprio
estudo de cdlculo para reajuste tarifario nao é feito pela Prefeitura,
mas por consultoria contratada pela Fetranspor e a partir de dados
por ela fornecidos. Com imensas dificuldades de controle, o Estado -
TCM, vereadores e a propria Prefeitura - tem acesso restrito as infor-
macoes completas do setor.

Na prdtica, a Fetranspor realiza a gestdo privada do todo
0 negocio que envolve o transporte publico por 6nibus no Rio de
Janeiro, um setor fundamental para a vida na cidade e com uma
capacidade enorme de acumulagdo de capital (faturamento anual
bruto estimado em 2,6 bilhoes de reais). A famosa “caixa-preta” das
empresas de 6nibus consiste na restri¢ao ao acesso das informacoes do
setor. A Fetranspor, por sua vez, é controlada por um pequeno grupo
de empresdrios dominantes no estado que comandam um complexo
esquema de privatizacdo das atividades de controle e operacao do
sistema de 6nibus.

A estrutura empresarial descrita no tépico 5.3.4, com uma
presenca dominante de grupos mais fortes é algo que permanece
no tempo. No entanto, a montagem dos consoércios favorece uma
tendéncia de refor¢co do poder dos maiores grupos. Agora, as viacoes
menores estdo contratualmente vinculadas a consércios cujas decisoes
sao tomadas pelos grupos dominantes. Hd uma tendéncia de concen-
tracdo e centralizacao maior do poder de decisdo e negociacao com o
Estado nos grupos econémicos dominantes.

5.4.2 BRTs como moderniza¢ao do negocio

Conforme vimos acima, foi definido no Edital de licitacao e
nos contratos de concessao que a operacao dos BRT seria realizada
pelos consoércios das RTR em que o corredor estivesse inserido. Se o
percurso do BRT alcancasse mais de uma RTR, os respectivos consor-
cios deveriam estabelecer um acordo operacional entre si.

No entanto, ndo foi estipulado de que forma este acordo deveria
ser formalizado, ou como as empresas integrantes dos consorcios
participariam da operacdo. Segundo Alexandre Sansao'”.

empresarios-de-onibus-dizem-que-reducao-na-tarifa-impediu-renovacao-da-frota-no
110-10751775>.

17 Secretdrio municipal de transportes entre 2008 e 2012 e subsecretdrio executivo de
transportes desde 2012.

136 | Transigdo regulatdria no transporte por énibus na cidade do Rio de Janeiro



Os consoércios vao acordar como vai ser a operacao. Eles podem
definir que parte cada um vai operar, fazem um acordo operacio-
nal desde que esteja escrito, compromissado e desde que a prefei-
tura concorde. O acordo operacional é um contrato entre eles e a
prefeitura é o endossador do contrato, se concordar com ele. Este
passa a ser o regime juridico que respalda o funcionamento do
BRT. (Alexandre Sansdo, em entrevista ao autor em 10/03,/2014)

Assim, as empresas que irao participar da administracao dos BRT
serdo definidas exclusivamente pelos consércios, sem a interferéncia
do poder publico.

Os consércios usam 14 as empresas do jeito que eles quiserem. Eles
sao um consorcio, eles decidem internamente. E tudo decidido en-
tre eles (Idem).

A implantacdo dos corredores BRT anuncia uma moderniza¢ao
do setor de transporte por 6nibus. Ao permitir uma racionaliza¢io
mais efetiva das linhas atualmente existentes, com alta capacidade e a
reducdo de custos, este modelo comeca a se impor na cidade.

Quando implantamos o TransOeste jd fizemos com que 25 linhas
deixassem de existir para existir apenas uma linha que é o préprio
TransOeste. (...) [O] Transcarioca, o préximo BRT vai racionalizar
dezenas de outras linhas. E os préximos BRT, que vamos inaugurar
até 2016, vai racionalizar ainda mais, sendo que um deles, o Trans-
brasil, vai afetar profundamente o centro da cidade. (...) O BRT
Transbrasil vai fazer a absorcdo dessas linhas que hoje chegam no
centro. Tanto as municipais quanto as intermunicipais. Entdo a ra-
cionalizacdo avancga principalmente com base nos BRT (Idem).

A captura de grande parte da demanda de passageiros do sistema
de transportes coletivos é uma perspectiva tanto da prefeitura quanto
das empresas. De acordo com suas estimativas (ver Tabela 5), os 4 BRT
previstos poderiam transportar até 2 milhdes de pessoas por dia, o
que representaria cerca de 45% dos passageiros do transporte coletivo
na cidade.
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Nao posso dar um nuimero muito preciso, mas com a introducdo
dos 4 BRT e absorcdao da demanda existente pros modais metrd
e trem, vamos passar de 15% por modais de alta capacidade para
algo em torno de 60% das pessoas se deslocando em modais de
alta capacidade. O BRT seria uns 40 a 45% provavelmente (Idem).

Portanto, a operacao dos BRT deve se constituir no mais impor-
tante negdcio no setor de transportes coletivos na cidade do Rio de
Janeiro. Para administra-lo, as empresas de 6nibus criaram em 2012
o Consorcio Operacional BRT. Esta forma de administrar os BRT foi
uma decisao das proprias empresas sem influéncia da Prefeitura.

No caso dos BRT a prefeitura se relaciona direto com o consércio
do BRT. Mas no caso de responsabilizacdo juridica, quem responde
por isso sdo os consércios ‘originais’ do contrato. Essa histéria de
consorcio BRT foi criado entre eles, a gente ndo usa esse termo.
Pra gente ¢ um acordo operacional entre os consércios vencedores
da licitagdo, consoércios operadores dos contratos que tem que ope-
rar o BRT (Idem).

O Consorcio Operacional BRT seria, entdo, uma espécie de
“consorcio terceirizado” contratado pelos consércios formais com a
finalidade especifica de administrar os BRT. A escolha das empresas
que integram este novo consorcio se da internamente, num processo
que nao passa diretamente pelos mecanismos de fiscalizacao e controle
da Prefeitura. E uma decisio que fortalece os grupos dominantes no
setor de 6nibus que, ao exercerem um forte peso nas decisoes internas
aos consorcios formais, adquirem grande poder de decisao num
negdcio extremamente promissor para as poucas empresas escolhidas
que irdo administra-lo.

Em que pese nao estarem disponiveis informacoes sobre a parti-
cipacao das empresas no BRT, hd alguns indicios de que os grupos
dominantes estejam se articulando para controlar o negécio. O BRT
TransOeste comecou a ser operado pelas empresas Jabour (grupo A) e
Pégaso (grupo E) do consércio Santa Cruz. Com o tempo, € na medida
que outros BRT forem inaugurados, empresas dos outros consor-
cios — Transcarioca, Internorte e Intersul - também devem entrar
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na operacao'®. Até onde conseguimos levantar, além das empresas
mencionadas, também participam do Consércio BRT as empresas
Redentor (grupo P), Futuro (grupo E), Tijuca (grupo A), Santa Maria
(grupo G), Real (grupo D), Litoral Rio (grupo J]) e Algarve (grupo C).
Apesar de o foco central deste trabalho ser o municipio do Rio de
Janeiro, nao podemos deixar de mencionar que hd uma estratégia em
escala metropolitana de reorganizacao dos transportes coletivos e que
a estrutura¢ao de corredores BRT ¢é parte fundamental deste processo.
Em 2012, uma concessao nos mesmos moldes da do Rio de
Janeiro foi realizada para o transporte por 6nibus de Niterdi, na Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro. Dois consércios foram selecionados
para operar no municipio, também pelo periodo de 20 anos". Um
deles ¢ liderado pela Viacao Pendotiba S.A., de propriedade da familia
Barata. Neste municipio também estd sendo planejada a implantacao
de dois corredores de dénibus BRT - TransOceénico e TransNiter6i®.
Em setembro de 2013, foi anunciada a liberacao de recursos para
a construcao de outro corredor BRT no municipio de Sao Gongalo?'.
Este projeto foi precedido por encontros entre o prefeito de Sao
Gongalo e empresarios da Fetranspor®.
Na Baixada Fluminense, mais 2 projetos de BRT, ligando o muni-
cipio de Nova Iguacu ao Rio de Janeiro, foram recentemente anunciados.

(...) Cabral confirmou a criacio de dois BRTs, sistema com
corredores expressos de 6nibus, um na Via Light e outro na Via
Dutra. Ambos passardo por Nova Iguacu e ja estio em processo
de licitacao (...) (Cabral anuncia série de investimentos em Nova
Iguacgu, 15/01/2013, disponivel em <http://www.rj.gov.br/web/
seobras/exibeconteudorarticle-id=1408845)>.

O governo estadual prevé para julho o inicio das obras do BRT que
ligara Nova Iguacu a Avenida Brasil, na altura de Madureira. L4,
haverd a integracao com o BRT Transbrasil, que ird de Deodoro ao
Santos Dumont. (O BRT da Baixada, Jornal O Dia, 23,/05,/2013)

8 Quinto conglomerado foi criado para operar BRT, Jornal O Globo, 29/06,/2013.

19 Consoércios vao operar as frotas de onibus por vinte anos em Niterdi, Jornal O
Fluminense, 19/07/2012.

2 Prefeitura de Niter6i define trajeto para a TransOcednica, Jornal O Fluminense,
10/03,/2013.

21 Dilma Rousseff anuncia BRT para Sao Gongalo, Jornal O Fluminense, 12/09,/2013.
2 Prefeito faz reunido com empresarios de 6nibus por BRT para Sao Gongalo, Jornal
O Sao Gongalo, 06/02,/2013.
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5.4.3 Superacao da crise e expansao para outros modos de

transporte

O desenrolar concreto do processo parece realmente mostrar
uma superacao da crise do setor. Apés a implementacao da bilhe-
tagem eletronica em 2005, o numero de passageiros transportados
parou de cair e a recuperacao pode ser verificada pela inflexdo numa
curva ascendente a partir de entdo. A tendéncia aumenta a partir da
concessio em 2010 e do Bilhete Unico e os nimeros de 2012 retornam
aos patamares do inicio da década passada (Figura 14). Os principais
concorrentes externos de entdo, as vans, veem sua participacdo no
transporte metropolitano radicalmente reduzida®* (além de agora
estarem vinculadas ao sistema de bilhetagem RioCard).

Figura 14 - Passageiros pagantes no transporte coletivo na cidade
do Rio de Janeiro (1995-2012)
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: Armazém de Dados e Fetranspor (sem inclusao das vans)

% Em 2003, as vans tinham participa¢io de 17,55 % no transporte coletivo metropoli-
tano, nimero que se reduz para 5,97% em 2011 (PDTU 2003 e PDTU 2011)
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Com esta vitéria delineada, os empresdrios de 6nibus percebem
a ameaca que emerge no horizonte e a necessidade de modernizacao
para manter sua posicao nas coalizoes urbanas que se rearticulam:

Ninguém estd mais préximo do poder publico do que empreiteira.
E hoje eles estio em todos os transportes de massa. Eles sdo os nos-
sos sucessores. A gente quer um dia chegar 14. N6s somos criangas
perto dessa turma. (...) K uma coisa nova. Sio grupos muito gran-
des, muito bem estruturados e profissionalizados. Acho que é um
modelo a ser buscado. (...) Estamos tentando nao uma concorrén-
cia, mas uma parceria, para podermos planejar o sistema de uma
forma unica. Estamos tentando nos aproximar deles. (Jacob Barata
Filho, em entrevista ao jornal O Globo de 12/11/2013)

De fato, nos dltimos anos, deu-se a entrada de novos grupos na
operacao privada dos transportes publicos na cidade. Em 2009 o
Metr6 foi adquirido pela Invepar, consércio formado pela empreiteira
OAS, fundos de pensdo da Caixa Econémica Federal (Funcef) e Petro-
bras (Petros) e por fundo de investimento do Banco do Brasil. Em
2011 a operacao dos trens, pela empresa Supervia, é adquirida pela
empreiteira Odebrecht e fundos de investimentos estrangeiros. Em
2012, empresdrios de Onibus, através da Fetranspor, criam a SPTA
- subsididria da RioPar Participacoes - e se associam a CCR (emprei-
teiras Andrade Gutierrez, Camargo Corréa) para operacao das Barcas.
Em 2013 é anunciado o consoércio que ird administrar o Veiculo Leve
sobre Trilhos (VLT), novo modal que ird fazer a maior parte do trans-
porte no centro da cidade, formado por Invepar, CCR, Odebrecht e
RioPar Participacoes.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Chegamos ao final deste trabalho em melhores condicoes de
refletir sobre nosso objeto e de arriscar algumas explicacdes para os
processos de reestruturacao regulatéria em curso na cidade do Rio de
Janeiro.

Vimos que o setor privado de transporte urbano por 6nibus teve,
na segunda metade do século XX, uma trajetéria de desenvolvimento
que passou por uma série de momentos de crises, reestruturagoes e
reorganizagoes.

O periodo do Estado Novo (1930-1945) foi marcado por um
controle mais centralizado sobre os transportes publicos. Caracterizou-
se pelo predominio do transporte ferrovidrio organizado diretamente
pelo Estado, no caso dos trens, e pela Light, empresa de capital inter-
nacional que monopolizou a operacao dos bondes, via concessao.
Os 6nibus tinham uma fun¢do complementar e a regulacao estatal
restringia a proliferacao de empresas.

A crise do setor ao longo da II Guerra em funcao do aumento do
custo dos combustiveis e dificuldade de importacao de pecas e mate-
riais de transporte ajudou a criar condi¢oes para uma reestruturacao
a partir de 1945. O fim da guerra marca uma mudanca politica com
viés liberalizante para o setor. O novo governo estimula a expansao da
oferta de transportes e o servico cresce de forma exponencial e pulve-
rizada, principalmente pelo avanco dos lotacoes, caracterizando um
periodo de forte concorréncia direta entre os modais (bondes, Trens,
onibus, lotagdes). Os lotagdes acabam por se sobressair e desestru-
turam o modelo anterior de controle centralizado. Além disso, impul-
sionam a transicao para o modelo rodovidrio no transporte coletivo.

Este modelo de competi¢ao aberta volta a ser reestruturado pelo
Estado no periodo 1958-1967 por meio de medidas que forcaram a
concentragao do capital, promoveram o surgimento de novas empresas
de Onibus e criaram as bases para uma nova organizacao do setor,
entre o final dos anos 1960 até a concessao de 2010. Esta nova organi-
zacao que se consolida no periodo estd baseada no padrao rodovidrio,
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no estatuto juridico das permissoes e em empresas de 6nibus maiores,
organizadas num sindicato patronal (Fetranspor) crescentemente mais
forte politicamente.

A regulacao do setor se fundamenta no cumprimento das clausulas
do pacto da Sagrada Alianca, através da concessao de privilégios, numa
relacdo patrimonialista com o Estado: a garantia de rentabilidade, via
mecanismos de acumula¢ao por espoliacdo, e a reserva de espacos de
acumulacao, através do bloqueio a entrada de novos operadores.

Na segunda metade dos anos 1990, este modelo de organizacao do
setor comeca a apresentar sinais de esgotamento. O avango do transporte
informal e o grande aumento do transporte individual levam a quedas
constantes na demanda de passageiros para as empresas de 6nibus.

A perspectiva que prevalece, de corte liberal, diagnostica este
momento de crise como resultado da falta de eficiéncia e competiti-
vidade que caracterizariam o setor. O protecionismo estatal impedira
o desenvolvimento de um ambiente competitivo entre as empresas de
transporte, prejudicando sua moderniza¢ao. Portanto, uma nova orga-
nizacao deveria ser buscada.

As solucoes deveriam vir da introducao de elementos de compe-
titividade no setor, passando necessariamente por uma nova relacao
e redefinicdo das competéncias entre o poder publico e as empresas
para que estas pudessem organizar suas operacoes de acordo com as
circunstancias dinamicas do mercado (ou seja, maior capacidade de
planejamento e de organiza¢ao privadas do transporte).

Inspirados em Arrighi (1995), poderiamos aqui pensar numa
analogia com a concepgao dos ciclos sistémicos de acumulag¢ao: temos
uma estrutura de longa duragdo - coeréncia espacial estruturada -
composta por ciclos de desenvolvimento no setor de transportes que
repetem padroes, incorporando algumas mudancas em funcao das
novas condic¢oes institucionais, politicas etc. Estariamos diante de um
processo composto pelos ciclos de crise, reestruturacao e reorgani-
zacdo descritos acima que ensejam mudancas com descontinuidade,
sobre novas bases e novas condicoes.

Portanto, a idéia de coeréncia estruturada nos permitiria olhar
para os sistemas urbanos nao como eventos, mas como processos. Os
ciclos, como partes constituintes de um mesmo processo que € por eles
constituido e modificado, apontariam para uma continuidade funda-
mental composta de uma série de transi¢coes de desestruturacao,/rees-
truturacao das coeréncias espaciais.
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Sendo assim, a questao de destaque no presente trabalho sao as
mudancas e continuidades na atual reestruturacao da coeréncia espa-
cial e na emergéncia de um novo ciclo de desenvolvimento do setor.

Dentre as continuidades, destacamos: a) espacos de acumulagao
reservados — as mesmas empresas que ja atuavam no transporte por
6nibus na cidade sairam como vencedoras da licitagdo, que definiu
um longo prazo de concessdo (20 anos prorrogaveis por mais 20); b)
acumulacao por espoliacao - as formas de espoliacao sao readaptadas,
mas continuam baseadas na garantia estatal, via mecanismos “perver-
tidos”, de uma rentabilidade superior a que o setor poderia auferir
exclusivamente da atividade econdémica; c¢) controle das informacgdoes
- as empresas de 6nibus reforcam o controle sobre as informacoes do
sistema de transporte, restringindo o acesso e a fiscalizacao da socie-
dade civil e do poder publico em suas diferentes esferas; d) estrutura
empresarial - a concentragao do capital em poucos grupos empresa-
riais dominantes é outro aspecto que permanece no novo modelo de
operag¢ao por consorcios.

J4 entre as principais tendéncias de mudanca estdo: a) o fortale-
cimento dos grupos dominantes - no sentido de uma maior centrali-
zacao do poder de decisoes e de controle da politica e do sistema de
transportes municipal, especificamente por meio da Fetranspor; b) a
moderniza¢ao do negécio - o BRT aparece como um novo modo de
transporte, mais racionalizado, que permite uma modernizacao opera-
cional e organizacional para o negécio do transporte por 6nibus; c)
a expansao para outros meios de transporte - a criacao de holdings
direcionadas aos negécios relacionados ao transporte (administracao
de terminais, publicidade, bilhetagem eletronica) e participac¢oes acio-
narias em outras concessoes (Barcas, VLT), indicam uma estratégia de
expansao do capital destes grupos, que passam a atuar em uma série
de negdcios vinculados ao transporte coletivo de passageiros.

Interpretamos, portanto, que o processo de neoliberalizagao, ao
atingir as cidades brasileiras, desestrutura e reestrutura as coeréncias
espaciais herdadas do momento histérico anterior, além de recons-
truir em novas bases as aliancas de classe e coalizoes de poder.

As antigas aliancas de classe fundadas na acumulacao mercantil
precisam se modernizar e/ou elaborar novas estratégias politicas para
se articularem as formas financeirizadas de acumulacao. Estas novas
coalizoes tendem a substituir antigas estratégias defensivas de repro-
ducao de poder por estratégias competitivas de empreendedorismo
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urbano, e utilizar a cidade como “méaquina de crescimento” (Moloch,
1976). Este movimento de insercdo competitiva das cidades estd em
sintonia com o processo de globalizacdo e financeirizacao da urbani-
zacao (Harvey, 2012), impulsionado pela atual crise no capitalismo
central que forcou os excedentes de capital a buscarem novos espacos
de reproducdo. Fica claro que o entendimento do processo em questiao
atravessa varias escalas geogrificas.

Em relacdo ao objeto de nossa pesquisa, procuramos pensar as
mudancas do modelo historicamente privado de 6nibus no contexto da
neoliberalizacao. Vdrias formas de capital coexistem no mesmo espaco
e se ap6iam mutuamente. O velho capital mercantil das empresas de
Onibus se articula com as novas formas de acumulacao urbana dos
capitais nacionais e transnacionais.

Se no periodo nacional-desenvolvimentista as cidades passaram
por um ciclo de desenvolvimento fundado nos capitais mercantis locais
liderados por uma coalizao de interesses protegida em seus espacos
de acumulagao, hoje o processo de reestruturacao urbana neoliberal
reconfigura tanto as formas de acumulacao na cidade quanto os
padroes de governanca em direcdo a estratégias mais competitivas. A
emergéncia do empreendedorismo urbano da maneira colocada por
Ribeiro e Santos Junior (2013), contudo, ndo substitui as antigas coali-
zoes dominantes e suas praticas patrimonialistas de acumulacdo. Na
verdade, o que se presencia é uma reconfiguracio e modernizacao
conservadora do modelo.

A reorganizacao do transporte por 6nibus na cidade do Rio de
Janeiro se insere neste contexto. A reestruturacao da coeréncia espa-
cial enseja novas demandas para a reproducao do capital, de producao,
consumo e circulagao na cidade. Neste sentido, a circulagao de pessoas
¢ um aspecto fundamental na cidade e por isso nao pode ser negligen-
ciada pelos esquemas de dominacao econdémica e politica. A legitimacao
da coalizao urbana e suas condi¢oes de acumulacdo passam por uma
organizacao dos transportes mais eficiente. Portanto, interpretamos
as mudancas observadas no setor como necessdrias para sustentar a
modernizagao urbana por meio de uma reestruturagao neoliberal.

A concessao nao € a transicdo em si, mas parte importante deste
processo. Podemos delimitar seu marco em 2005, com o inicio da bilhe-
tagem eletronica no sistema. Por meio da concessao, o Estado cria as
bases institucionais e organizacionais a partir das quais as empresas
poderdo imprimir seu ritmo e dinamica de modernizacao e transicao.
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O controle do processo estd nas maos da iniciativa privada e de sua
l6égica, condicionado pelos imperativos organizacionais e estratégias
empresariais. Esta reestruturacdo estaria ajustando o setor e criando
uma nova organizacao para as condi¢oes de um novo ciclo de acumu-
lacdo/desenvolvimento.

Mas se falamos em mudangas, entendemos que em linhas gerais
elas se configuram mais como tendéncias que rupturas. As antigas
coalizoes nao se desfazem, mas se repactuam. A concessao de 2010
marca um momento de aprofundamento da légica de mercado na
regulacao e operac¢ao dos transportes por 6nibus e todas as atividades
que dao suporte a seu funcionamento modernizado. A concentracao
empresarial e controle do setor passam por grupos que, ao controlarem
crescentemente o fluxo de capital e informacoes, tendem a acumular
mais poder. O Estado parece perder influéncia e capacidade nas deci-
soes, emergindo uma forma de regulacao que deixa gradativamente
de se basear no patrimonialismo historicamente constituido para
aproximar-se de um modelo mais voltado para uma auto-regulacao de
mercado. Compreendemos que este processo estd inserido especifica-
mente no contexto da neoliberalizacdo da coeréncia urbana estrutu-
rada no Rio de Janeiro, mas também articulado com transformacoes
gerais das relacoes capital/Estado em escala nacional. Por outro lado,
e nao sendo contraditodrio, as antigas praticas de acumulacao por espo-
liacdo, os privilégios de uma regulacao baseada no patrimonialismo,
nao desaparecem, mas se adaptam.
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