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RESUMO

A baixa qualidade da mobilidade urbana das cidades brasileiras exige mudancas estruturais, que invertam a logica
de priorizacdo do transporte individual motorizado, assim como determinam a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana e, consequentemente, os planos municipais de mobilidade urbana. Entretanto, o.desafio que se coloca é
como vencer a resisténcia de diferentes atores sociais ndo dispostos a arcar com os custos em prol de uma melhor
mobilidade urbana para todos.

Para isso, é preciso entender a légica da agdo coletiva: o que pode fazer com que um individuo atue
espontaneamente em prol do grupo do qual faz parte? E trazer esse debate da economia e das ciéncias sociais para
a engenharia de transporte.

Um pacto da mobilidade urbana é uma saida para superar a resisténcia-de determinados atores sociais, viabilizando
assim os planos de mobilidade. Um pacto na logica “ganha-ganha”, com cada ator sendo recompensado ao
participar dele.

ABSTRACT

The low quality of urban mobility in Brazilian cities requires structural changes that reverse the logic of prioritizing
individual motorized transport, as well as determine the National Urban Mobility Policy and, consequently, the
municipal urban mobility plans. However, the challenge is how to overcome the resistance of different social actors
who are not willing to bear the costs of better urban mobility for all.

For this, one must understand the logic of collective action: what can cause an individual to act spontaneously on
behalf of the group of which he is‘a part?” And bring that debate from economics and social sciences to
transportation engineering.

A pact of urban mobility is an outlet-to overcome the resistance of certain social actors, thus enabling mobility
plans. A "win-win" logic pact; with each actor being rewarded by participating in it.

1. INTRODUCAOQO

A questdo da mobilidade urbana €, neste século, tema cada vez mais urgente nos debates
politicos e técnicos no Brasil, haja vista o impacto negativo cada vez maior que 0S
congestionamentos vém tendo sobre a qualidade de vida das pessoas e sobre a economia das
cidades. Se é-praticamente um consenso que algo precisa ser feito, os conflitos surgem quando
sdo apresentadas propostas que efetivamente mudariam a estrutura da mobilidade urbana nas
cidades brasileiras. O problema é definir de quem se exigira sacrificios para que toda a
sociedade possa ter uma mobilidade urbana de melhor qualidade.

A politica é complexa. E ilusio acreditar que o poder de decisdo sobre os rumos do transporte
em uma cidade esta apenas no poder publico (ex.: a Prefeitura gerindo o transito, o Congresso
Nacional legislando sobre o setor etc.). Outros atores sociais também tém poder, mesmo quando
nédo revestidos de autoridade. A categoria dos taxistas, os comerciantes de uma determinada
rua, os moradores de uma area nobre, os motociclistas e os donos de autoescolas, por exemplo,
exercem um forte lobby frente a vereadores, tém uma grande capacidade de mobilizacdo e
sabem utilizar a imprensa local e outros meios para inviabilizar politicas de transporte que firam
0S Seus interesses.
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Portanto, ndo basta uma legislacdo avancada em termos de mobilidade urbana, tampouco um
prefeito bem-intencionado e um secretario municipal com conhecimento técnico na area. E
preciso também o envolvimento de outros atores sociais para que uma real transformacéo da
qualidade da mobilidade urbana de uma cidade seja viavel, para além de medidas superficiais
de engenharia de trafego. E preciso, portanto, um pacto. Um pacto da mobilidade urbana.
Balbim et al. (2013b) definem bem o que seria um pacto da mobilidade urbana. Sao “elementos
e solucdes pontuais que, ao se unirem em sistema, por meio da pactuacao e apoio de diversos
agentes, possam efetivamente transformar o contexto social de precariedade e imobilidade”.

O Brasil conta hoje com a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (lei 12.857/2012), que, entre
outros pontos, determina que 0s municipios elaborem os seus planos de mobilidade seguindo
0s seus avancados principios, objetivos e diretrizes (Brasil, 2012). Ou seja, ha:uma direcdo, um
caminho interessante a ser seguido. Falta agora viabilizar que esse caminho seja seguido. E é
justamente esse 0 objetivo deste artigo: identificar os elementos necessarios para a formulacao
de um efetivo pacto da mobilidade urbana, que possa viabilizar os planos de'mobilidade urbana,
transformando, de fato, a qualidade da mobilidade nas cidades brasileiras.

Este artigo esta dividido em cinco partes. Depois desta introdugdo, ha uma breve discussao
sobre a situacdo da mobilidade urbana no pais e a exigéncia federal para que 0s municipios
elaborem seus planos de mobilidade urbana. Em seguida, na terceira secdo, é debatida a légica
da acdo coletiva, em que sdo apontados os motivos que-podem levar os membros de um grupo
a agir em prol desse grupo. Na quarta secdo, o tema € 0 pacto da mobilidade urbana, passando
pelas manifestagdes de 2013, que provocaram propostas de pacto da entdo presidente Dilma e
dos técnicos do Ipea, até um esboco do presente estudo do que pode vir a ser um efetivo pacto
da mobilidade urbana que viabilize um.plano de mobilidade urbana em uma cidade brasileira.
Por fim, as consideragdes finais.

2. AMOBILIDADE URBANA

Este artigo nasce da percepcao.de que ha um abismo entre a realidade da mobilidade urbana
nas cidades brasileiras e as direcfes apontadas pelos planos de mobilidade urbana. E, mais do
que isso: uma dificuldade politica em se viabilizar esses planos em cidades com praticas tdo
diferentes do que prega a teoria. Para saber como juntar esses mundos, é preciso antes conhecer
cada um desses mundos.

Por isso, a presente secdo esta dividida em duas partes. A primeira abordara a atual situacdo da
mobilidade urbana no Brasil. Em seguida, a segunda parte analisara a exigéncia federal, por
meio de’lei, para que os municipios formulem os planos de mobilidade urbana e o impacto dessa
exigéneia'nos rumos da mobilidade urbana nas cidades brasileiras.

2.1. A atual situacdo da mobilidade urbana no Brasil

A mobilidade urbana no Brasil segue a regra dos paises em desenvolvimento ao redor do
planeta: migracdo de passageiros do transporte publico coletivo (TPC) para o transporte
individual motorizado, aumento das taxas de motorizagdo (principalmente de motos) e,
consequentemente, aumento das externalidades causadas por carros e motos -—
congestionamentos, acidentes e poluicdo. Na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ),
por exemplo, entre 2003 e 2012, o total de pessoas viajando de carro passou de 2,9 milhGes
para 3,6 milhdes, um aumento de 26% no periodo. Em relagdo as motos, o aumento foi de 70%,
passando de 100 mil para 170 mil (Leal, 2015).
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E esse cenario reforca e é reforcado pelo ciclo vicioso da tarifa do TPC: os passageiros migram
para carros e motos; isso gera uma perda de demanda no TPC; menos demanda significa menos
usuarios pagantes; com menos pagantes, o custo do sistema passa a ser dividido por um nimero
menor de passageiros, ou seja, tarifas mais caras; e, com as tarifas mais caras, mais gente fica
tentada a migrar para carros e motos, gerando também o aumento da taxa de imobilidade
urbana, ja que uma parcela maior da sociedade passa a ndo ter condi¢cdes de pagar a passagem.
Assim esta formado o ciclo vicioso no TPC, com cada vez menos passageiros e cada vez tarifas
mais altas.

Um componente importante desse ciclo vicioso € modelo de financiamento do TPC. Na imensa
maioria das cidades brasileiras, quem custeia o sistema séo 0s passageiros pagantes, arcando
inclusive com as gratuidades (estudantes, idosos etc.). Entre as poucas exce¢desa esse modelo,
estdo: Sdo Paulo, que subsidia parte do sistema com recursos orgamentarios; € Rio de Janeiro e
o Distrito Federal, que financiam gratuidades especificas também com. recursos publicos
(Balbim et al., 2013a). Ou seja, uma realidade de um transporte cada vez pior e cada vez mais
caro justamente para uma camada da sociedade mais pobre: aquela-que ndo tem condicdes de
se locomover de carro ou moto.

Sé que, paralelamente a esse processo, 0 aumento da motorizacdo individual nos anos 2000
trouxe para a cena outro ator social, interessado na melhoria da mobilidade urbana: os ricos.
Se, até entdo, o carro préprio era visto por quem tinha dinheiro como uma solucdo para a falta
ou a ineficiéncia do transporte coletivo, agora, ndo.mais. Com os crescentes congestionamentos,
jando d& mais para usar o carro para fugir de um sistema de mobilidade urbana ruim (Rodrigues,
2016). Isso significa que atores sociais com maior poder de barganha frente a governadores e
legisladores — e historicamente menos dispostos a abrir mao de privilégios — podem estar agora
mais dispostos a pagar um pre¢o (ndo necessariamente monetario) em troca de uma mobilidade
urbana de melhor qualidade.

2.2. Os planos de mobilidade urbana

Um marco legal na mobilidade urbana do Brasil foi a lei 12.587/2012, a chamada “Lei da
Mobilidade Urbana”, que mstituiu as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana,
além de conceitos, objetivos e principios importantes para a area. E, mais do que isso, trouxe
prazos e especificagdes para os municipios com relacdo aos planos de mobilidade urbana
(Brasil, 2012).

Com a lei, municipios com mais de 20 mil habitantes ficaram obrigados a elaborar os seus
respectivos planos de mobilidade. Depois de sucessivas prorrogagdes de prazo, ficou definido
que.quem néo elaborou o plano até abril de 2019 esta impedido de receber recursos federais
para.a'mobilidade até que o elabore (Brasil, 2012).

E o que é um plano de mobilidade urbana de uma cidade? Segundo o artigo 24 da lei, é “o
instrumento de efetivacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e devera contemplar os
principios, o0s objetivos e as diretrizes desta Lei” (Brasil, 2012). Ou seja, 0s principios, as
diretrizes e os objetivos da Politica Nacional serdo colocados em prética, em cada municipio,
por meio dos planos de mobilidade.

Entre esses principios, objetivos e diretrizes, estdo: o transporte ndo motorizado deve ter
prioridade sobre o transporte motorizado; o TPC deve ter prioridade sobre o transporte
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individual motorizado; o TPC deve ser custeado ndo sé pelos beneficiérios diretos, mas também
pelos indiretos; os beneficios e os dnus decorrentes do uso dos diferentes modos e servicos
devem ser distribuidos de forma justa pela sociedade; e as politicas de mobilidade urbana devem
buscar reduzir as desigualdades e promover a inclusao social (Brasil, 2012). Nota-se que a lei
12.587/2012 aponta para um caminho que pode ser considerado até mesmo ousado, tendo em
vista 0 que é praticado hoje em termos de politica de transporte nas cidades brasileiras.

Ou seja, a Unido, por forca da lei (no caso, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, lei
12.587/2012), determina que os municipios elaborem seus respectivos Planos de Mobilidade
Urbana. E esses planos devem seguir as diretrizes, 0s principios e os objetivos da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, entre eles a priorizagdo do TPC em relagdo ao transporte
individual motorizado, com o TPC sendo custeado néo so pelos passageiros, mas também pelos
beneficiarios indiretos dele.

Partindo-se agora da premissa que 0s municipios elaboraram — ou aindavéo elaborar — planos
de mobilidade urbana nesses moldes, surge um novo desafio: como colocar em pratica, em uma
cidade, um plano de mobilidade urbana com principios, objetivos e diretrizes tdo distintos dos
padrdes de mobilidade verificados na realidade urbana brasileira?

3. ALOGICA DA AGAO COLETIVA

Um plano de mobilidade urbana pode ser colocado‘em préatica por meio de leis, portarias,
regulamentos e outras politicas municipais que venham a executar o que, até entdo, era teoria.
No entanto, se de um lado estd o Estado com a for¢a da lei, do outro podem estar diferentes
atores sociais com o poder de pressdo para impedir que uma determinada lei seja aprovada, para
revogar uma lei ja aprovada ou para alterar de modo substancial o teor de uma norma ou politica
publica. Ha ainda a possibilidade de umalei ndo ser cumprida, haja vista a limitada capacidade
de fiscalizacdo do poder publico.

Por isso, para que um plano de mobilidade urbana transforme, de fato, a realidade de uma
cidade, é preciso que diferentes atores sociais, € ndao sé o Estado, tenham esse objetivo. Como
ja dito ao longo deste artigo, a priorizacdo do transporte publico coletivo e a reducdo das tarifas
podem trazer ganhos consideraveis para a mobilidade urbana, j que menos carros e motos nas
ruas significariam ‘menos externalidades negativas causadas pelo transporte individual
motorizado — acidentes, poluicdo e congestionamentos. Ou seja, haveria um ganho coletivo,
para a sociedade‘como um todo. Mas o fato de o coletivo ganhar com essas medidas ndo quer
dizer necessariamente que os membros desse coletivo tenham interesse em contribuir para essas
medidas.

Antes, para entender o que motivaria os diferentes atores sociais envolvidos com a mobilidade
urbana a atuar em prol de um Plano de Mobilidade Urbana, é preciso recorrer a Olson (2015)
para conhecer melhor “a 16gica da atuag@o coletiva”. Isso porque 0 autor debate, no campo da
economia e das ciéncias sociais, 0 que pode levar um membro de um grupo a agir em prol do
seu grupo. Para entrar nesse debate, é preciso antes conhecer alguns conceitos basicos de Olson
(2015): “grupo”, “interesse comum”, “beneficio coletivo” e “beneficio ndo-coletivo”.

3.1. Os conceitos de Olson

Grupo é um conjunto de individuos com um interesse comum. Esse grupo pode ser formalizado
(ex.: um sindicato, uma associacao etc.) ou ndo (ex.: uma categoria econémica ou profissional).
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Interesse comum é um interesse de todos os membros do grupo, sem excecdo. E o que justifica
a existéncia do grupo em si. E o interesse do grupo € justamente gerar beneficios coletivos para
0 grupo.

Beneficio coletivo é aquele que pode ser desfrutado por todos os membros do grupo,
independentemente se um determinado membro contribuiu ou ndo para a conquista desse
beneficio coletivo.

E beneficio ndo coletivo é aquele que pode ser discriminado. Diferentemente do que ocorre
com o beneficio coletivo, um membro de um grupo somente desfrutard do beneficio nédo-
coletivo se contribuir para a causa coletiva. E a logica do “ganha-ganha”: o membro ganha se
participar, e o grupo ganha com a participacao dele.

Um exemplo ajuda a clarear esses conceitos: uma categoria profissional. quer um aumento
salarial, e esse aumento salarial é alcangado por meio da luta do sindicato da categoria. O
“grupo” ¢ a categoria profissional. O “interesse comum” ¢ o aumento salarial. Sindicalizar-se é
a contribuicdo individual que um membro da para a causa coletiva. E o “beneficio coletivo” é
0 aumento salarial conquistado, que sera desfrutado por todes os trabalhadores daquela
categoria, inclusive pelos que ndo séo sindicalizados.

Mas se um membro do grupo vai usufruir do beneficio.coletivo mesmo que nédo contribua para
a conquista dele, por que iria contribuir entdo? Bom,isso vai depender do tamanho do grupo.

Em um grupo pequeno, um membro poderia contribuir para a causa coletiva em duas situacoes.
Primeira situacdo: 0 membro obtém sozinho um ganho tdo grande com o beneficio coletivo, o
que faz com que ele fique incentivado a trabalhar em prol desse beneficio coletivo, mesmo que
tenha que arcar com todos 0s custossozinho. Segunda situacdo: no grupo, nenhum membro
obtém sozinho uma parte do<ganho’suficientemente grande para incentiva-lo a prover o
beneficio sozinho. Mas, por outro.lado, ndo ha tantos integrantes a ponto de um membro nao
perceber se outro estd ou ndo.ajudando a prover o beneficio coletivo. Esse controle mdtuo cria
uma pressao interna, e todos se sentem obrigados a ajudar.

Ja em um grupo grande, ndo ha possibilidade alguma de os membros contribuirem para a busca
do beneficio coletivo por livre e espontanea vontade. Isso por dois motivos: por uma questao
egoista, ja que cada membro sabera que desfrutara do beneficio coletivo (caso conguistado)
independentemente de ter contribuido ou ndo para a conquista dele; e, por uma questao racional,
ja que cada membro saberad que a sua contribuicdo (ou a falta dela) ndo fara uma diferenca
perceptivel aos demais membros na busca do beneficio coletivo, tendo em vista que cada
membro € uma fracdo muito pequena do total de membros do grupo.

Nesse cenario, se 0s membros ndo contribuem para a busca do beneficio coletivo, ele ndo sera
conquistado. Para mudar isso, ha duas medidas possiveis — que, preferencialmente, devem ser
adotadas conjuntamente. A primeira € a coer¢do. Como mostra Olson (2015), a histdria do
sindicalismo no planeta, por exemplo, € uma histéria de coer¢do. Em diversos momentos da
historia, um trabalhador que néo se sindicalizasse ndo conseguiria um emprego. Outro exemplo
da coercdo em grupos grandes sdo 0s impostos: mesmo em paises com uma forte cultura
nacionalista, onde os cidaddos tém um forte desejo pelo progresso da nacéo, é necessario o
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instrumento do imposto, obrigatdrio, ja que as pessoas ndo dariam dinheiro espontaneamente
ao poder publico.

Outra medida possivel para fazer com que membros de um grupo grande contribuam para a
causa coletiva é o uso de beneficios ndo-coletivos. Como mostra Olson (2015), beneficio ndo-
coletivo é aquele que pode ser discriminado. Diferentemente do que ocorre com o beneficio
coletivo, um membro de um grupo somente desfrutard do beneficio ndo-coletivo se contribuir
para a causa coletiva. E a logica do “ganha-ganha”: o membro ganha se participar, ¢ o grupo
ganha com a participacao dele.

No exemplo do sindicato, um beneficio ndo-coletivo seria a disponibilizacdo de um/cartdo de
crédito ou de um clube aos sindicalizados. Ou seja, somente ganharia quem- contribui com a
causa coletiva.

3.2. A logica de Olson na busca por uma mobilidade urbana de melhor-qualidade

Esse debate trazido por Olson (2015) é fundamental para o presente artigo. 1sso porque, se 0
objetivo é fazer com que diferentes atores sociais ajam em prol de um interesse comum, que é
uma mobilidade urbana de melhor qualidade para todos, é preciso identificar como o0s outros
conceitos do autor se encaixam no tema deste trabalho.

J& sabemos qual € o interesse comum (melhorar a qualidade da mobilidade urbana) e que o
beneficio coletivo é a concretizacao desse interesse.comum, qual seja: uma mobilidade urbana,
de fato, melhor para todos. Até mesmo porque, como o conceito de beneficio coletivo mostra,
uma mobilidade urbana de melhor qualidade néo pode ser discriminada, ou seja, usufruirdo dela
tanto os que contribuiram para ela quanto os que ndo contribuiram.

Também ja sabemos que a coercdo, por meio da forca da lei, pode néo ser o suficiente no tema
tratado neste estudo. Como ja dito, o'lobby contrario ou até mesmo o ndo cumprimento da lei
podem inviabilizar essa coercéo legal em prol de uma melhor mobilidade urbana. Por isso, a
necessidade de beneficios ndo-coletivos que convencam diferentes atores sociais a atuar por
essa causa coletiva.

Resta agora saber quem fara parte do grupo, qual o custo individual que cada membro tera na
busca por esse beneficio coletivo e qual beneficio ndo-coletivo que cada membro recebera se
contribuir com a‘causa coletiva.

4. UM PACTO DA MOBILIDADE URBANA

O grupo, tratado na secdo anterior, sera formado por diferentes atores sociais. Cada um disposto
a arcar com um custo em prol do interesse comum, que é uma mobilidade urbana de melhor
qualidade. Assim, esses diferentes atores sociais firmardo um pacto, dividindo bonus e énus
entres os membros, em fungdo de um interesse comum. Assim, sera um pacto da mobilidade
urbana.

A ideia de pacto da mobilidade urbana ndo € nova, mas ganhou destaque no Brasil nesta década.
Em 2013, os aumentos das tarifas dos dnibus urbanos no Rio e em S&o Paulo geraram protestos
populares, que, com o0 passar das semanas, foram ganhando cada vez mais tamanho, outras
cidades como palco e outras bandeiras para além das tarifas. Foram as chamadas
“Manifestagdes de 2013” — ou “Jornadas de Junho” ou “Primavera Brasileira”. Esse
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acontecimento na histéria do Brasil fez com que politicos e técnicos da engenharia de transporte
debatessem uma proposta de um pacto da mobilidade urbana, que representasse uma resposta
efetiva ao clamor popular, insatisfeito com o alto custo e a baixa qualidade do TPC nas cidades
brasileiras.

Esta secdo esta dividida em quatro partes: na primeira, sera tracado um panorama do que foram
as manifestacdes de junho de 2013; na segunda, serd abordada a proposta de pacto da
mobilidade urbana apresentada pela entdo presidente Dilma Rousseff, em resposta aos
protestos; na terceira parte, a anélise é sobre a proposta de pacto elaborada pelos técnicos em
transporte e mobilidade do Ipea (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada); e, na ultima
subsecdo, serd apresentado um esboco do que pode vir a ser um efetivo pacto da‘mobilidade
urbana.

4.1. As Jornadas de Junho de 2013

Junho de 2013 ficou marcado, no Brasil, pelas manifestacdes populares que reuniram centenas
de milhares de pessoas por todo o pais. Um fenémeno politico e sacial de dificil compreensao
(até mesmo para cientistas politicos, jornalistas e, principalmente, governantes e legisladores),
muito por conta das pautas difusas, da heterogeneidade socioecondmica dos participantes, das
proporcoes gigantescas dos atos, da falta de liderancgas e das convocaces via redes sociais. Em
resumo: era dificil entender quem estava reivindicando @ qué, e, mais que isso, quem ganharia
com esse entdo fato novo no cenario politico nacional.

Na verdade, os protestos tiveram inicio antes de junho e terminaram depois disso. Mas junho
ficou marcado por ser o auge das manifestacdes. O palco foram centenas de cidades grandes e
médias por todo o Brasil, com destaque ‘para Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia. Como
observou Marilena Chaui (2013), entre as caracteristicas comuns a todas essas cidades, estava
0 ponto de partida das manifestaces:‘a questdo da tarifa do transporte coletivo.

“O estopim das manifestagdes paulistanas foi o aumento da tarifa do transporte
publico e a acdo contestatdria da esquerda com o Movimento Passe Livre (MPL),
cuja existéneia data de 2005 e é composto por militantes de partidos de esquerda.
Em-sua reivindicacdo especifica, 0 movimento foi vitorioso sob dois aspectos.
Conseguiu a reducdo da tarifa e definiu a questéo do transporte publico no plano dos
direitos dos cidaddos, e portanto afirmou o nlcleo da pratica democratica, qual seja,
a criacdo e defesa de direitos por intermédio da explicitacdo (e ndo do ocultamento)
dos conflitos sociais e politicos” (Chaui, 2013).

A primeira grande resposta das autoridades aos protestos, com relacdo a pauta das tarifas,
ocorreuno dia 31 de maio. A entdo presidente Dilma Rousseff assinou a medida provisoria 617,
gue, na pratica, extinguiu os tributos federais incidentes sobre o faturamento das empresas de
transporte publico coletivo municipais. Mais precisamente, a MP reduziu a zero as aliquotas do
PIS e do Cofins que incidiam sobre o setor. A medida significou a diminui¢do da tarifa em
dezenas de cidades pelo pais ja em junho, incluindo Rio de Janeiro e Sdo Paulo, que retomaram
os valores anteriores aos reajustes de 20 centavos que haviam motivado 0s protestos.

4.2. O pacto de Dilma

No dia 24 de junho, Dilma buscou dar uma nova resposta as manifestagdes que, aquela altura,
ja movimentavam milhdes de pessoas pelas ruas do pais. A entdo presidente reuniu
governadores e prefeitos das capitais e propds cinco pactos nacionais: responsabilidade fiscal,
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reforma politica, saude, transporte publico e educacdo. O pacto do transporte, pela proposta de
Dilma, teria trés eixos: a desoneracdo fiscal no setor, com vistas a reducdo das tarifas;
investimentos de R$ 50 bilhGes em mobilidade urbana, com o objetivo de melhorar a qualidade
dos servicos de transporte; e a criacdo do Conselho Nacional do Transporte Publico, para
aumentar a transparéncia do setor.

No entanto, com o0 passar do tempo, e a ndo adesdo de governadores e prefeitos, o pacto do
transporte puablico se resumiu a investimentos federais na area, ndo atendendo,
consequentemente, ao objetivo proposto inicialmente. Como mostraram Balbim et al. (2013b),
0 pacto, quatro meses apds o andncio, se resumia ao Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) para a mobilidade, por meio do qual o governo federal vinha investindo cerca de R$ 50
bilhGes no TPC. “Mas acerca de uma pactuacao com o0s varios setores da sociedade, que busque
transformacdes no cenario da mobilidade urbana, ndo ha noticias de que se esteja avangando”.

Sé que, mesmo pela proposta original, o pacto do transporte publico se mostrava insuficiente
para atender aos seus objetivos, pois limitava-se aos investimentos‘do poder publico e ao
controle social por meio de conselhos de transporte. Assim, o pacto do transporte pablico seria,
na pratica, um pacto do poder publico, mais especificamente, os Executivos municipais,
estaduais e federal. Ou seja, um pacto federativo no setor, com os trés entes da federagéo
fazendo uma nova diviséo dos custos tributarios e orcamentarios do transporte publico coletivo
urbano, de modo a reduzir as tarifas.

4.3. As notas técnicas do Ipea

Além do poder publico, técnicos da engenharia-do transporte e do planejamento urbano também
buscaram, na esteira das manifestagdes.de2013, construir um formato de pacto da mobilidade
urbana que atendesse aos pedidos das ruas. Foi o caso do Ipea. Ao longo daquele ano, o instituto
publicou trés notas técnicas com‘o-objetivo de contribuir com o debate fomentado pelos
protestos, culminando numa proposta de pacto.

A primeira nota técnica, como titulo “Tarifagdo e financiamento do transporte ptiblico urbano”,
foi publicada em julho, ou-seja, ainda em meio aos protestos pelo pais. Como o proprio titulo
indica, o objetivo da nota foi apontar solucGes de financiamento do transporte publico coletivo
nas cidades brasileiras para além das tarifas, de modo que todo o custo do sistema — incluindo
as gratuidades — ndo-continuasse caindo apenas sobre 0s passageiros pagantes, como € a regra
no pais.

Para iss0,.0s autores recorreram a literatura e a exemplos brasileiros e estrangeiros para
apresentar 11 possibilidades de novas fontes de financiamento do TPC, como mostra a Tabela
1. Dessas 11 fontes propostas, cinco seriam, na pratica, custeadas por usuarios ou proprietarios
de carros e motos. A ldgica dos autores é que € justamente o transporte individual motorizado
guem mais gera externalidades negativas para a sociedade — acidentes, poluicdo e
congestionamentos. Por isso, 0s usuarios desse modo de transporte € quem deveriam pagar mais
por isso (Carvalho et al., 2013).

As 11 novas fontes propostas viriam de seis atores sociais: sociedade; usuario do automavel;
proprietario do automdvel; setor produtivo; proprietarios de imoveis beneficiados pelos
investimentos em transporte; e comercio e servigos relacionados ao transporte. Por essa
proposta do Ipea, cada um desses seis atores ndo ganharia nada com esse novo modelo de
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financiamento do TPC. Pelo contrario: s participariam com novos custos. A ldgica dos autores
€ gue esses atores, na verdade, ja sdo beneficiados com o TPC sem que, no atual modelo de
financiamento, paguem de fato pelo retorno que obtém dele (Carvalho et al., 2013).

Um modelo como o proposto pelo Ipea pode ser correto do ponto de vista da justica social e
tributaria — e também quando considerados os efeitos positivos que traria para a mobilidade
urbana, caso implantado. No entanto, é pouco provavel que, da forma como apresentado, seja
posto em pratica em alguma cidade brasileira. Isso pelos motivos ja apresentados ao longo deste
trabalho: forte lobby contrério e possibilidade de descumprimento do que ficar determinado
(inadimpléncia, sonegacao etc.).

Tabela 1: Possibilidades de novas fontes de financiamento, segundo o Ipea

Ator social Fonte
Sociedade » Orcamento geral
« Fundos vinculados a outras politicas publicas
Usuario do automavel * Taxa sobre os combustiveis

« Taxa sobre o uso da via sujeita.a congestionamento
« Cobranca de estacionamentos em vias publicas
« Cobranca de estacionamentes de uso privado

Proprietario do automével « Tributos sobre a produgao;comercializacdo e propriedade dos
veiculos individuais
Setor produtivo * Vale-transporte

» Tributo combase.na folha de pagamento de empresas
Proprietéarios de imdveis beneficiados < Instrumentos.de captura de valor
pelos investimentos em transporte
Comércio e servigos relacionados ao « Atividades geradoras de renda associadas ao transporte
transporte (ex.: publicidade)

Fonte: elaboracdo prdpria com base em Carvalho et al. (2013)

Jé& a segunda nota foi publicada em agosto, com o titulo “Ampliagdo do acesso ao Transporte
Publico Urbano — Propostas em Tramitagdo no Congresso Nacional”. O objetivo dos autores
foi identificar instrumentos que pudessem efetivar uma politica de transporte social no pais —
mais especificamente-uma garantia de acesso ao transporte publico. O texto analisa projetos de
lei (PLs) e de emenda a Constituicdo (PEC) referentes a mobilidade urbana apresentados no
Congresso em resposta as manifestacdes de junho ou que tiverem o tramite acelerado em funcao
dos protestos (Balbim et al., 2013a).

Para os-autores, esses projetos em tramitacdo no Congresso traziam avangos importantes,
relacionados a gratuidades (vale-transporte social e passe-livre estudantil) e a desoneracdes do
transporte publico coletivo (Reitup — Regime Especial de Incentivos para o Transporte Coletivo
Urbano e Metropolitano de Passageiros). No entanto, os PLs e a PEC pecavam por ndo estar
articulados entre si e com os instrumentos de planejamento ja existentes no pais — 0s projetos
analisados sequer citavam a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, em vigor desde o ano
anterior.

Os autores defendem, ao invés de iniciativas isoladas, uma coordenacdo entre leis e programas
para, assim, efetivar “instrumentos robustos de uma Politica Nacional de Mobilidade Urbana”.
Isso porque “temas aparentemente independentes como desoneracao, barateamento, gratuidade,
tarifacdo, financiamento e integracdo devem ser tratados de forma conjunta e simbidtica, cada
um potencializando o outro em prol do direito a cidade” (Balbim et al., 2013a).
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Ainda segundo os autores, essa coordenacao em prol da efetivacdo da Politica Nacional poderia
se dar por meio de um pacto da mobilidade urbana capitaneado pelo Executivo, conforme
anunciando na época pela entdo presidente Dilma, e “que poderia considerar as propostas e seus
avancos e aprimora-las no sentido programatico de efetivacdo de cada uma delas e da Politica
de Mobilidade” (Balbim et al., 2013a).

Na terceira nota, publicada em novembro, com o titulo “Transporte Integrado Social — uma
proposta para o pacto da mobilidade urbana”, o Ipea apresenta, enfim, uma proposta de pacto.
Na prética, a proposta € uma solucéo apresentada as criticas que o proprio instituto fez, na nota
anterior, a falta de articulacdo dos projetos em tramitacdo no Congresso. Ou seja, a proposta de
pacto do Ipea articula esses projetos. Assim, de forma resumida, o pacto da mobilidade urbana
do Ipea consiste em: ampla desoneracdo do TPC nos trés entes federativos (Unido, estados e
municipios); gratuidades com recorte social (trabalhadores informais; desocupados e
estudantes, segundo critério de renda similar ao programa Bolsa Familia). e financiadas pela
Unido; integracao tarifaria; instalacdo de Conselho de Transportes em cada ente participante do
pacto; e outros mecanismos de controle e transparéncia do servico.

Os custos das empresas operadoras, ao aderir ao pacto, limitam-se a operar conforme a lei
8.987/1995 (Lei das Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos), a apresentar certiddes
negativas de débitos, a dar publicidade dos dados iecondbmicos e a praticar as tarifas
especificadas no laudo técnico produzido pelo poder_concedente (Balbim et al., 2013b). Ou
seja, 0 pacto do Ipea pouco avanga com relacdo a.proposta de Dilma, limitando os principais
sacrificios ao poder publico: desoneracdes e subsidios. Os usuarios de carros e motos, geradores
de tantas externalidades negativas, por exemplo, ndo fazem parte desse pacto.

4.4. Um esbogo de pacto da mobilidade urbana

Este trabalho propde entdo, de forma'muito incipiente, uma estrutura de pacto da mobilidade
urbana, conforme pode ser visto na Tabela 2, identificando alguns atores sociais que poderiam
fazer parte desse pacto e os respectivos beneficios ndo-coletivos.

Um pedagio urbano, por exemplo, com o produto da arrecadacéo financiando o sistema de TPC,
aumenta os custos do uso do transporte individual motorizado. E isso aumenta as chances de
motoristas migrarem, para 0 TPC. Com essa migracdo, havera menos carros nas ruas e,
consequentemente, ‘menos externalidades causadas por eles. Com isso, hd& uma melhora na
qualidade da mobilidade urbana daquela cidade. Mas, fora o beneficio coletivo, o0 que ganhara
com isso‘o. motorista que migrar para o TPC e 0 que ganhara o motorista que optar por continuar
usandocarro, mesmo com a cobranca do pedagio?

Aquele que optar pela migracdo ganhara uma economia no seu deslocamento. 1sso porque ele
deixara de ter o custo do pedagio e passard a ter um TPC mais barato do que era antes da
cobranca pelo uso do transporte individual motorizado. J& o que optar por continuar usando
carro terd o ganho de uma via com menos carros, onde ele possa circular livremente. E a
coletividade ganhard com a contribuicdo financeira dele no pedéagio.

Em relacdo as empresas de 6nibus, Orrico et al. (1996) destacam que a planilha Geipot —
dominante entre as cidades brasileiras para o calculo tarifario — apresenta diversos elementos
de inconsisténcia metodologica. Entre eles, esta o fato de que “o aumento da produtividade de
uma empresa ndo € contemplado no calculo tarifario, em seu beneficio, ao contrério, tal
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aumento podera ser danoso a propria empresa”. Isso porque as empresas sao remuneradas em
funcdo do capital investido. Em um cenario de congestionamentos cada vez maiores, 0s 6nibus
ficam presos no transito e ndo conseguem cumprir os horérios. Com isso, as empresas precisam
de mais veiculos para fazer o mesmo nimero de viagens. Mais veiculos significam maior capital
investido e, consequentemente, maiores retornos financeiros as empresas.

Numa ldgica de pacto da mobilidade, seria fundamental um modelo de célculo tarifario que
incentivasse a produtividade das empresas. Nesse cenario, o custo das empresas para entrar no
pacto seria abrir m&o de lucrar com a ineficiéncia do sistema. O beneficio ndo-coletivo seria a
possibilidade de aumentar os lucros em um cenario oposto, onde haja uma melhor qualidade da
mobilidade urbana.

Tabela 2: Esboco de um efetivo pacto da mobilidade urbana

Ator social Custo individual Beneficio ndo-coletivo Beneficio coletivo
Usuarios de carros Pedagio urbano e outras Ruas mais livres parasua
cobrancas pelo uso do carro circulacdo-de carro
Usuarios de carros que Perda do conforto do carro Gastos menores com
optem por migrar para o transporte
TPC Uma melhor
Passageiros de TPC Deixar de migrar para o Gastos menores com mobilidade
transporte individual transporte urbana para todos
motorizado
Empresas de 6nibus Ganhos menores em um Ganhos maiores se a
cenario de ineficiéncia e qualidade da mobilidade
baixa produtividade urbana da cidade melhorar
Poder publico Comprometimento de Ganhos eleitorais dos
(Executivos municipais,  recursos orcamentarios'com governantes com as tarifas
estaduais e federal) desoneracdes.e subsidios de dnibus mais baixas

Como ja dito, esse é apenas um esboco do que pode vir a ser um pacto da mobilidade urbana.
Cada item precisa ser esmiucado, com uma analise dos resultados obtidos em cidades pelo
mundo onde tal instrumento (ex.: pedéagio urbano) foi aplicado. Além disso, outros atores
precisam ser identificados e inseridos nesse processo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho maostrou que um pacto da mobilidade urbana pode ser uma ferramenta eficiente
para viabilizar.os planos de mobilidade urbana nas cidades brasileiras. Uma saida para superar
a barreira dasresisténcias de determinados atores sociais ndo dispostos a arcar com custos em
prol de uma melhor mobilidade urbana para todos. Para isso, com base na ldgica de Olson
(2015), é preciso um arranjo de beneficios ndo-coletivos, onde cada ator participante tenha um
beneficio se participar. A logica do “ganha-ganha”. Ou seja, que 0s custos de cada ator ndo
sejam impostos como punicédo, ja que isso, na pratica, inviabilizaria a espontanea adesdo do
punido.

O pacto da mobilidade urbana apresentado neste artigo €, portanto, um instrumento factivel,
que pode e deve ser utilizado nas cidades brasileiras. Um estudo que pode contribuir para a
viabilizagdo de mudancas concretas na estrutura da mobilidade urbana de uma cidade, para que
prefeitos e secretarios municipais de Transporte, por exemplo, ndo limitem a gestdo do setor a
medidas de engenharia de trdfego — inversdo de médo de rua, mudangas na programacéo
semaforica etc.
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Para os trabalhos seguintes, a ideia é transformar o esboco de pacto apresentado em uma
proposta mais detalhada, com mais atores sociais envolvidos e esmiucando a participacao de
cada um deles. Quando se falaem TPC — fator determinante da qualidade da mobilidade urbana
de uma cidade —, o debate ndo pode ficar limitado a triade poder publico, empresas operadoras
e usuérios. H& diversos outros atores beneficiados pelo TPC e que sdo afetados quando o nivel
do servico dos 6nibus de uma cidade, por exemplo, cai. S&o eles: usuarios de carros, empresas
com grande nimero de empregados, escolas etc. Por isso, uma proposta de pacto deve
contemplar esses atores.

Nos trabalhos futuros, sera preciso identificar, por exemplo, os beneficios ndo-coletivos que
poderdo seduzir ao pacto essas empresas com grande nimero de empregados e as escolas, mas
também os taxistas e 0s novos servicos de transporte, com a Uber, entre_outros. Com a
ponderacdo de que nem todo ator social envolvido com a mobilidade tem interesse em uma
melhor mobilidade urbana (um servico de mototaxi, por exemplo). Por ‘isso, nem todo ator
social podera fazer parte do pacto.
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