LEGISLACAO

O projeto de lei de diretrizes
da politica nacional de
mobilidade urbana

ANIP

Alexandre de Avila Gomide*

Pesquisador do Ipea, atualmente em licenca para
doutoramento em Administracdo Publica e Governo na
FGV. Foi diretor de regulacdo e gestdo da Secretaria
Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana do
Ministério das Cidades

E-mail: alexandre.gomide@ipea.gov.br

Em agosto de 2007, o presidente da Republica encaminhou ao Con-
gresso Nacional o projeto de lei que institui as diretrizes da politica de
mobilidade urbana e aprova outras providéncias (PL 1687/2007). Este
projeto consubstancia a politica de desenvolvimento urbano, no que
se refere aos transportes urbanos, regulamentando os artigos 21, inci-
so XX, e 182 da Constituicao Federal. As diretrizes da politica de
mobilidade urbana foram formuladas pela Secretaria Nacional de
Transporte e da Mobilidade Urbana do Ministério das Cidades, num
processo de discussao que se iniciou em setembro de 2004 e foi con-
cluido em agosto de 2006, quando da sua aprovacao pelo Conselho
das Cidades.

Este trabalho tem como objetivo fornecer elementos para se compreen-
der o processo politico e o contexto institucional que desembocou na for-
mulacdo do projeto de lei € 0 seu encaminhamento ao Congresso Nacio-
nal. Modelos tedricos sobre o processo de politicas publicas (policy
process) sao utilizados como quadro de referéncia analitica, especifica-
mente de definigdo de agenda governamental. O trabalho emprega uma
metodologia qualitativa de pesquisa, com base na analise documental,
como também se apdia nas percepcdes do autor que coordenou o pro-
cesso de elaboracgao e discussao do projeto de lei.

O texto esta organizado em trés sec¢des, além desta introducédo. Na
secao seguinte sdo apresentados, de forma sucinta, os modelos ana-
liticos aplicados. Na secéo trés € analisado o contexto politico € ins-
titucional em que foram formuladas as diretrizes da politica de mobi-
lidade urbana do primeiro governo Lula, inclusive das diferentes

* O autor agradece a Carlos Morales, Renato Boareto e a professora Marta Farah pelos comentarios
a versdo preliminar do texto, eximindo-os, contudo, da responsabilidade das opiniées emitidas.
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definicdes do problema e das propostas para a sua solugdo que esti-
veram em disputa. Na sec¢ao final sdo proporcionadas as considera-
¢oes finais do trabalho.

DEFINIGA'O DE AGENDA GOVERNAMENTAL E O PROCESSO
DAS POLITICAS PUBLICAS

Na literatura sobre processos de politicas publicas (ver Sabatier,
2007), dois modelos se destacam sobre definicdo de agenda gover-
namental: o modelo de “fluxos multiplos” (multiple streams frame-
work), de John W. Kingdon, e a teoria do “equilibrio pontuado” (punc-
tuated-equilibrium theory) desenvolvida por Frank R. Baumgartner e
Bryan D. Jones.'

Segundo Zahariadis (1998), o modelo de fluxos multiplos de King-
don é o mais adequado para explicar como as agendas sdo defini-
das e decididas por governos nacionais sob condi¢cdes de ambigui-
dade de objetivos e ambientes instaveis, onde as escolhas séo
dependentes do contexto politico. Kingdon diferencia trés tipos de
agenda, construindo uma tipologia Util para a analise de casos con-
cretos: a ndo-governamental, a governamental e a de decis&o. A pri-
meira contém assuntos e temas que sao reconhecidos pelo publico
em geral sem, contudo, merecer atencdo do governo. A segunda
inclui os problemas que estao a merecer atencéo formal (i.e. que, de
alguma maneira, estdo incorporados na estrutura administrativa e no
discurso das autoridades) e a ultima contém a lista dos assuntos
que efetivamente serdo decididos. Segundo o modelo, é a conver-
géncia de trés fluxos relativamente independentes que explica os
motivos pelos quais certos problemas vao para a agenda de decisao
enquanto outros, apesar de reconhecidos, ndo provocam, necessa-
riamente, uma acédo efetiva do governo, quais sejam: problema,
solucao (policy) e politica (politics).

O reconhecimento de um problema pode se dar em funcédo de uma
crise ou evento dramatico; por um indicador, pois tanto a magnitude
de um dado como sua mudanca chamam a atencdo das autoridades;
e da acumulacdo de informagdes e experiéncias da execucdo das
politicas existentes, cuja pratica proporciona o reconhecimento de
novos problemas. A formulagcdo da solugcdo (policy) depende dos
especialistas da comunidade técnica-cientifica em questdo que
desenvolvem e apresentam diferentes propostas que serdo seleciona-
das sob os critérios de viabilidade técnica, financeira (custos tolera-
veis) e politica (aceitag@o publica). Kingdon (1995) considera que as
idéias geradas nesse fluxo nao estao, necessariamente, relacionadas

1. Para uma excelente resenha sobre esses dois modelos, ver Capella (2005).
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ao reconhecimento de problemas especificos. Por isso, as questdes
na agenda governamental ndo vém aos pares (problemas e solugdes).?

Contudo, para um problema entrar na agenda é determinante o pro-
cesso politico — e este tem uma dindmica prépria. Uma conjuntura
politica favoravel para um problema entrar na agenda pode vir de uma
mudanca de governo que traz novos atores ao poder; da atuacao das
forcas organizadas da sociedade que tém sucesso em levar suas
demandas ao governo; e das mudancas no “clima nacional” (national
mood), ou seja, de uma situacao onde as pessoas, por um determina-
do periodo de tempo, compartiham das mesmas preocupacoes.
Assim, ndo é a existéncia de uma solugao que faz com que um pro-
blema se insira na agenda, transformando-se numa politica: & neces-
sario um contexto politico favoravel, onde o problema seja reconheci-
do. Também, ndo é apenas o contexto politico favoravel que faz com
que uma politica seja decidida: € preciso que o problema seja bem
definido, com suas relagcdes causais, e que existam solucdes viaveis
e aceitaveis. Portanto, é a conjuncao dos trés fluxos (problems, poli-
cies and politics) que abre uma “janela de oportunidade” (policy win-
dow) para que uma questdo va para a agenda de decisdo (do mesmo
modo, uma “janela” se fecha quando um dos fluxos se desconjunta
dos demais). Para a juncao dos trés fluxos € do mesmo modo neces-
séria a atuacdo dos “empreendedores politicos” (policy entrepre-
neurs), que sao pessoas dispostas a investir seus recursos numa idéia
ou projeto visando a sua concretizacdo. Tais empreendedores, que
sdo especialistas na questdo, habeis negociadores e tém conexdes
politicas, sdo encontrados dentro dos governos (dirigentes, burocra-
tas, servidores de carreira) e na sociedade civil (lobistas, académicos,
jornalistas). Eles, por conseguinte, desempenham papel essencial na
amarragédo entre problemas e solugdes, problemas e forgas politicas e
entre estas e as propostas existentes (Kingdon, 1995, p. 112).

Por sua vez, a teoria do “equilibrio pontuado” responde porque deter-
minadas questdes ficam restritas aos limites das comunidades de
especialistas, enquanto outras ascendem a agenda de decisdo. Gros-
so modo, o modelo parte da nogédo de que os processos de politica
publica se caracterizam por periodos de “equilibrio” que sdo “pontua-
dos” por periodos de mudanca. Esta aconteceria quando um determi-
nado tema vence o “monopdlio da politica” (policy monopoly), carac-
terizado pela situagdo onde um problema é tratado somente dentro
das comunidades técnicas, grupos de poder e subsistemas politicos,
restringindo o surgimento de novas idéias, propostas e participantes,

2. “People do not necessarily solve problems (...) Instead, what they often do is generate solu-
tions, and then look for problems to which to hook their solutions” (Kingdon, 2003, apud Cape-
la, 2005, p. 6).
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numa condi¢do de “realimentac&o negativa”. Fundamental no mode-
lo é a forma de se apresentar o problema, pois a maneira como a
questdo é definida e difundida pode favorecer o status quo ou a
mudanca. Assim, para que um problema chame a atencédo do gover-
no e da classe politica, rompendo uma situacao de “equilibrio”, é
necessaria a construgdo de um novo entendimento sobre o mesmo,
uma nova imagem de politica (policy image). E por isso que a disputa
em torno da definicdo de um problema é central na luta politica. O
desenvolvimento de uma nova policy image define o contexto institu-
cional, a arena para a sua difusdo (policy venue). Tal posicionamento
institucional € importante porque enquanto algumas jurisdicdes séao
refratarias aos argumentos desenvolvidos, outras sdo favoraveis a sua
conducao, fornecendo o suporte necessario para o seu encaminha-
mento e decisdo. Desse modo, somente uma nova imagem do proble-
ma e uma nova arena institucional seriam capazes de romper com a
situacao de “equilibrio” e retro-alimentacao negativa, levando um pro-
blema para a agenda de deciséo.

Os modelos de “fluxos multiplos” e “equilibrio pontuado” tratam do
processo de definicdo da agenda governamental numa perspectiva
ndo-racional, uma légica sistémica e contingente. De acordo com o
modelo de fluxos multiplos, uma politica publica ndao surge de um pro-
cesso sequencial e ordenado, onde as solugdes sucedem os proble-
mas. O reconhecimento de um problema, por si s6, ndo garante a
acao do governo por meio de uma politica publica; é necesséario um
contexto politico e institucional favoravel. E necessaria a jungao entre
solucao e problema num contexto politico préprio. O modelo de equi-
librio pontuado, por sua vez, mostra que a (re)definicdo de um proble-
ma e de sua arena institucional pode favorecer a inércia ou a mudan-
¢a, sendo fundamentais para o sucesso de uma politica publica.
Portanto, processos moldam resultados e decisdes sdo dependentes
do contexto em que sdo tomadas. Tais abordagens sdo de grande
valia para a analise do objeto deste trabalho, as diretrizes da politica
de mobilidade urbana do governo Lula.

O PROCESSO DE FORMULAGAO DA POLITICA DE MOBILIDADE
URBANA

Com a mudanca de governo na esfera federal em 2003, foi criado o
Ministério das Cidades. Este ministério foi fruto da articulagcéo histéri-
ca do movimento pela reforma urbana que, desde a década de 1980,
agregou os movimentos comunitarios, sindicais e setoriais urbanos. O
novo ministério foi estruturado com a criacdo de quatro secretarias,
envolvendo os principais setores relacionados ao desenvolvimento
urbano: habitacdo, saneamento, programas urbanos e transportes
urbanos. Foram também transferidos ao Ministério das Cidades o
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Departamento Nacional de Transito (Denatran), que pertencia ao
Ministério da Justica, a Companhia Brasileira de Trens Urbanos
(CBTU) e a Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb), que
estavam no Ministério dos Transportes.

A criacéo do Ministério das Cidades significou um novo contexto ins-
titucional para a questdo dos transportes urbanos em nivel federal. As
acOes previstas para a area almejavam a sua integracdo com as
demais politicas urbanas, especialmente de controle e uso do solo
(Ministério das Cidades, 2004a). Nesse sentido, a recém-criada
Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana (Semob)
constituiu-se um novo ponto de canalizacdo das demandas do setor.

Problema, politica e solucées

Pode-se afirmar que o reconhecimento do problema do transporte
urbano pelo governo federal pés-1990, ano da extingcao da Empresa
Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), se iniciou em 2000, quan-
do da criagdo do Grupo Executivo de Transporte Urbano (GTrans) na
antiga Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia
da Republica (Sedu/PR). As condicoes alegadas que levaram a tal ato
foram (Sedu, 2001): as mudancas verificadas na dinamica da ocupa-
¢ao urbana, com maior crescimento da periferia, que geraram uma
demanda de transporte distinta da rede construida; o crescimento do
transporte individual e do transporte informal; a sobrecarga do siste-
ma viario das cidades; e o elevado niumero de mortes por atropela-
mento, como conseqléncia da disputa pelo uso do espaco viario
entre pedestres e automdveis. Mas, pode-se alegar que foi a queda
da demanda pelos servicos de 6nibus urbanos no periodo apoés a
estabilizacdo da moeda (1996-1999), que desencadeou uma crise
econdmica e financeira nas empresas operadoras dos servigos, o fato
que levou a criagcao do GTrans em 2000.

O grupo executivo desenvolveu, no periodo 2000-2002, trabalhos
para a formulagdo de uma politica nacional para o setor, incluindo a
elaboracdo de uma proposta de legislacdo federal para o transporte
coletivo. Ressalte-se que o anteprojeto de lei resultante deste pro-
cesso provocou reagdes antagonicas dentro da comunidade do
setor, especialmente por permitir a acomodacao da fragil situacao
regulatéria dos servicos de 6nibus urbanos em todo o Brasil (como
se sabe, na maioria das cidades, os servicos operam a revelia da
atual legislacdo de concessdes e permissdes de servigos publicos).
Mesmo assim, a proposta foi encaminhada a Casa Civil da Presidén-
cia da Republica, porém sem providéncias. No inicio de 2003, sob o
novo governo, o anteprojeto foi retirado da Casa Civil, a pedido do
Ministério das Cidades.
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Por sua vez, a Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urba-
na do Ministério das Cidades (Semob) apontou em seu diagndstico
acerca do problema (Ministério das Cidades, 2004b): o crescimento
urbano desordenado, com o consequente “espraiamento” das cida-
des, que provocou o encarecimento da oferta adequada dos servigos
de transporte e a segregacao soécio-espacial dos mais pobres; os
custos sociais, ambientais e econdbmicos provocados pelo atual
modelo de mobilidade urbana das cidades brasileiras (congestiona-
mentos, poluicdo, acidentes, consumo ineficiente de energia nao-
renovavel e desigualdade na apropriacdo do espaco de circulagao); a
baixa capacidade de investimento publico para fazer frente as neces-
sidades de infra-estrutura de transportes nas grandes cidades
(metrés, corredores de 6nibus etc.); as mudancas de habitos e
necessidades de deslocamentos da populagcédo, causados pelo pro-
cesso de reestruturacao produtiva, pela ampliacdo do uso dos meios
de transporte individual (autos e motos), e pelas novas tecnologias
de comunicagao;® a baixa integracao setorial, institucional e territorial
das politicas urbanas, sobretudo nas regides metropolitanas; a baixa
capacidade de gestédo do setor publico municipal; e a fragilidade e a
inadequacéo do atual modelo de regulagdo dos servicos de transpor-
te coletivo na maioria das cidades brasileiras.

Mas, foram as mobilizagdes sociais contra os aumentos de tarifas dos
O6nibus urbanos ocorridas em 2003 em varias cidades brasileiras, sob
a forma de protestos de estudantes, que fizeram com que o problema
dos transportes urbanos chamasse a atencéo das autoridades politi-
cas, sobretudo dos prefeitos municipais. Em julho daquele ano, a
Frente Nacional de Prefeitos (FNP) convocou uma reunido extraordi-
naria para discutir a “desoneracédo dos custos do transporte urbano”
como forma de baratear as tarifas dos servigos.

Entre as propostas defendidas para solucionar o problema, os prefei-
tos referendaram a da reducédo, pelo governo federal, de 50% no
preco do d6leo diesel, para que as empresas do transporte publico
reduzissem em 10% suas tarifas em todo o Brasil. Foram também
defendidas propostas de redugédo do IPI e do ICMS para aumentar a
producéao e renovacédo das frotas de veiculos de transporte coletivo e
a mudancga da forma de recolhimento dos encargos trabalhistas sobre

3. Segundo Cobb & Elder (1995), entre os eventos que iniciam a discussdo de uma questéo ou pro-
blema, encontra-se a mudanca tecnoldgica. O aparecimento das vans, que possibilitaram a infor-
malidade nos servigos, e o barateamento relativo dos automdveis e motocicletas, que provocou o
crescimento da motorizagdo individual, promoveram mudancas significativas no mercado de
transportes urbanos, com a queda da demanda pelos servicos de transporte coletivo. Além disso,
as transformacgées sdcio-espaciais e econdémicas fizeram com que os fluxos de deslocamentos
deixassem de ter hordrios e pontos especificos, ja que a rotina de trabalho é cada vez menos fixa.
Com essas mudangas, os congestionamentos deixaram de ter pontos e hordrios determinados,
espalhando-se por todas as regides das grandes cidades.

82



O projeto de lei de diretrizes da politica nacional de mobilidade urbana

as empresas operadoras. O documento final da reunido, a Carta de
Salvador, propds também a aplicacdo de 75% dos recursos da Cide
(Contribuicao de Intervencdao no Dominio Econdémico incidente sobre
as operac0es realizadas com combustiveis) para um fundo nacional
de transporte, dos quais 25% seriam destinados para o transporte
publico urbano, entre outras medidas.

Em paralelo, foi criado o Movimento Nacional pelo Direito ao Trans-
porte Publico de Qualidade para Todos (MDT), uma articulagéo entre
organizacOes do setor para pressionar o governo federal a atender as
reivindicacdes apresentadas. Em seu documento base, o MDT afirma
acontecer “uma exclus&o social cada vez maior nos servicos de trans-
porte publico coletivo” com “a necessidade da redugdo das tarifas
pagas pelos usuarios”.* Como brago politico do MDT, foi langada na
Camara dos Deputados a Frente Parlamentar do Transporte Publico.

Destaque-se que as mobilizagbes politicas para a desoneragao das
tarifas do transporte coletivo se utilizaram de informacées e indica-
dores dos estudos e pesquisas realizados sobre o tema “transporte
urbano, pobreza e inclusdo social” (ver Gomide, 2003; Itrans, 2004),
como também se aproveitaram do clima nacional (national mood) de
apoio ao programa Fome Zero de erradicacdo da extrema pobreza no
Brasil, associando as altas tarifas do transporte publico com a exclu-
sdo social. De acordo com o modelo de fluxos multiplos, as solu¢cdes
existentes procuram um contexto politico para se viabilizarem. A pro-
posta de reducdo da carga tributaria sobre os servicos de 6nibus
urbano ja constava da agenda comum da politica nacional para o
transporte urbano proposta pela Sedu/PR em 2002, porém, sob a
justificativa de redugao dos custos para a melhoria da competitivida-
de do transporte coletivo urbano.

Sob a pressao dos prefeitos, o governo federal cria, em novembro de
2003, o Grupo de Trabalho de Transporte Urbano do Comité de Arti-
culagao Federativa da Subchefia de Assuntos Federativos da Casa
Civil. Dos trabalhos do grupo resultou o consenso da necessidade de
tratar a questdo de maneira mais ampla, buscando a construgéo de
um “pacto federativo” entre o governo federal e os governos esta-
duais e municipais para lidar com o problema. Porém, as propostas
formuladas pelo grupo, consubstanciadas em relatério, ndo foram
aprovadas pela coordenacdo de governo. As propostas compreen-
diam, entre outras ac¢des, a desoneracéo dos encargos sociais sobre
a folha de pagamento das empresas operadoras; reducdo em 50%
do preco do diesel para o transporte coletivo urbano; a busca de fon-
tes extratarifarias para o custeio dos atuais descontos e gratuidades

4. http://portal.antp.org.br/brasilia/MDT%Z20biblioteca/MDT/DOCUMENTO%20BASE.pdf.
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concedidos para grupos e segmentos especificos de usuarios do
transporte coletivo (idosos, estudantes etc.); e a destinagdo de 25%
da Cide-combustivel do governo federal para o transporte urbano.

Em 2005, com a posse dos novos prefeitos eleitos, foi organizado
pela Frente Nacional de Prefeitos outro seminario, em Salvador, que
contou com a presenca de diversos ministros de Estado, no qual
novamente o problema foi colocado. Como decorréncia, ocorreu
mais uma tentativa de negociacdo com o governo federal, em que a
Semob e secretarios municipais de transporte urbano formulam um
novo rol de medidas a serem levadas para aprovagcdo do governo
federal e dos prefeitos. As propostas apresentadas dessa vez com-
preenderam: medidas de subvencido econdmica as tarifas com recur-
sos da Unido e sob contrapartidas locais; renuncia fiscal sobre o éleo
diesel para baratea-lo; linhas de financiamento para infra-estrutura e
modernizagdo da gestdo publica local; e o envio ao Congresso
Nacional de projeto de lei contemplando uma reforma regulatéria e
institucional no setor. As propostas, todavia, ndo foram objeto de
decisao pelo executivo federal, mais uma vez.

No ultimo ano do primeiro mandato do presidente Lula, sob pressao
dos movimentos politicos pela desoneracéo da tarifa, a Semob ela-
bora o documento intitulado Proposta de barateamento das tarifas do
transporte publico urbano (Semob, 2006). O relatorio, divulgado no
inicio de 2007, trouxe um diagnéstico diferente, mais profundo sobre
as causas do problema,® e novas propostas. Estas abarcaram acdes
de carater emergencial e estrutural: subvencao econdmica as tarifas
com recursos provenientes da Unido, sob contrapartidas locais;®
acdes de fortalecimento da gestédo publica local; investimentos em
infra-estrutura urbana de transporte; vantagens de crédito para
modernizacao da frota de veiculos; e envio pelo executivo do proje-
to de lei da politica de mobilidade urbana. Ainda nesse escopo, o

5. De acordo com o texto, “(..) grande parte do aumento dos custos é provocada pelo aumento da
quilometragem produzida e da frota de veiculos em niveis incompativeis com a demanda, devido
a ma administragao das redes e a ndo integragdo dos servigos. Existe, hoje, um (quase) total des-
respeito aos principios e a prdpria legislagdo de concessées e permissées de servicos publicos,
com auséncia de licitagbes competitivas para delegacdo da operacao do transporte coletivo. Ade-
mais, o quadro regulatdrio carece de estabilidade e modernizagdo, com a introdugdo de mecanis-
mos de fixacdo e reajustes de tarifas com metodologias transparentes e com bons fundamentos
técnicos, tanto para o aumento do volume de investimentos nos servicos quanto para incentivar
ganhos de eficiéncia com reflexos positivos nas tarifas.” (Semob, 2006, p. 29)

6. Como contrapartida a subvencgéo, seria exigido dos municipios: a licitagdo dos servigos de énibus
urbano com base na atual legislagdo e em diretrizes fixadas pelo governo federal; o reajuste das
tarifas com base em indices de precos preestabelecidos; implantacdo de sistemas de controle
operacional e da arrecadacéo (bilhetagem eletrénica); desenvolvimento ou atualizagdo de plano de
mobilidade urbana integrado ao plano diretor municipal; integragdo das redes municipais, para o
caso das regidées metropolitanas; e utilizagdo dos recursos da Cide j& repassados aos governos
municipais para infra-estrutura do transporte coletivo urbano.
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governo federal propds, através da Semob, a aplicacdo das medidas
apresentadas por intermédio de um projeto-piloto numa regido
metropolitana a ser definida.

A reacdo do movimento pela desoneracdo da tarifa ao documento,
porém, nao foi positiva. O editorial do informativo de maio/junho de
2007 da Associacado Nacional das Empresas de Transportes Urbanos
(NTU, organizacdo-membro do MDT) trouxe uma critica ao diagnésti-
co apresentado pela Semob, argumentando pela “insuficiéncia das
medidas propostas pelo governo federal”.

No dia 2 de agosto de 2007, na abertura da 502 reuni&o geral da Fren-
te Nacional de Prefeitos em Sao Paulo, o ministro das Relacdes Insti-
tucionais anunciou o envio pelo presidente da Republica do projeto de
lei de diretrizes da politica de mobilidade urbana. No evento, a FNP
aprovou uma resolugé@o de apoio a medida do governo federal, mas
reafirmou a necessidade de um pacto federativo para a desoneracao
das tarifas com a execucao de um projeto-piloto, na forma proposta,
em regido metropolitana a ser definida. Entretanto, ap6s o anuncio do
envio ao Congresso do projeto de lei, o0 ministro das Cidades troca o
comando da Semob e anuncia a intengdo do governo federal de for-
mular o “PAC da mobilidade urbana”, para aumentar os recursos des-
tinados para construgcéo de vias expressas de 6nibus, ciclovias, pavi-
mentacao urbana e sinalizagdo para o transporte coletivo nas cidades.

As diretrizes da politica de mobilidade urbana

A motivagao para a formulacdo de um novo marco regulatério para os
transportes urbanos decorreu do diagnéstico do atual modelo de
mobilidade feito pela Semob. De acordo com o documento de funda-
mentacdo da proposta do projeto de lei, a continuar como estéo, as
cidades brasileiras caminhardo a passos largos para a insustentabili-
dade, com significativos custos sociais, econdmicos e ambientais.
Logo, julgou-se haver espaco para formulagdo de uma politica em
nivel nacional (e ndo apenas local).

Ressalte-se que, historicamente, os transportes urbanos desenvolve-
ram-se no Brasil devido a existéncia de politicas articuladas em nivel
nacional. Foram as medidas institucionais e financeiras tomadas pelo
governo federal, entre os anos 1970 e 1980, que consolidaram o
setor no pais. Tais medidas incluiram a institucionalizacdo de um sis-
tema nacional de transportes urbanos; a constituicdo de um fundo
para o financiamento com recursos vinculados; o estabelecimento de
planos metropolitanos; e a criacdo de um aparato organizacional
dentro do aparelho do Estado que dava assisténcia técnica e finan-
ceira a implantagao da politica nos estados e municipios (a Empresa
Brasileira de Transportes Urbanos, EBTU, e a Empresa Brasileira de
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Planejamento de Transportes, Geipot). Deu-se também no periodo a
execucdo de um amplo programa de capacitacdo e formacdo de
pessoal técnico (Geipot, 2001). Pode-se dizer que o vale-transporte,
instituido por lei no final de 1985, foi a Ultima acdo expressiva do
governo federal para o setor.”

Com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, entendeu-se haver
condic¢des politicas e institucionais para a formulagcéo e execucéo de
uma nova politica de mobilidade urbana, agora sob o estado democra-
tico e o principio da cooperacéao federativa. A fundamentacao juridica
para essa iniciativa baseou-se no entendimento de que a politica de
mobilidade urbana € um instrumento da politica de desenvolvimento
urbano, conforme dispde o art. 182 da Constituicdo Federal. Em outras
palavras, entendeu-se que as condicdes de deslocamento das pes-
soas e bens na cidade estdo intimamente relacionadas com o desen-
volvimento urbano e o bem-estar social. A politica de mobilidade urba-
na tem, desse modo, objeto mais amplo que os servigos de transportes
urbanos: trata-se, na verdade, da relagdo dos deslocamentos de pes-
soas e bens com a propria cidade e de seu planejamento para o
desenvolvimento de suas funcdes sociais, proporcionando 0 acesso
universal dos cidadaos as oportunidades que a vida na urbe oferece.®

A esséncia do projeto é a mudanca institucional, ou seja, das regras e
normas que definem, parametrizam e estruturam o comportamento e
a relacdo das pessoas, das organizagdes e dos meios e servicos de
transportes com a cidade. Dai, a formulagdo de um novo conceito — o
de mobilidade urbana para a cidade sustentavel. Os transportes urba-
nos, por sua vez, foram definidos “como o conjunto dos meios e ser-
vigos utilizados para o deslocamento de pessoas e bens na cidade”
(paragrafo unico do art. 1° do PL 1687/2007).

7. E interessante o fato que a instituicdo do vale-transporte em 1985-1986 veio a resolver um pro-
blema parecido ao apresentado pelo movimento pelo barateamento da tarifa em 2003-2004.
Porém, ao invés de subsidios aos sistemas de 6nibus urbano ou isen¢des tributdrias, o governo
federal optou por uma solugéo diferente: a transferéncia aos empregadores da responsabilidade
de subsidiar diretamente os gastos mensais de transporte coletivo de seus empregados com seus
deslocamentos para o trabalho em valor que exceder 6% de seus salarios.

8. Conforme a exposicdo de motivos interministerial do PL 1687/2007, o Estatuto da Cidade (Lei n°.
10.257, de julho de 2001) estabeleceu as diretrizes gerais e os instrumentos da politica urbana,
regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo. Porém, com relagcdo a mobilidade urbana,
o Estatuto da Cidade apenas dispds sobre a obrigatoriedade da existéncia de plano de transpor-
te urbano integrado para os municipios com mais de quinhentos mil habitantes (vide o § 2° do art.
41 da lei). Assim, entendeu-se que, por opgdo metodoldgica e de técnica legislativa, o legislador
optou por tratar das questdes relativas aos transportes urbanos apenas na sua interacdo direta
com um dos instrumentos da politica urbana, o plano diretor municipal, remetendo, dessa manei-
ra, para outro titulo legal a fixagdo das diretrizes para os transportes urbanos (de igual forma pro-
cedendo em relacdo aos demais setores de desenvolvimento urbano, como o saneamento bdsi-
co). Ademais, o conceito de mobilidade urbana adotado, por ser mais amplo que o de transportes
urbanos, contém conhecimentos especificos, técnicos e juridicos suficientemente desenvolvidos
para justificar um titulo auténomo.
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O processo de elaboracao do projeto de lei foi marcado pela discus-
sé@o com os diversos atores. Os debates foram iniciados em setembro
de 2004, com a aprovacgdo das premissas da politica pelo Conselho
das Cidades. Em seguida, foi elaborado um documento com a funda-
mentacdo do projeto, que foi apresentado e discutido em diversas
reunides com as entidades representativas do setor e da sociedade
civil organizada.® Apods, redigiu-se, com a participacao da Casa Civil,
o anteprojeto de lei. Este foi submetido a apreciagéo publica, pela rea-
lizacdo de 11 seminarios regionais que tiveram carater de audiéncia
publica.” O anteprojeto foi objeto de emendas e sugestdes de repre-
sentantes dos governos municipais e estaduais, operadores de servi-
cos de transportes coletivos (publicos e privados), vereadores, depu-
tados estaduais e federais, movimentos sociais e ONGs. Em paralelo,
foi realizado um processo de consulta publica simplificado, sendo dis-
ponibilizado um endereco eletrénico para o recebimento de criticas e
sugestdes a proposta. Por fim, a versado final do anteprojeto foi apro-
vada, por unanimidade, pelo Conselho das Cidades em agosto de
2006. Ressalte-se que, além do acompanhamento da Casa Civil em
todo o processo de formulacéo e discussao, a exposicao de motivos
do projeto de lei foi assinada pelo ministro da Fazenda, além do minis-
tro das Cidades. Isso demonstra que as articulagdes politicas para a
viabilizacao da proposta incluiram ndo so6 os diversos atores e grupos
de interesse, mas também outros setores dentro do proprio governo
federal. Tudo, na tentativa de criar “massa critica” e formar uma coa-
lizdo em defesa da proposta.

O projeto de lei tem como objetivo geral estabelecer principios, dire-
trizes e instrumentos para que 0os municipios possam executar uma
politica de mobilidade urbana que promova o acesso universal a cida-
de e as suas oportunidades, contribuindo para o desenvolvimento
urbano sustentavel. Entre as medidas do projeto, destaca-se a
mudanca do regime regulatério da prestacdo do transporte coletivo
visando reduzir as tarifas dos servigcos, uma vez que o projeto propde
que a concessao seja feita, obrigatoriamente, por meio de licitagao,
vencendo a empresa que oferecer a menor tarifa. O reajuste, por sua
vez, seria feito anualmente, de acordo com os indices de inflacédo e
fatores de produtividades, ou seja, ndao mais com base em planilhas
de custos. Com isso, se implantaria um regime de tarifas fixadas em

9. Entre as organizagbes que discutiram a proposta com a equipe da Semob estdo a Associagao
Nacional de Transportes Publicos (ANTP), Associacdo Nacional das Empresas de Transportes
Urbanos (NTU), o Férum Nacional de Dirigentes de Transporte e Transito, a drea de desenvolvi-
mento urbano e regional do BNDES, o Sindicato Interestadual da Industria de Materiais e Equi-
pamentos Ferrovidrios e Rodovidrios (Simefre), dentre outros.

10. Os semindrios regionais foram realizados nas cidades de Fortaleza, Vitdria, Curitiba, Goiénia, Sdo
Luis, Manaus, Porto Alegre, Sdo Paulo, Recife, Campo Grande e Floriandpolis. Todos os semi-
narios tiveram ampla divulgagdo e cobertura da midia local e nacional (TV, radio e jornais).
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contrato (ao invés de cost-plus), como ja ocorre em outros setores de
infra-estrutura, a exemplo das novas concessodes rodoviarias." No
que se refere a politica de financiamento federal, o PL criou o Progra-
ma Nacional de Apoio a Politica de Mobilidade Urbana (Pnamob), ins-
trumento de incentivo a adesdo, pelos municipios, as diretrizes da
politica. O Pnamob foi uma alternativa negociada com o Ministério da
Fazenda em relacédo a proposta da Semob de criagdo de um fundo
vinculado para o setor com recursos da Cide — esta inaceitavel pela
area econémica do governo. O Pnamob tera como fonte de recursos
o orcamento da Uni&o, recursos que serdo acessados por estados e
municipios que atenderem a algumas condicées, como a apresenta-
¢do de um plano de mobilidade urbana integrado ao plano diretor
municipal e utilizagdo dos recursos da Cide na infra-estrutura de
transporte publico. Visando oferecer instrumentos para justa redistri-
buicdo dos custos decorrentes do uso intensivo dos meios individuais
de transporte (automoveis), o projeto propicia aos municipios a viabi-
lidade da cobranca pelo uso das vias em determinados locais e hora-
rios das cidades (o “pedagio urbano”), com a destinagcao dos recursos
arrecadados para o financiamento do transporte publico. O PL tam-
bém estabelece bases para uma agenda federativa cooperativa; a
Unido cabera, em especial, o papel de prestar assisténcia técnica e
financeira aos municipios e de apoiar e estimular acdes coordenadas
e integradas entre municipios e estados em regides metropolitanas.
Além disso, o PL indica instrumentos para a defesa dos usuarios dos
servicos, assegura a participacado e controle social das politicas no
setor e estabelece principios para as politicas locais visando a eqii-
dade no uso do espaco publico de circulagcéo e o direito a cidade.

Discussao

Do processo analisado, constata-se que houve uma disputa politica a
respeito da definicdo do problema e das alternativas para sua solu-
¢do. Para o movimento pelo barateamento do transporte publico, o
problema se encontrava, basicamente, na carga tributaria que encare-
cia as tarifas e excluia do acesso aos servicos expressivos contingen-
tes da populagdo. Sendo assim, a solugéo estaria na desoneragéo tri-
butaria dos servigos.” Tal definicdo permitiu que o problema fosse
comunicado de forma direta (alta carga tributaria = alta tarifa), contri-

11. Este foi um ponto que uniu as propostas da equipe da Secretaria de Acompanhamento Econé-
mico do Ministério da Fazenda com a equipe da Semob para baratear e controlar os aumentos
das tarifas dos servicos que subiam acima da inflacao.

12. Lembre-se que, de acordo com o modelo de fluxos muitiplos, € a solugdo que define o proble-
ma. A proposta de desoneracgéo ja constava da agenda do GTrans/Sedu, sob a argumentacgédo de
que a carga tributdria atuava no sentido de agravar o problema da perda de competitividade do
transporte coletivo frente aos outros modos, pois onerava as tarifas dos servigos.
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buindo para a mobilizagdo dos grupos de interesse. A solugao preco-
nizada (desoneracao tributaria) também se caracterizou por apresen-
tar baixo grau de conflito entre os interessados, pois distribuiria van-
tagens sem acarretar custos (pelo menos de modo direto) para outros
grupos de atores. Porém, a decisao sobre uma politica € influenciada
ndo apenas pela definicdo do problema, mas também pela viabilidade
de sua solucdo. As propostas do movimento pela desoneracédo da
tarifa ndo foram consideradas viaveis, técnica e financeiramente, pelo
governo. Além disso, havia discordancias de diagnostico e diferencas
de posicionamento frente ao problema entre os atores politicos (cf.
Semob, 2006). Para se ter uma idéia dos custos implicados pelas pro-
postas apresentadas, estes foram estimados em mais de R$ 8 bilhdes
anuais pela Associacdo Nacional das Empresas de Transportes Urba-
nos, sendo cerca de R$ 5 bilhdes de responsabilidade do governo
federal (NTU, 2007). Além dos altos custos das medidas, a area eco-
némica do governo temia pela sua baixa efetividade e sustentabilida-
de no médio e longo prazo, dada a precariedade dos mecanismos de
gestéo, regulacdo e controle da maioria das administracdes munici-
pais brasileiras, o que incentivaria a ineficiéncia econdmica. Nas pala-
vras do prefeito de Recife e presidente da FNP, durante a 512 Reuniao
da Frente Nacional dos Prefeitos em Cuiaba, no dia 23/11/2007, “a
desoneracdo é um caminho muito complicado, talvez seja a questao
mais dificil de fazer porque envolve muitos interesses e extrapola o
aspecto técnico para o eleitoral”.™

De modo diferente, o entendimento do problema que motivou a for-
mulacao das diretrizes da politica de mobilidade urbana se apoiava na
necessidade de uma reforma regulatéria nos servigos de transporte
urbano e na mudanga institucional no ambiente da mobilidade urbana
para a sustentabilidade das cidades. Um dos pressupostos do proje-
to é que a existéncia de regras claras com instituicbes adequadas (em
contraposicao a discricionariedade de politicos e burocratas) contribui
para a consisténcia das politicas do setor, mantendo sua continuida-
de, estabilidade e coeréncia, reduzindo custos de transagdo. Tal pro-
posta, todavia, encontrou dois tipos de obstaculos. O primeiro relati-
vo ao tipo de arena de poder envolvida. Para Lowi (1995), a definicao
da questado determina a arena de poder em que se dara a decisao. As
politicas regulatérias envolvem a redistribuicdo de custos, portanto,
conflito. A construcdo de uma coalizdo de defesa desse tipo de poli-
tica é dificil de ser estabelecida com base em beneficios muituos, pois
abarcam multiplos interesses que apenas se tangenciam e que
mudam conforme emerge um novo conflito. Como se sabe, o setor de
transporte urbano é muito politizado, ja que é consumido por grandes

13. Fonte: http://www.odocumento.com.br/noticia.php ?id=244205
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parcelas da populagcdo, movimentando somas expressivas, lobbies e
outros interesses politicos e econémicos. Isso caracteriza a instabili-
dade de uma coalizdo de defesa desse tipo de proposta que, neces-
sariamente, vai envolver negociacdes e concessdes e necessitar de
uma forte lideranga politica. O segundo obstaculo esta no fato de que
os beneficios de tal tipo de politica ndo se concretizam no curto prazo.
Uma reforma institucional é um processo continuo que nao termina
com a aprovagao de uma lei. Implica diversas iniciativas ao longo do
tempo e envolve complexas interdependéncias, com prazos que
superam os (curtos) horizontes de tempo dos atores politicos. Confor-
me Pierson (2004), os politicos pensam nos resultados de curto e ndo
de longo prazo e reformas institucionais impdem altos custos no ini-
cio do processo com os potenciais beneficios se dando no longo
prazo. Ademais, processos de mudanca institucional sdo gradativos,
lentos e dependentes de sua trajetéria passada, sendo que nada
garante que seus resultados sejam certos (North, 1990).

N&o obstante, pode-se afirmar que o evento mais significativo que
impactou todo o processo em analise foi a reforma ministerial de
2005. Do modelo de fluxos multiplos, viu-se que é a juncao de trés
processos (problems, policies, and politics) que abre a “janela de
oportunidade” para que uma questao va para a agenda de deciséo.
Do mesmo modo, a “janela” se fecha quando um dos fluxos se des-
conjunta dos demais. Se em 2003 estava se abrindo uma janela de
oportunidade para a questdo dos transportes urbanos entrar na
agenda de decisao, a troca de comando do Ministério das Cidades
(que envolveu troca de partidos) interrompeu o fluxo politico favora-
vel aberto pela mudanca do governo federal. Como se sabe, séo ori-
ginarias do movimento pela reforma urbana, ligado ao Partido dos
Trabalhadores, as forgas e liderangas politicas que proporcionaram
a criagdo do novo ministério, sob valores reformistas e de integra-
¢ao das politicas urbanas. A despeito da equipe da Semob ter sido
mantida com a mudancga de ministro em 2005, os canais de interlo-
cucdo deste e de seu gabinete com o secretéario nacional de trans-
porte e mobilidade urbana se descontinuaram, afetando negativa-
mente todo o processo.

CONSIDERAGOES FINAIS

Da analise podem ser extraidas algumas proposi¢des gerais. Primei-
ro, para que um problema capture a atencdo do governo e da classe
politica é preciso que o seu entendimento efetue a ligagdo com uma
efetiva solugdo: a forma como uma politica € entendida e discutida &
estratégica para mobilizacdo da atencdo em torno de uma questao
(True et al., 2007). No caso analisado, a despeito da definicdo do pro-
blema apresentada pelo movimento para desoneracéo da tarifa ter
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conseguido mobilizar a atencdo da classe politica, nomeadamente
dos prefeitos, a proposta de solucéo apresentada se mostrou poten-
cialmente inviavel e com resultados incertos. Ou seja, ndo existiam
garantias de que as renuncias fiscais, na forma proposta, resultas-
sem em reducao efetiva das tarifas de forma sustentada no tempo,
bem como na melhoria da qualidade dos servigcos para a populacéo.
Segundo, para um tema ter acesso a agenda de decisado e ser trans-
formado num item de politica publica, ele deve ter o apoio de perso-
nalidades politicas ou autoridades-chaves no governo que servirdo
como promotores da questdo no momento de sua decisdo (Cobb &
Elder, 1995). A reforma ministerial ocorrida no meio do processo
interrompeu um dos fluxos necessarios para a concretizacdo das
medidas elaboradas pela Semob. Assim, o diagndstico e as propos-
tas formuladas pela equipe da secretaria ndo contaram com o apoio
necessario do novo ministro das Cidades. Terceiro, a emergéncia de
questdes na agenda explica-se mais em termos da din&mica politica
do que das condicdes objetivas, pois o problema é uma construcao
social. Contudo, é necessario que o problema seja bem definido,
com suas relagdes causais (Fuks, 2000). A crise no setor e as suas
causas, na forma apresentada pelo movimento pela desoneragao do
transporte coletivo, ndo foi bem definida. Como apontaram as pes-
quisas realizadas sobre o tema (ver Gomide, 2003; Itrans, 2004), o
problema é de natureza distinta, apresentando outras dimensodes e
relagbes causais. Quarto, a constatacéo de que reformas institucio-
nais e regulatérias sdo alcancadas quando ha, no minimo, conver-
géncia de trés elementos: uma janela de oportunidade, uma coalizao
de defesa estavel e uma liderancga politica. Nenhuma dessas condi-
¢cOes se fez presente no caso em andlise. Pode-se, inclusive, levan-
tar a hipétese de que o setor de transportes urbanos ndo conta com
uma coalizdo de defesa estavel.' Por fim, desprezar o vinculo exis-
tente entre o processo politico e o de formulacédo de politicas publi-
cas pode levar ao insucesso ao se promover uma reforma. A formu-
lacdo do projeto de lei de diretrizes da politica de mobilidade urbana
envolveu uma equipe técnica de renome na sua elaboragdo, como
também se inspirou nas melhores praticas internacionais. Contudo,
como discutido, s isso ndo basta.

Pode-se levantar a hipotese de que a pressdo do movimento pela
desoneracédo da tarifa propiciou o ambiente politico para a decisao
do encaminhamento do projeto de lei pelo presidente da Republica
ao Congresso Nacional. Porém, deixa em aberto a pergunta se o

14. Uma coalizdo de defesa pode ser definida como um conjunto de atores (de organizacées publi-
cas, de todos os niveis de governo, e da sociedade civil) que compartilham convic¢ées e objeti-
vos politicos e que almejam administrar as regras das diversas instituicées para atingir seus obje-
tivos no decorrer do tempo (ver Sabatier e Weible, 2007).
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projeto foi encaminhado apenas para aplacar as demandas e reivin-
dicagdes do movimento, principalmente dos prefeitos municipais,
sem maiores gestdes do executivo federal para a sua aprovagéo no
Congresso Nacional.

O que se argumentou até aqui, contudo, leva para uma questao dis-
tinta. O ponto n&o é o de avaliar os resultados concretos da medida
até o momento, mas das possibilidades do que tal fato politico pode-
ra gerar em termos de difusdo de valores, idéias e representagdes
sobre a questdo da mobilidade urbana. Como ja afirmou Lindblom
(1981), processos politicos ndo levam para solugdes 6timas que pos-
sam ser julgadas com base em padrdes de racionalidade e eficiéncia,
pois ele ndo avanca de forma seqlienciada e l6gica. Numa democra-
cia, o processo politico &, por natureza, complexo, desordenado, per-
meado por conflitos, ambigliidades e contradi¢des. Logo, uma avalia-
¢éo de politica sob bases democraticas deve julgar processos mais
do que resultados; ou seja, politicas adequadas s@o as que resultam
de processos adequados. Por isso, a avaliacdo da politica de mobili-
dade urbana deve julgar seu processo de formulagdo mais do que os
resultados concretos obtidos até o momento.

Entende-se que o processo de elaboragao, discussao e envio pelo pre-
sidente da Republica ao Congresso Nacional do projeto de lei em tela €
uma conquista, representando uma referéncia e um novo patamar para
formulacao de politicas publicas nessa area. Parte-se da premissa de
que o inicio de um processo tem papel fundamental sobre o curso de
seus acontecimentos futuros. O projeto de lei no Congresso indica tam-
bém o reconhecimento da necessidade da atuacédo do governo federal
na politica de mobilidade urbana, através de agdes intersetoriais coor-
denadas — porém, descentralizadas — sob o principio da cooperagéo
federativa. O projeto de lei representa, portanto, um instrumento de
comunicacao e consolidacdo de novos conceitos e propostas para os
problemas de mobilidade urbana das cidades brasileiras que tem como
principio a eqliidade social e como objetivo a sustentabilidade socioe-
condmica e ambiental — um projeto politico de mudanca institucional.
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