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I. Introducao

Para efeito de andlise do desenvolvimento urbano e, mais especifi-
camente, do desenvolvimento das dreas metropolitanas — o problema
dos transportes deveria, a rigor, ser apresentado em termos mais
amplos, ou seja, num contexto nacional ou inter-regional. Cabe, no
entanto, com alguma razio, apresentar o problema dos transportes
nas areas metropolitanas como aspecto especifico do problema do
desenvolvimento urbano. ‘

O transporte urbano e suburbano nas dreas metropolitanas cons-
titui-se em poderoso fator de localizacio e de racionalizagio no uso
do espago. Sabese que, se de um lado a infra-estrutura vidria urbana
¢ dimensionada em fung¢io dos fluxos existentes e previstos, de outro
a oferta dos servicos de transporte publico e de infra-estrutura pode
gerar a sua propria demanda. Os transportes urbanos sio, ainda, fato-
res de integragio, compatibilizagio e racionalizacio dos mercados de
bens e servigos, assim como dos fatores de produgio. Com efeito,
quando se aborda o problema dos transportes urbanos, tem-se em
vista os fluxos tanto de passageiros quanto de carga. Este tltimo
aspecto envolve todos os problemas de abastecimento, transbordo,
expedi¢io local, e outros, de complexidade cada vez maior na vida
urbana moderna.

A disponibilidade dos servigos de transportes pode ser também um
importante fator de eleva¢iio da renda real das populagdes urbanas.
Trata-se de aspecto particularmente importante em paises subdesen-
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volvidos, onde a decisio do governo em investir nos transportes pil-
blicos pode significar, dentro de uma politica urbana globalmente
concebida, possibilidade efetiva de redistribuigio de renda em favor
das camadas populacionais economicamente mais fracas.

O destaque, dentro do problema geral do desenvolvimento urbano,
dos servicos de transportes, é, ainda, bom exemplo de como varidveis
exéGgenas de politica econdmica geral intervém no processo de urba-
nizagdo e afetam as decisdes a nivel urbano. E evidente que a expan-
sio de setores dindmicos, como a inddstria automobilistica, condi-
cionam os padrdes de urbanizagio; as decisGes locais tém que partir
da consideracio desses elementos exdgenos. Neste sentido, ¢ a cidade
que, muitas vezes, s adapta ao automodvel e nio este aquela em
matéria de padrdes urbanisticos e formas desejiveis de ocupagio do
espaco. Finalmente, cabe lembrar que o enfoque setorial no desen-
volvimento urbano deve ser de grande utilidade nio s para a com-
preensdo do processo de desenvolvimento urbano, mas também para
o exame do problema de infra-estrutura urbana em outros setores.

II. O problema do planejamento dos transportes
urbanos

A primeira dificuldade encontrada no planejamsnto dos transportes
urbanos reside na particularidade da andlise ¢ no dimensionamento
da demanda. Sabese que a fungio de demanda para os servigos
ptiblicos urbanos apresenta peculiaridades que tornam cxtremamente
complexa a quantificacio. Ao contriario do que se dd na procura de
bens e servigos privados, verificase que, no caso dos servigos publicos
urbanos, os consumidores nio sio os seus compradores, na medida
em que os contribuintes nio sio necessariamente os que se utilizam
dos mesmos servicos. Além disso, uma série de restrigdes politicas,
institucionais e metodoldgicas na aprovagio ¢ avaliagio de projetos
impede a harmoniosa adequagio da oferta as efetivas necessidades
dos usudrios, 1

1 Julins Margolis — The Demand For Urban Public Services, em “Issues in

Urban Economics”” (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1968) editado por H. S.
Perloff ¢ Lowdon Wingo Jr. :
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Exemplos 6bvios sio os da massa de contribuintes nfio proprietdria
de automdveis mas cujos recursos sio aplicados pela administragio
local em viadutos ou tuneis, pelos quais nio trafegam onibus. Inver-
samente, proprictirios de automoveis pagam pelos subsidios finan-
ceiros aos transportes publicos urbanos e suburbanos, dos quais nor-
malmente nio se utilizam. A diferenca, evidentemente, estd em que,
no primeiro caso, a aplicacio de recursos tem aspecto fortemente
regressivo, agravando os padrées de distribuicio da renda na area
metropolitana. No segundo, mesmo nio se utilizando normalmente
do transporte publico, os usudrios do automoével privado tém naquele
transporte uma opg¢iio ocasipnal e se beneficiam indiretamente da
sua existéncia. Isto sem entrar em considera¢des mais profundas de
distribuicio progressiva da renda.

Assim, as decisbes politicas ou técnicas sobre investimentos sio,
muitas vezes, tomadas por pessoas ndo incluidas nem entre os usudrios
nem entre os contribuintes locais. O usudrio dos servigos, por sua
vez, pode nio residir nem contribuir com impostos para a 4rea onde
¢ feito o investimento. Do ponto de vista metodolégico, dada a difi-
culdade de quantifica¢io direta da demanda ¢ da rentabilidade dos
investimentos, foram aprimorados métodos indiretos, pelos quais se
estima a demanda e sdo avaliados os beneficios aos usudrios. Mesmo
deixando de lado os investimentos para prestagdo de servigos publi-
cos fortemente influenciados por processos politicos de decisdo, as
préprias metodologias que permitem a avaliagio objetiva de necessi-
dades do ponto de vista técnico apresentam ainda grandes deficién-
cias. Assim, por exemplo, 2 andlise beneficio-custo aplicada a inves-
timentos em (ransportes urbanos para atendimento do trifego local
pode conduzir, em paises subdesenvolvidos, &4 ampliagio de distor-
¢bes sociais. Uma prioridade estabelecida com base em relagfo deri-
vada do trifego, ou seja, do numero de veiculos, pode beneliciar,
como foi visto, nimero reduzido de pessoas com niveis mais clevados
de renda, apesar de uma relacio beneficio-custo elevada.

Outra dificuldade no planejamento dos transpories urbanos é a
que se refere ao fato de a infra-estrutura vidria agir como fator de
localizagio das atividades urbanas, condicionando o uso do espago.
Dessa forma, pode-se dizer que a disponibilidade de infra-estrutura
vidria e de sistemas operativos de transporte publico gera, dentro
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de certos limites, a sua prépria demanda. Por conseguinte, o pla-
nejamento dos transportes urbanos nfio pode estar desvinculado do
planejamento urbano concebido em sua totalidade, do qual ¢ simul-
taneamente reflexo e parte atuante. As decisdes de investimento con-
dicionario padrdes de ocupag¢io do territério que, se nio estiverem
compatibilizados com o planejamento urbano, provocardo distor¢des
de dificil corre¢ido, mesmo a longo prazo.

As dificuldades se tornam maiores quando as opgdes sdo feitas
em termos de transporte publico. Além dos problemas relativos a
implantacio ¢ manutencdo da infra-estrutura e das instalacbes basi-
cas — ou seja, do planejamento dos investimentos — surgem os com-
plexos aspectos relacionados com a operacgio e a integracio dos sis-
temas de atendimento. Havendo, atualmente, um consenso geral
firmado para as severas limitagbes financeiras que afetam os
sistemas de transportes publicos urbanos e suburbanos nas grandes
dreas metropolitanas do mundo, procura-se equacionar o problema
de forma a que os expedientes utilizados para cobertura dos deficits
de recursos para investimentos, ou mesmo para operacio, nio impli-
quem diminuigio da eficiéncia ou perda de atrativos para a disputa
do interesse do usudrio.

Cabe agora fazer algumas consideragdes sobre a complexidade de
fatores que influenciam as opgdes pelo transporte pdblico ou o
individual privado. Buchanan conclui que uma vez que o desejo
da sociedade é obviamente o de usar o mais possivel o automdvel,
a unica premissa vidlida para o estudo do problema ¢ aceitar essa
preferéncia como ponto de partida para pesquisas relativas ao pro-
blema do trifego. Tal hipdtese, entretanto, ndo significa que seja
ou possa ser resolvido esse problema. Da mesma forma, existe a
possibilidade de que a sociedade, uma vez ciente da natureza de
todas as conseqiiéncias de tal situacdo, mude seu ponto de vista sobre
o uso do automdvel. Alids, as dificuldades encontradas para o equa-
cionamento e soluciio do preblema sido de tal magnitude que se tera
mais cedo ou mais tarde de questionar ou mesmo restringir o uso
do automdvel .2

2 C. Buchanan — Traffic in Towns, HM.5.0., 1963, Relatério sobre o pro-
blema do Transporte Urbano nas principais cidades inglesas elaborade pelo
referido engenheiro a pedido do Governo da Gri-Bretanha.
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Para melhor entendimento das relacbes de causa e efeito no uso
dos transportes, estabelece-se que o trifego ¢ funcio de atividades.
A alta concentr;gﬁo destas nos centros urbanos é responsavel por
altos quantitativos de trifego. Notese, entretanto, uma excegﬁb: a
da existéncia de trifego através da cidade, isto é, com origein e des-
tino fora da drea urbana considerada.

Fora este aspecto, o movimento de veiculos esta intimamente rela-
cionado com a disposi¢io das constru¢des, com a configuragdo ur-
bana da irea. A proximidade dos prédios e o seu gabarito sdo fatores
condicionantes da geracdo de trafego. O alargamento e a abertura
de novas vias de acesso s6 contribuem parcialmente para a solucio
do problema. Os veiculos, ao se dirigirem para determinado destino,
sdo obrigados a obedecer caminho bastante complicado, cruzando-se
inimeras vezes num emaranhado de ruas e passagens que nio foram
feitas para suportar elevado volume de trifego.

Se, de um lado, a elevagio dos padr()es de consumo e a melhoria
do nivel de renda nas dreas metropolitanas estdo propiciando nio
apenas continuado acréscimo nas frotas de automdéveis, mas também
melhoria dos sistemas de transportes publicos urbanos, de outro, as
modernas sociedades urbanas desejam ao mesmo tempo: mdxima
liberdade de uso do automével particular e vantagem de eficiente
sistema de transporte publice.®

Com efeito, o ideal em um sistemna baseado no uso intensivo do
transporte particular seria o de boa acessibilidade, ou seja, permissio
de livre movimentacio de uma parte para outra da cidade, em con-
di¢des minimas de velocidade e seguranca desejdveis e, além disso,
existéncia de estacionamento proximo ac seu destino. Mas, sempre
haveria importante papel a ser desempenhado pelo transporte pu-
blico de natureza complementar, como opgio disponivel a um sis-
tema, mesmo que ideal, de transporte individual privado.

3 R. Bennett — Increasing the dAllractiveness of Public Transport —
Brussels: International Union of Public Transport, 1971.
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A realidade brasileira, infelizmente, situa-se bem longe desse ideal.
Alids, ndo ¢ peculiaridade nossa: ¢ fato que constitui hoje em dia
o problema de mais dificil equacionamento e solugio nas principais
metrépoles do mundo. A penetracio macica de veiculos em 4dreas
urbanas ocasiona acidentes, ansiedade, elevado nivel de ruido, —
dos mais altos 'do mundo no Rio de Janeiro — poluicdo do ar, vi-
bragio, e intrusic visual.

Bennett assinala que estd-se tornando cada vez mais claro que
a provisio e a manutencio de sistemas cficientes de transporte pu-
blico nas dreas metropolitanas ¢ essencial, pois a infra-estrutura vii-
ria urbana nio poderd acomodar todo o movimento de automoéveis
particulares e de transporte publico de superficie. Neste sentido,
reconhecida a tendéncia, e levadas em conta as restriges financeiras
da operagio do transporte publico urbano, este deve ser amparado
nio somente pela receita direta proveniente do pagamento feito pelos
usudrios, mas também por contribuigSes provenientes da tributagio
geral, de forma que aqueles que nio se utilizam diretamente do
transporte piblico, mas que se beneficiam indiretamente da sua
existéncia, sejam chamados a contribuir com parcela razoavel dos
encargos globais, + Cabe lembrar, ainda, que dentro das limitagoes
de recursos, o transporte publico defronta-se, de um lado, com a
necessidade imperiosa de medernizar-se e tornar-se atraente ao usui-
rio de forma a poder oferecer opgdes, inclusive ao proprietirio de
automovel e, de outro, com restrigdes nas suas proprias tarifas, limi-
tadas pelo poder aquisitivo das populagies de nivel de renda mais
baixo.

HI. O tratamento do problema pela administracao
_puablica

O objetive da argumentacio anterior foi o de mostrar a complexi-
dade da matéria e, principalmente, as grandes opgdes que se colo-
cam no equacionamento do problema. Lamentavelmente verifica-se
que as auntoridades administrativas ndo sittam bem a questio dos

4 R. Bennett — Increasing the Adttractiveness of Public Transport —
Brussels: International Union of Public Transport, 1971.
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transportes urbanos. Sabese que a esséncia do mesmo ¢ o planeja-
mento adequado para distribui¢io ou acessibilidade eficiente de
grande numero de viagens, de maneira a que condices minimas do
meio ambiente sejam preservadas, e satisfeitas as necessidades de
conforto, seguranca e freqiiéncia dos meios de transporte publico.

Ao invés disso, o assunto dos transportes urbanos tem sido enca-
rado como problema de trafego, onde o policiamento e a engenharia
sdo os instrumentos de agdo. Nesse sentido, objetiva-se sempre maior
fluidez do mesmo, através do alargamento ou abertura de ruas e
avenidas, construgio de viadutos e trevos, sinalizacio sincroniza-
da, etc. Desprezam-se, dessa forma, as causas do problema para ten-
tar resolvé.lo através da neutralizagio ou alivio dos seus efeitos.
Infelizmente, nem isso tem sido possivel pois nio se aplicam medidas
eficazes para, digamos, diminuir o uso de vefculos particulares. Por
exemplo: as restri¢des para o estacionamento de velculos nas dreas
centrais das cidades com a finalidade de se restringir o uso do auto-
mdvel s3o indcuas e sem resultados praticos, uma vez que nio redu-
zem o volume de trifego nas vias de acesso e saida da drea central.
Pelo contririo, a absoluta auséncia de integracio dos planos de
transportes urbanos nos planos urbanisticos — para nio falar na ine-
xisténcia de ambos — permite a construcio indiscriminada de edifi-
clos-garagem até na parte mais central das cidades.

Um adequado equacionamento do problema deve, portanto, pro-
piciar nio s6 maior fluidez no trifego, como também controle do
seu volume nas dreas mais congestionadas, em fungio da capacidade
do sistema vidrio. Ndo se dispde de espaco fisico nem tampouco dos
recursos necessdrios para reconstruir nossas cidades de tal forma a que
todas as viagens possam ser feitas de automadvel. Deve-se pensar,
ainda, no grande ndmero de pessoas de nivel de renda mais baixo
que nio se utilizam de automéveis e sofrem as conseqiiéncias diretas
da deterioragdo dos servigos de transportes piiblicos, particularmente
os Onibus, provocada pelo crescente ndmero de veiculos. Torna-se,
entio, necessdrio o estabelecimento de restri¢bes ao uso do automdé-
vel. Até o momento, as limitacdes e a cobranc¢a de estacionamento
nas dreas centrais tém sido a politica adotada pelas autoridades pu-
blicas para diminuir ¢ afluxo de velculos s zonas de congestiona-
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mento. Entretanto, em termos a longo prazo tais medidas tornar-se-io
ineficientes,

Recentemente, tem-se discutido muito, em paises com elevado nivel
de desenvolvimento urbano, o uso de taxagio progressiva como ins-
trumento desestimulante ao uso de automdveis em areas congestiona-
das. A idéia baseia-se no fato de que o usudrio do pavimento rodo-
vidrio paga consideravelmente menos do que os custos que impde ao
resto da comunidade. Um sistema de cobranca de taxas diretamente
relacionado com o uso de vias congestionadas ¢, dentro de um ponto
de vista econdmico, a solugdo mais racional para o problema. Os
motoristas desconhecem 0s custos que impdem, uns aos outros, com
sua presenga, em uma rua congestionada, e demais maleficios para
a sociedade. Qs custos socials impostos por um veiculo em uma su-
perficie rodovidria sio:

a) custos da rodovia — desgaste da superficie, custo de ilumina-
¢io, sinalizacdo, policiamento, etc.;

b) custos de congestionamento — espera ou atraso provocado no
trafego;

c') outros custos sociais — aumento do risco de acidentes, poluicio,

' ruido e outros efeitos indesejdveis.

E importante, também, salientar que qualquer espécie de solugio
que possa ser aplicada para restringir o trifego deve ser combinada
com a expansio da rede vidria, pois a taxaciio progressiva constitui-
ria somente parte da solugdo de um grande problema: o congestio-
namento do trifego.

As nossas autoridades administrativas em outros casos tém admitido
que a construgio pura e simples de um anel rodovidrio seria a
solugio para o principal problema dessa natureza. A viahilidade de
tais obras é comprovada pela existéncia do elevado fluxo de veiculos.
Comumente, a énfase dada a anéis rodovidrios para o desafogo no
trafego da drea central esconde, na verdade, a esséncia do problema
relevante dos transportes.

Os estudos que recentemente foram realizados para a implemen-
tagiio de sistemas metropolitanos no Rio de Janeiro e em Séo Paulo,
constituem, no Pafs, as tinicas tentativas de equacionamento do pro-
blema de transportes como um todo. Mesmo assim, a auséncia de
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planos urbanisticos bdsicos contribuiu para o enfraquecimento de
suas conclusdes, pois, para o estabelecimento de uma rede de ferro-
vias urbanas nas duas cidades, os estudos adotaram premissas sujeitas
A confirmacio, relativamente ao desenvolvimento urbano das duas
metropoles.

As principais cidades do Pais carecem de um sistema permanente
de coordenacio de atividades relacionadas com planejamento urbano
e o sistema de transportes. O resultado desse estado de coisas é o
aparecimento de conflito entre 4rgios da prépria administracio pu-
blica, tendo como conseqiiéncia imediata o adiamento de decisdes
urgentes, at¢ o ponto em que a intuigio de poucos ou a interferéncia
direta da alta administragio decide acabar com o impasse.

No que diz respeito ao Governo Federal, este se limita, e assim
mesmo quando ¢é solicitado, a fornecer apoio financeiro, mediante
concessdo de avais para a contratagio de empréstimos necessarios i
consecucdo de obras de vulto, ou pequenas contribui¢des diretas de
capital. A sua preocupagio, relativamente ao cumprimento de suas
fungbes legais, de promover facilidades para o transporte interui-
bano, retira-o da problemitica urbana. Entretanto, o atual estigio
de urbanizagio em muitas cidades brasileiras constitui um desafio
4 a¢do administrativa federal. Os pesados dispéndios em estudos,
pesquisas ¢ implementacio de projetos vitais, necessarios para evitar
agravamento maior do problema, a necegsidade de compatibilizacio
dos planos de transportes urbano e interurbano, as implicacdes de
ordem institucional da matéria, que muitas vezes escapam 2 esfera
de atuagdo dos Governos Estaduais, e a|necessdria coordenacio in-
termodal, como, por exemplo, o servico de trens suburbanos da
R.F.F.5.A. com sistemas de transporte da Guanabara e Estado do Rio,
sdo fatos que requerem atitude ativa do Governo Federal em termos
de coordenagio de projetos, agdes executivas e contribuicdes de ca-
pital,

IV. Subsidios para o equacionamento do problema
dos transportes urbanos

Constata-se, atualmente, a necessidade de acelerar acdes executivas

[y

dos Governos Estaduais e Municipais visando & coordenacio e inte-
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gracio dos transportes urbanos nas dreas metropolitanas e cidades
principais, de mancira a facilitar a circulaciio urbana e a integragdo
dos planos diretores com os planejamentos urbanos, regional e global.
Por outre lado, verificase a conveniéncia de que o preparo dos
projetos especificos e planos diretores de transportes urbanos obedega
a metodologia uniforme, desenvolvendo-se sua implementacio se-
gundo critérios econémicos previamente estudados.

Dado o custo elevado da terra nas zonas urbanas e suburbanas,
as solucdes rodovidrias de superficie acabam se tornando excessiva-
mente onerosas para atender aos acréscimos de trafego. Os problemas
de congestionamento nas horas de pique sdo provisoriamente solu-
cionados mediante alargamento de pistas, construgdes de vias expres-
sas, de viadutos, etc., envolvendo ocupagio e desapropriagdo de no-
vas 4reas, sem atendimento que proporcione acréscimos na escala
de prestagio dos servigos compativel com o ritmo de expansio de
demanda. Sabe-se que apesar do crescimento significativo dos gastos
na criagio de novas facilidades de superficie, o congestionamento
continua aumentando, embora existam transferéncias de locais con-
gestionados. Sdo, por conseguinte, solugdes de curto e médio prazos
e nio refletem, muitas vezes, preocupacio dos responsdveis em foca-
lizar o problema em toda a sua profundidade.

Considerando-se os niveis de renda da grande massa da populagio
brasileira e a estruturacio verdadeiramente calamitosa dos servigos
de onibus nas dreas metropolitanas, percebe-se que na década de
70 as solucdes de superficie ndo serdo suficientes para atender as
necessidades futuras de expansio dos servicos. No caso dos Onibus,
a proliferagio de pequenas unidades exploradoras dos servicos, im-
plicando altos custos e baixos padrdes operacionais, além das limi-
tacies das proprias vias urbanas, ndo permitird, em futuro proximo,
a expansio adequada da capacidade de prestagio dos servigos dentro
de padrdes urbanisticos satisfatdrios.

Por outro lado, dados os niveis ainda baixos de renda média, e
considerando os padrdes de urbanizagio brasileiros, ¢ pouco provavel
que os automoveis privados venham a se constituir em solugdo cen-
tral para o problema do trifego urbano denso. Mesmo em paises de
elevados niveis de renda, os problemas do crescente congestionamento

140 Pesquisa e Planejamento Econémico



urbano estio desviando a atencio das autoridades para solucdes de
trinsito rdpido de alta capacidade.”

E fundamental para o correto equacionamento do problema nas
grandes dreas metropolitanas a estruturagio de 6rgios de ambito
estadual destinados a promover a integracio dos planos de urbanismo
¢ os de transportes coletivos urbanos e suburbanos. Tais 6rgios
se constituiriam em Conselhos Consultivos Superiores para assuntos
relativos a urbanismo. Os Conselhos seriam formados por represen-
tantes de diversos érgios diretamente vinculados s atividades urba-
nas nos moldes do que analiticamente ocorre, por exemplo, com o
Conselho Nacional de Transportes, A esse érgio caberia o estudo,
a pesquisa e a emissdo de pareceres sobre assuntos relacionados nio
somente a transportes, mas também a toda e qualquer atividade
que influa diretamente sobre a configuragio urbana da drea metro-
politana considerada.

A nivel Federal, sugere-se a realizagio de estudo especial para a
proposi¢io de medidas e diretrizes necessdrias 4 implementacio da
coordenacio ¢ integragio dos transportes urbanos nas principais
dreas metropolitanas do Pais. '

O estudo teria as seguintes atribuicdes basicas, em termos mais
imediatos:

a) identificacdo das dreas metropolitanas e cidades principais que
necessitam de coordenagio e integracio dos seus sistemnas de
transportes urbanos;

b) realizacdo de estudo especial para diagnosticar a situagio pre-
sente do sistema de transportes das principais dreas metro-
politanas, identificando limita¢des e deficiéncias nas facilida-
des de transportes existentes, em relaciio s necessidades atuais
daquelas dreas;

¢) avaliacio do problema de financiamento dos investimentos em
transportes urbanos, no sentido de definir um esquema global
de fontes e usos de recursos.

A longo prazo, poder-se-ia evoluir para:

7 A esse respeito ver “Tide Turns for Transit”, Business Week {outubro, 20,
1962) e “Cars or Buses”'?. The Economist (agosto, 1971).
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8)

h)

142

estudar critérios de avaliagio de planos-diretores de transpor-
tes urbanos para determinagio de necessidades de longo prazo
em matéria de transporte de passageiros e cargas nas dreas
metropolitanas, permitindo escalonamento de prioridades de
investimento. A anilise das necessidades futuras de servigos
de transportes nos planos.diretores, deverd referir-se sempre
aos planos globais de desenvolvimento urbano e a localizagio
das atividades industriais, comerciais e residenciais;

propor medidas e diretrizes necessdrias a implementar a coor-
denaciio e a integragfio dos transportes urbanos em dreas me-
tropolitanas, bem como contratar servicos de firmas consul-
toras especializadas para a elaboracio de planos—diretores;
manter contatos com os Orgios proprios dos Governos Esta-
duais e Municipais, com a finalidade de promover a elabora-
¢io de projetos e planos-diretores;

definir critérios objetivos visando a concepgio de sistemas
operacitmais integrados, modernos e eficientes;

estudar e propor formas de organizagio administrativa, e de
financiamento dos projetos e planos-diretores, inclusive atra-
vés de recursos externos.
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