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RESUMO

Ao setor publico cabe as prinéipais atribuicdoes como
gestor dos transportes publicos no Brasil. No Rio de Janeiro,
este fato t_ambém ocorre, sob as mais diversas formas.

O objetivo dessa .monografiai € analisar sob o prismadas
politicas publicas, alguns dos fatores basicos condicionantes
das decisbGes governamentais, no setor de transportes urbanos,
no Rio de Janeiro.

O texto procura manter uma aderéncia ao modelo de imple-
mentacao de politicas formulado por Thomas Smith, o gqual nos
pareceu mais adequado a analise do guadro existente no Rio de
Janeiro, pois além dos aspectos intrinsecos da politica idea-
lizada, Smith demonstra um cuidado especial quando trata das
interligac_ées — de causa e efeito — existentes ao nivel de or-
ganizacgao implementadora, grupo-meta, fatores ambientais, ten-
sdes geradas e da propria institucionalizacgao da politica.

A hipotese do trabalho é que o modelo decisOrio nos
transportes publicos deve proporcionar ao usuario e a coleti-
vidade como um todo, padroes razoaveis de eficiéncia e egliida-
de, de forma a maximizar os beneficios prestados a populacgao.

A conclusao obtida €& que se privilegia muito mais a efi-
ciéncia — substantiva e seletiva — do que a eqgiiidade — adje-
tiva e retdrica. Além disso, essa eficiéncia sO & conseguida

com elevados investimentos, o gue permite langar suspeigoes



acerca da consisténcia dos propositos de justiga social a se-
rem emanados pelo setor publico.

Em complementacao, sugere-se:

1. intensificacao nas transagdes, ou seja, os contatos,
negociagdes e todo tipo de interacao que objetive a implemen-
tacao das politicas;

2. a necessidade da existéncia de um Orgao de gerencia-
mento dos transportes publicos no Rio de Janeiro, com possi-
vel extensdao a Regiao Metropolitana;

3. a continuidade de politicas que propugnem, de forma

simultanea, por eqiiidade e eficiéncia.



APRESENTACAO

Esta monografia € o resultado de uma linha de pesqui-
sa por mim adotada, durante o curso de Mestrado em Adminis-
tracdo Piblica — area de Planejamento Governamental, na Es-
cola Brasiléira de Administracao Publica da Fundagao Gettlio
Vargas - EBAP/FGV. Concentrei no tema Transportes Publicos/
Urbanos grande parte dos trabalhos que realizei no curso. No
principio, utilizando uma abordagem autdénoma e isolada parao
problema e, progressivamente, com a agregacao de novos conhe-
cimentos e perspectivas, mudando para um tratamento sistémi-
co e integrado.

A Administracdo Publica, indissociavel de setor publi-
co e portanto de Governo, como entidade, € muito mais que so
Economia, sO Sociologia, s6 Politica ou sb6 Psicologia. O ad-
ministrador publico, o "policy-maker", encarregado da formu-
lacéoeaimplementacéo das politicas governamentais, deve es-
tar atento para esta interdependéncia, sob pena do produto
final da atividade governamental, ndo satisfazer nem a co-
munidade para a qual as politicas foram formuladas e nem ao

setor publico, que tem a si atribuido o atendimento das "ne-

-cessidade publicas."

Alguns insumos importantes devem ser considerados na
tomada de decisbes e formulacdo de politicas para os trans-

portes publicos, no Rio de Janeiro: topografia, densidade



populacional, acesso e estrutura viaria, etc. Mas, com a
insercdo de outras variaveis: econdmicas, politicas, sociais,
Eulturais, etc., amplia-se enormemente o ambiente de atuacgao
do Administrador Publico, do Setor Publico, enfim, da Admi-
nistracao Publica.

E sob essa ambiéncia que me proponho a analisar a ques—
tdo do processo decisdrio nos transportes publicos, no Rio de
Janeiro. A presente abordagem nao esgota o0 assunto mas pode
e, esta &€ a intengdo, contribuir para a avaliacdo e discus-

sao do problema.
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0 PROCESSO DECISORIO NOS TRANSPORTES PUBLICOS:
0 CAso DO RIO DE JANEIRO

I. JUSTIFICATIVA

A somatdria ou o conjunto dos meios de transportes exis-
tente num nGcleo urbano, destinados ao deslocamento da popu-
lagao, seja sob a forma de transporte coletivo (basicamente
Onibus) ou transporte de massa (sobre trilhos: trem e metrd)
ou formas menos freqUentes como barcas e trolébus — consti-
tuem um sistema de transportes publicos(TP). E ¢é transporte
piblico porgue deve estar a servigo da populacao, do publico
e nao porque deva ser obrigatoriamente de propriedade dc se-
tor publico, do Governo. Partindo da premissa de que coisas
afetas ao interesse da populagao, em termos de necessidades
publicas, sao ou devem ser geridas pelo setor publico, justi-
fica-se a participacao do Governo no processo de tomada de
decisoes que levem a consecugao do bem estar da comunidade.

Os servigos de transportes publicos constituem um fa-
tor de viabilizagéo e funcionamento dos nlcleos urbanos, scb
as mais diversas formas, como, por exemplo, social, econdomi-
ca, politica ou geografica. A importancia dos TP estd dire-
tamente vinculada & importancia ou influéncia exercida pelo
nicleo urbano, tanto em termos regionais quanto nacionais.

O transporte publico adquire a responsabilidade de um

servigco de consumo de massa, que € gerenciado pelo Governo (mu-
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nicipal, estadual ou federal). A sua subordinag¢dao a um mode-
lo decisOrio que tenha como moldura bisica a busca da ‘"efi-
ciéncia" e "equidade"1 parece ser essencial para a maximiza-
cao dos beneficios prestados por esse servigo. Dessa forma,
€ licito supor que um modelo, estruturado sobre estes princi-
pios, atendera as necessidades da populagao, especialmente da-
queles segmentos mais carentes e gue, por isso mesmo, tem no
transporte piblico o meio usual de locomogao. E justificével
também a adogao, pelo setor piublico, de "medidas que aparen-
temente violariam os direitos individuais, a partir da pre-
missa de que o interesse publico deve prevalecer sobre o in-
teresse privado, baseado na supremacia da justica social so-
bre a individuar%

E licito supor que quanto mais o setor plblico decidir,
conforme parametros de eficiéncia e eqtidade, melhor sera a
qualidade dos servigos prestados pelos TP, contribuindo assim
para reduzir o nivel de tensoes na comunidade. Ocorrendo o}
oposto, havera fatalmente uma deterioragao na qualidade des-
ses servigos, com o desperdicio de recursos econdmicos, huma-

nos e técnicos.

lsobre egiiidade e eficiencia, ver: F. Rezende, Financas Piblieas,
Ed. Atlas, SP, 1978, cap. 8.

’Ver Castellanos C., Hordcio. "Facultades Discrecionales y Facul-
tades Regladas del Titular del Poder Executivo de sus Decisiones en ma-
teria de Administracion Publica', Seminario: "La Decision Administrativa

en el Ambito del Sector Publico", An Revista de Administracion Pgblica,
numero 21, 1970, p. 81=82,
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O fendmeno da urbanizacdo progressiva, no Brasil, coma
consolidagéo de polos de crescimento,apermite detectar a im-
portancia cada vez maior dos TP, como elemento de integragéo
dos diversos segmentos urbanos, tanto sob uma Otica espacial
quanto sob uma Otica social, econdmica, habitacional, politi-
ca ou de lazer. O fatq de que o0s acréscimos populacionais,
mormente nos grandes polos nacionais e/ou regionais, s@ao cons-
tituidos basicamente de populagoes de baixa renda, oriundas
das correntes migratdrias campo—cidade? e gque por isso mesmo
necessitam de meios de locomogao rapidos e a precgos acessi-
veis, evidencia assim, as vezes até de forma dramatica,a aten-

cdo e o cuidado que este servigo deve merecer dos Orgaos go-

vernamentais.

A atuacao do setor governamental, nas mais diversas for-
mas e para O caso em questao, atuacao nos transportes publi-
cos, pressupoe a necessidade da existéncia de uma politica
publica. E toda politica publica terad que contemplar, a ni-
vel global, em graus variados de profundidade, nuances de pro-
cesso decisdrio, de formulacao e de implementagao.

A medida em que as decisdes e politicas adotadas e im-

plementadas para o setor, trazem agregadas um componente de

3Aqui empregado cf.: H.C. Tolosa,"Polos de Crescimento: Teoria e
Politica Economica <n Planejamento Regional: Métodos e Aplicagao ao Ca-
sQ.Brasileiro, 1974, 2a. ed., P.R. Haddad, IPEA/INPES, Ric de Janeiro, p.
191-234. Ao leitor interessado sugerimos: J. Schwartzman (organizador):
Economia Regional — textos escolhidos, Convenio CEDEPLAR/CETREDE-MINTER,
1977, Parte III: 'Teorias do Desenvolvimento Regional'.

4yer: M. da Mata, "Urbanizagao e Migragoes Internas'" 4n Pesqui-
sa e Planejamento Economico, vol. 3, numero 3, outubro 73, p. 715 e se=
guintes. Tambem: H.C. Tolosa, “"Macroeconomia ga Urbanizagao Brasileira ,
Ain Pesquisa e Planejamento Economico; vol. 3, numero 3, outubro 73, p.

585-644.
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elevado efeito multiplicador, que age sobre todos os segmen-
tos da sociedade e das mais diversas formas taiscomo condiciona-
mento urbano, distribuigcao de renda, uso do solo, integragao
ou viabilizagao das cidades, o TP passa a ser uma "caixa de
ressonancia" dos erros e acertos do setor puablico. A isto po-
der-se-ia denominar "ressonancia ex-post", ou seja, causadas

e decorrentes do funcionamento do TP. Mas hd que se atentar
para variaveis ou politicas de "efeito ex-ant", ou seja, aque-
las que tem poder de influenciar e causar repercussoes nos TP:
migragoes, politica industrial, politica crediticia, politica
monetaria, politica cambial, politica salarial, politica de
comércio exterior e outras, que afetam direta ou indiretamen-
te os servicgos de transporte.

Desde que considerado em termos "ex-ant" o TP seria uma
decorréncia e nao a causa de prcblemas? ja em termos "ex~post"
o TP seria muito mais a causa de problemas do que, propria-
mente uma conseqliéncia. Mas independentemente de ser causa ou
efeito, cumpre ressaltar que os problemas existem e estao a
requerer politicas adequadas para soluciona-los.

O setor publico & o principal encarregado da gestao dos
TP, no Brasil, por intermédio das diversas entidades existen-
tes. Seja autarquia, seja empresa estatal, na esfera do mu-
nicipio,do estado ou da federagao, a nivel decisOrio ou ope-
racional, os exemplos se sucedem: Empresa Brasileira de Trans-

portes Urbanos - EBTU, Empresa Brasileira de Planejamento de

SConforme "Novo Dicionario Aurélio", Ed. Nova Fronteira, Rio de
Janeiro, 1975, p. 1149, problema e aqui entendido como "questao nao sol-
vida e que e objeto de discussoes, dando margem a duvida ou hesitacao,
por dificil de explicar ou de resolver".
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Transportes = GEIPOT, Rede Ferroviaria Federal Sociedade Ano-
nima - RFFSA, DepartamentosEstaduais de Transito - DETRAN's, e
tantas outras, fundamentadas num extenso aparato legal do Es-
tado: conjunto de leis, normas, decretos, portarias, etc.,
que nao raro, apresentam contradicoes e/ou duplicidade de ob-
jetivos.

O Rio de Janeiro-axstiUﬁrse num centro que, por suas
caracteristicas particulares, & servido praticamente por todos
os meios usuais de TP: trem, Onibus, metrd, barca/aerobarco,
bonde (ainda que restrito a Santa Teresa), além do automovel
(téxi)ﬁ Todos esses tipos estao vinculados ao setor publico,
seja através de concessoes, licencgas, taxas, tabelas, subsi-
dios e outras formas.

Na cidade do Rio de Janeiro, o deslocamento pendular7
diario do contingente populacional, no qual se insere a forga
ativa de trabalho, utiliza TP ao nivel de aproximadamente 50%.
Esta constatado9 que parcela consideravel dessa clientela dos
servigos de TP do RJ provém das cidades circunvizinhas que
compoem sua area metropolitana: Duque de Caxias, Itaborai,
Itaguai, Mage, Maricad, Nildpolis, Niterdi, Nova Iguagu, Para-
cambi, Petrdpolis, Sao Gongalo, Sao Joao de Meriti e Manga-

ratiba, perfazendo aproximadamente 9 (nove) milhoes de habi-

6Nao & mencionado aqui o transporte para uso individual, se bem
que sua existéncia seja um fator importante a ser considerado. E um comr

plicador na analise.
7Casa-Trabalho—Casa.

8Referente a 1975, cf. publicado em Cadernos do Metro, nimero 1,
1976, p. 8-11, Companhia do Metropolitano do Rio de Janeiro.

9Rio de Janeiro, Secretaria de Estado de Transportes, Diretrizes
Setoriais e Prioridades de Investimento em Transportes: 3v., 1975.
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10
tantes. E uma massa populacional predominantemente de baixa

renda, que demanda servicos de transportepiblico que nem sem-
pre atendem as suas necessidades.

"Em vista disso, e ainda!

® ressaltando que 90% da PEX do Rio de Janeiro utiliza,
diariamente, alguma das formas de TP mencionadas;

® ressaltanto o papel desempenhado pelo TP, como indu-
tor espacial e do proprio processo de desenvolvimen-—
to urbano;

® ressaltando os efeitos "ex—-ant" e "ex-post" associa-
dos'ao funcionamento dos TP;

® ressaltando que a grande maioria da populagao gue
utiliza TP o faz simplesmente porque nao tem outra op~
cao, pressionada principalmente pelo fator renda —
pesquisa da COPPE,** para o ano de 1978, demonstra que
83% das pessoas gque utilizam Onibus na area metropo-
litana do Rio de Janeiro néo-possuem automovel; 64, 3%
dos passageiros tem uma remuneragao entre Cr$l.500,00
a Cr$ 4.500,00 por més (um a trés salarios minimos),
sendo que desse valor, 11% corresponde a despesas cam
transportes;11

® ressaltanto a conjuntura econdmica nacional e inter-
nacional, que impOe uma restrigao na utilizagao de

combustivel, dada a escassez e OS pregos elevados,

. V0Estimativas para o ano de 1975, cf. publicado em Sinopse Esta-
tistica do Brasil, 1977, Fundagao IBGE, p.168.

*PEA: Populaggo Economicamente Ativa.

-

*%COPPE: Coordenacdo dos Programas de Pés-Graduacdo de Engenharia,
da Universidade Federal do Rio de Janeiro.

1lyer "Jornal do Brasil', 13.02.79, Rio de Janeiro, caderno B,

p.10.
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além de nao se vislumbrar a curto prazo um substi-
tuto para o petrdleo, com a mesma amplitude de uti-
lizagao;

® ressaltando que a estrutura e o aumento na oferta de
TP, no caso brasileiro, parece nao ter considerado
a possibilidade de escassez de combustiveis (lembrar
extingao das linhas de Onibus elétrico e bonde, no
Rio de Janeiro, Sao Paulo e outros centros);

® fica evidenciadoo papel desse servigo como fator de bem

12 - _
estar social, de redistribuig¢ao de renda, alen de

sua importancia como elemento a ser utilizado pelo
Estado para atingir os objetivos de eqtiidade e efi-

ciencia.

E neste contexto que achamos justificavel a elaboragao
dessa monografia sobre o TP no Rio de Janeiro, com especial
enfogque no Processo Decisdrio, um dos componentes fundamen-

tais do sucesso ou insucesso da atuagao do setor piablico.

125 respeito, vale mencionar as greves dos motoristas de onibus do
Rio de Janeiro em 1979, onde a ausencia do servigo causou prejuizos dire-
tos e indiretos a cidade e regiao metropolitana, em quantidades imensura-
veis. Ver: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 17.01.79, p. 1,21-23 e ca-
derno B, p. 43 18.01.79, p. L0, 20-22y 19.01.79, p. l4, 04.05.79, p. 1, 10,
15-17 e 05.07.79, p. 8-9; O Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, 18.01.79, p.
2-3, 27; 04.07.79, p. l4. O Globo, Rio de Janeiro, 17.01.79, p. 1, 11,
13-154 03.07.79, p. 15; 04.07.79, p. 15-17; 05.07.79, p. 14-15.




II. OBJETIVO

Um estudo sobre o Processo DecisOrio, num setor basico
e complexo como o dos TP, no ambito de uma metropole como o
Rio de Janeiro, requer uma delimitacao (mesmo que superfi-
cial), que se consubstancia no estabelecimento de certos pa-
rametros e critérios, dada a propria amplitude do tema. Nes-
se sentido, tempo e espag¢o sao duas fronteiras importantes. No
ambito temporal, o estudo abordara o Rio de Janeiro apds a fu-
550,13 ou seja, a partir de 1975, nao sendo, todavia, despre-
zada a recorréncia a anos e fatos anteriores afim de explicar
fatos mais atuais. Ja no ambito espacial,n+o estudo tera suas
fronteiras adstritas ao municipio do Rio de Janeiro, nao se
desprezando, todavia, a expansido em termos de regido metro-
politana, na medida que isto possa contribuir para uma maior
clareza e consisténcia da analise.

De outra parte, os objetivos estao relacionados em

trés grandes itens:

131ei Complementar n9 20, de 19 de julho de 1974. Efetivamente,
no entanto, a fase substantiva da fusao, tem inicio a 15 de novembro de
1975 com a instalacao do Estado e do municipio do Rio de Janeiro, posse do
Governador, Secretarios, Prefeitos e demais auxiliares.

l14Aqui empregado conforme: H.W. Richardson, Economia Regional,
Zahar Ed., Rio de Janeiro, 1975, cap. 1, p. 15-20.
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1 - quem decide? Pretende-se aqui dar uma macrovisao da es-

trutura decisdoria dos TP no RiQ de Janeiro, analisando-se
de forma suscinta os 6rgéos’que tem ascendencia e poder
de decisao sobre os TP sem, todavia, individualizar no am
bito de unidades especificas. O estudo é sobre Processo
Decisdrio num setor de atividades e nao em uma entidade.
Cuidar-se~a de abordar a estrutura institucional de alto-

nivel, que define as macro-politicas;

2 - por que se decide? Partimos da premissa de que uma de-

cisao € decorréncia de estimulos do meio-ambiente, e das
pressoes de grupos da sociedade afetados, de forma direta
ou indireta e, que a partir da constatagac da necessidade,
o setor publico formulara politica(s) que, apds implemen-
tada, supoe-se, atendera aos objetivos a que havia se pro-
posto. Nesse sentido, tomaremos uma politica elaborada
para o setor, politica essa identificada com os objetivos
de eficiéencia e equidade a serem prestados pelo setor pa-
blico e a seqguir a analisaremos sob um enfoque dos con-

15
flitos gerados entre as diversas condicionantes deciso-

rias;

3 - implementacao: o processo de implementagao da politica, é

a fase mais importante do processo decisdrio, pois ail é
que se vai poder agquilatar da maior ou menor aderéncia da-

quilo que foi formulado a partir do quadro institucional

15Aqui entendido como a somatoria de fatores economicos, sociais,
politicos, tecnologicos, organizacionais, ecologicos, financeiros, loca-
cionais, habitacionais e outros, que tem influencia sobre as decisoes to-
madas, seja ratificando—as ou seja modificando-as.
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e das aspiragoes existentes, em relagao & realidade. Nes-
se sentido esta & a fase propicia para questionar e ana-
lisar a viabilidade ou nao da politica, a necessidade ou
nao de mudancas. £, enfim, a fase onde a politica sai do
plano tedrico e enfrenta a realidade pratica, cotidiana;
€ a fase das tensoOes, que fornece 4eedback para um apri-

moramento das politicas plblicas e do processo decisOrio.



III. DEFINIGAO DE TERMOS

E de todec conveniente, uma abordagem inicial quanto acs

termos Processo Decisdrio (PD) e Politica Publica.

A - PROCESSO DECISORIO

Kirschen qualifica o "processo decisdric como o con-
junto de alguns elementos primordiais do processo atravées do
qual as decisoes de politica econdmica foram desenvolvidas e
formuladas".l6 Ele destaca a importancia e complementaridade

do processo decisOrio sob treés aspectos:

1 - quem sao os responsaveis pela formulacgao de diretrizes ou

politicas;
2 - 0 que desejam;

3 - quanto tempo requerem para a formulagao das decisoOes.
Kirschen também menciona que o PD € muito complexc e
exceto em certos casos comuns, envolve muitos interesses co-

lidentes e muitas fontes de influéncia.

16g,S. Kirschen, Politica Economica Contemporanea, Ed. Atlas, Sao
Paulo, 1975, segunda parte, "O Processo Decisorio", p. 219 e seguintes.
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. - ] 17
Do texto ja classico de Simon gque trata do PD nas or-

ganizagoes, pode-se ampliar a andlise. Ele cita que as cién-
cias sociais sofrem de esquizofrenia aguda no que tange ao
tratamento dispensado a racionalidade.

"Num extremo situamse os economistas que  atri-
buem ao homem economico uma onisciencia racional
absurda, tornando—-o senhor de um sistema de pre-
ferencias completo e congruente que lhe permite:
a) escolher sempre entre as varias alternativas
que se defronta, b) saber em que consistem elas,
c) realizar avaliagoes cuja complexidade e 1li-
mitada, a fim de determinar que alternativas sao
mais desejaveis, e d) executar complicadissimos
calculos de prcbabilidade que nao o amedrontam
nem apresentam qualquer misterio. Nos ultimos
dez anos, [ ...]°, esta teoria atingiu um estagio
de refinamento tomistd), de consideravel interes-
se normativo, que possul, contudo, muito pouca
relagcao com o comportamentoreal ou potencial de
individuos de carne e osso'.

Na verdade, Simon chama a ateng¢ac aqui para a inviabi-
lidade de se apoiar o processo decisOrio apenas num dos ramos
da ciéncia social. Da mesma forma e no outro extremo, a ra-
cionalidade na administracao, tornar-se-ia impossivel se um
administrador, sempre que defrontasse com uma decisao, tives-
se que decidir de acordo com toda a gama de valores humanos.
O PD &, assim, imperfeito mas todo ele deve se caracterizar
pela permanente busca da perfeigao. "O processo de tomada de
decisoes revela-se como uma escolha continua entre premissas

factuais das quais se desconhece a veracidade ou falsidade e

nem se pode determinar com seguranga a luz das informagoes e

17¢er: H.A. Simon, Comportamento Administrativo: estrutura do
processo decisorio nas organizagoes administrativas, Ed. da Fundagao Ge-
tulio Vargas, 1979, 3a.ed., Rio de Janeiro. A la.ed. em ingles, original,
€ de 1945, publicada com o titulo: Administrative Behavior.

18Tb., p.XXI e XXII.

*Tomista: diz~se do adepto do tomismo, doutrina escolastica de San-
to Tomas de Aquino, teologo italiano (1225-1274), adotada oficialmente pe-
la Igreja Catolica e que se caracteriza pela tentativa de conciliar oaris-
totelismo como o cristianismo.
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19
do tempo disponiveis para chegar-se a uma decisao".

No capitulo dedicado d racionalidade no comportamento
administrativo (cap. 4), Simon afirma que a perfeicao de uma
decisao administrativa é relativa; ela s pode ser considera-
da correta se escolher os meios adequados para atingir fina-
lidades preestabelecidas. Ao administrador racional compete
a selegao desses meios eficazes. Tomando-se o PD como uma so-
matoria de decisoes administrativas, pode-se garantir que a
perfeicao do processo decisdrio € relativa, dependendo demeios
adequados para atingir finalidades preestabelecidas. "No pro-
cesso decisOrio escolhem-se meios adequados para atingir os
fins desejados. Os fins em si mesmos, sao, no mais das ve-
zes, apenas instrumentos para conseguir objetivos mais distan-

- - 20
tes, o0 que leva a concepcao de uma hierarquia de fins".

Ressaltando a importancia do processo decisodrio nas
organizagoes publicas, Simon afirma que

"as organizacoes privadas levam em consideragao
apenas aquelas consegiiencias decorrentes da de-
cisao que as afetam, ao passo que as organiza—
goes publicas devem avaliar a decisao em fungao

de um amplo sistema de valores publicos ou comu-

nitarios como, por exemplo, a igualdade de opor-

tunidade para todos".2!

A partir dessa disting¢do entre organizagoes publicas e
privadas, Simon parte para a distingao entre administracao pa-

blica e administracao privada:

191p., p. 53.
200p, cit., p. 64.
210p. cit., p. 72.
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"a distincao entre ambas nao € rigida,pois ndmero
cada vez maior de empresas privadas vem se preo-
cupando com o interesse publico e quantidade
sempre crescente de administradores nessas em—
presas se preocupam com a vresponsabilidade de
seus cargos perante a comunidade, preocupagao
que val muito além dos limites normais que a lei
lhes impoe'.

Mais adiante, no capitulo referente ao critério da efi-
ciéncia, Simon destaca que "um dos problemas fundamentais que
surgem na tomada de uma decisao consiste em descobrir um deno-
minador comum entre dois valores: baixo custo e amplos resul-

23 _
tados". Em todas as decisoes administrativas existe sempre
uma limitacao — ou seja, escassez -— de recursos. isto cons-
titui o motivo central pelo qual tempo e dinheiro sdao conside-
rados custos. Dada a limitacao quantitativa, o custo desses re-
cursos equivale ao custo de oportunidade estimado em funcgao de
programas ou projetos que deixam de ser executados, por insu-

24
ficiéncia de recursos. Nao cabe ao administrador pablico criar
uma utopia, mas simplesmente maximizar a realizacao dos obje-
tivos do governo, pela utilizacao eficiente dos recursos es-—
cassos que dispoe.

A partir da escassez, comeca entaoc a delinear-se um dos
mais cruciais problemas do desenvolvimento: o das preferéncias

25
de investimento, segundo Hirschman. A limitacao de recursos —

220p. cit., p. 72.
230p. cit., p. 72.

2%por administrador publico pretende-se expressar aqui a fungao
exercida por qualquer pessoa, de qualquer formagcdao, a nivel decisorio —
que tem a responsabilidade de gerir a coisa publica; tem a si atribuida
uma responsabilidade para com o povo e a nagcao ou estado ou municipio. Tem
responsabilidades publicas assumidas perante a sociedade. A respeito, ver
H.A. Simon, op. cit., p.256-259.

257.0. Hirschman, Estrategia do Desenvolvimento Economico, Ed.
Fundo de Cultura, Rio de Janeire, 1961, p.121.
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tanto poupanga para investimento quanto a habilidade para in-
vestir — obriga a uma escolha entre os projetos existentes.
Esses projetos podem contemplar uma variedade de setores: edu-
cagao, saude, transportes, habitacao, energia, justica e ou-
tros. Estes setores constituem, com raras excecgoes, O dque
Hirschman denomina de capital social fixo do paJ'.s,z6 que com-
preende os servicos basicos sem os quais as atividade dos se-
tores primario, secundario e terciario nao podem funcionar.
Ele vai mais alem quando identifica como um dos componentes do
_ 27
nucleo do conceito, os transportes.

O elo, entre as abordagens de Simon e Hirschman é subs-
tantivo: do processo decisOrio com perfeicao relativa a es-
cassez de recursos chega-se as necessidades e preferéncias de
investimento que contemplando o capital social fixo do pais
tem como um dos nucleos, o setor de transportes.

28
Uma abordagem interessante do processo é feita por Lafer.

Ele afirma que:

"o pensamento politico classico se divide, quanto a
este tema (processo decisorio), em duas grandes
linhas: a democratica, preocupadacom a impopu-—
laridade das decisoes, tendo em vistaamultipli-
cidade dos pontos de vistas a prop6sito de uma
mesma situacao objetiva. Esta linha propoe a
decisao unanime resultante de um consenso, o qual
supera os pontos de vistas diferentes e impede a
impopularidade das decisdes"

Uma segunda linha que Lafer menciona &€ aquela que os

classicos chamavam de aristocratica e que hoje se poderia cha-

260p. cit., p.131.,
271bidem, p.131.

28yer: C. Lafer, O Sistema Politico Brasileiro, Ed. Perspectiva,
1978, 2a.ed., Sao Paulo, p.44 e seguintes, especialmente 46-48.
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mar de tecnocratica: €& a linha dos que procuram "propiciar uma
decisao por parte dos maisqualificadosemformacao e competéncia,
‘de tal forma que a decisao tomada seja perfeita, abominando a
incompeténcia e a incoeréncia."

Mas Lafer ressalta que estes dois métodos — o da una-
nimidade e o da decisao perfeita — nos conduzem a uma mira-
gem, pois o Estado moderno, em transformagao permanente, re-
quer muitas decisdes — e decisOes rapidas, que sao processa-
das e implementadas por grandes burocracias. Ele justifica
quando afirma que se as decisOes tivessem que ser unanimes,
elas seriam poucas, dado a impossibilidade de se chegar a uma
facil unanimidade de pontos de vistas. Por outro lado, se
admitidas decisdOes perfeitas, elas seriam muito lentas para as
necessidades do Estado moderno em permanente transformacgao.

Tudo isso justifica a busca de um outro critério, que
Lafer denomina de "exigéncia de eficacia na maneira pela Qual
se deve organizar o sistema das decisoOes pﬁblicas".29 Para ana-—
lisar este critério, Lafer afirma que deve-se comegar por um
exame do "modo segundo o gqual sao tomadas decisOes nas gran-
des burocracias contemporéneas".30 E aqui Lafer menciona que
"conforme mostram os tedricos de organizagao, entre o0s quais
avulta Herbert A. Simon, as decisdes nunca sao otimas; nor-

malmente, sao apenas satisfatorias e resultam de determinadas

premissas que existem numa organizagao, seja empresa ou re-
31

particao.
29Tb., p. 48.
301b., p. 48.

311h., p. 48.
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Lafer menciona Albert O. Hirschman quando cita que os
maltiplos caminhos pelos quais uma organizacao responde a ne-
cessidade de mudanca e ao imperativo da criatividade resultam
de diversos mecanismos. Trés desses mecanismos estao na obra
de Hirschman:32 ex{t (saida), que sao mecanismos de mercado;
voice (voz), que sao mecanismos de articulacao politica e fi-
nalmente loyalty (lealdade) que equilibrae determina numa organi-
zagao qualquer o maior ou menor emprego de exdif ou de vodice,
ou seja, de mecanismos econdmicos e de mecanismos de articu-
lagao politica.

O texto de Hirschman & claro quanto as limitacgoOes do
processo decisOrio: " sob qualquer sistema econdomico,social ou
politico, individuos, firmas e organizagOes em geral estao su-
jeitos a falhas de eficiéncia, racionalidade, legalidade, éti-
ca ou de outros tipos de comportamento funcional".s3 A per-
feicao no processo decisorio €, como se depreende, muito di-
ficil, premissa constatavel no dia a dia. Ao citar que oS
economistas tem dado pouca atencao as f4alhas responsaveis dos
agentes econdOmicos, Hirschman (op. cit.) identifica duas ra-
zOes para essa negligéncia. Primeiro, em economia, ou se assu-
me um comportamento total e irreversivelmente racional ou, no
minimo, um ndlvel permanente de racionalidade da parte dos
agentes econdmicos. A segunda causa do desinterésse dos eco-

nomistas por essas falhas relaciona-se com a primeira. No mo-

delo tradicional de economia de concorréncia, a recuperacao

32A.0. Hirschman, Saida, Voz e Lealdade, Ed. Perspectiva, 1973, -
Sao Paulo, citado por C. Lafer, p. 49-50.

33A respeito, ver: A.0. Hirschman, Saida, Voz e Lealdade, Ed.
Perspectiva, 1973, Sao Paulo, p.13.
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de qualquer falta nao & realmente essencial. Quando uma fir-
ma perde terreno no esforgo da competicao, sua parte do mer-
‘cado €& absorvida e seus fatores empregados por outras, inclusi-
ve firmas que passam a operar no setor. Como resultado, o to-
tal de recursos talvez seja melhor distribuido. Diante dis-
so, o economista pode acompanhar as falhas de qualquer um de
seus pacientes (tais como firmas) com muito mais eqgiiidade que
o moralista, convencido do valor intrinseco de cada umde seus
pacientes (individuos), ou que o estudioso de politica, cujo
paciente (o estado) é unico e insubstituivel.

Hirschman prossegue sua analise até Jjustificaro que ele
chama de sfacks* no pensamento econdomico e na prdpria econo-
mia, onde através de "mecanismos de pressao, pode-se extrair
investimento adicional, horas de trabalho, produtividade e

34
tomada de decisao".

A concepcao de lealdade de Hirschman, se vista em ter-
mos organizacionais e de processo decisdorio, pode ser tomada
como um valor Util ao proposito social de evitar que a dete-
rioracao aumente ou se institucionalizes.s

O processo de tomadas de decisOes, a qualguer nivel
de profundidade, envolve uma outra componente tao abstrata quan-
to importante que &€ a gquestadao ética. Schwartzman explora es-

te tema e menciona a influéncia de trés aspectos que relacio-

nam eética e processo decisOrio:

*slacks: termo usado para designar a existencia da fatores ocio-
sos, de uma folga, na economia, no pensamento economico. O termo e de
Hirschman.

341b., p.17-25.
351b., p.84-86.
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“primeiro, porque o que é moralmente correto pa-
ra uns pode ser moralmente incorreto para ou-
tros. Sem entrar em grandes discussoes filoso-
ficas sobre a objetividade e permanéncia ou
transitoriedade de valores, € claro, por exem-
plo, que uma politica que favorece os pobres com
auxilios governamentais pode ser considerada de-
sonesta e perniciosa, dentro de uma ideologia
capitalista liberal classica, e adequada, den-
tro de uma perspectiva de bem-estar social. 0
segundo € que as intencoes nao bastam; meios
técnicos e competéncia para implementa-las sao
também necessarios. A honestidade, em si, nao
é garantia de bonsresultados e vice-versa. Is-
to conduz a terceira razao, que € a de que o
conflito entre interesses individuais e coleti-
vos nem sempre sao inconsequentes; de fato, e
comum encontrarem-se os dois interesses reci-
procamente complementados.

Mesmo que se rejeite a solucao etica defini-
da de forma simplista, nem por isso ela deixa
de ser importante, quando encarada de um ponto
de vista sociologicamente mais complexo. Desta
perspectiva, é possivel perceber que se denomi~-
na "corrupcao" como formas de enriquecimento
ilicito, nao consideradas normais ou aceitaveis

pelo grupo social a que pertence o corrupto".3®

Assim, o fendOmeno de corrupcaco tende a ocorrer mais comumente
em sociedades de grande mobilidade, onde os componentes estao
sempre mudando seus grupos de referéncia e sistemas de valo-
res, do que em sociedades mais estaticas, em que a vinculagao
mais estreita e permanente entre as pessoas limitaria as pos-
_ 37
sibilidades de comportamento ilegais (isto, e, anormais).
Esta analise de Schwartzman € bastante esclarecedora no

sentido de avaliar o potencial de influéncia dos aspectos éti-

cos, no processo decisdrio. E razoavel afirmar que as abor-

%Ver: S. Schwartzman, "Da Responsabilidade Publica dos Governan-
tes: Paradoxos e Perspectivas', Revista de Administracao Publica, vol.
10, nﬁmgro 2 (abril/junho 1976), p.37. Este mesmo artigo, com pequenas
alteragoes, tambem esta publicado em: Dados, nQ 12, 1976, p.5-21.

% Este assunto, corrupgao governamental, também pode ser vistq em:
0.E.G. Johnson, "An Economic Analysis of Corrupt Government, with special
application to Less Developed Countries", Kyklos, vol.28, Fasc. I, 1975,
p.47-61.
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dagens de Hirschman e Schwartzman sao complementares na analise
da lealdade e da ética no processo decisodrio.

Sharkansky, adotando uma abordagem sistémica, estabe-
lece as condi¢Oes necessarias para a existéncia de um "mode-
lo racional de tomada de decisoOes", mas ao mesmo tempo, des-
taca cinco aspectos importantes dos sistemas de administracao
publica que impedem a tomada de decisOes racionais pelo pes-
soal das unidades administrativas.s8 Percebe-se entao que do
"otimo desejavel" a "realidade possivel", existe um hiato ex-
tenso, limitando e as vezes até impossibilitando a consecucao

dos objetivos de eficiéncia por parte do setor publico.

B - POLITICAS PUBLICAS

E t3o genérico quanto o processo decisborio, o nivel de
abrangéncia do termo "politicas publicas".
Schwartzman esclarece que o termo "Public Policy"

"nao tem ainda uma tradugdo estdavel para o por-
tugués, que tampouco contempla a distingao tao
atil, no ingles, entre policy e politics.  Po—
liticas publicas, politica governamental, deci-
soes governamentais, etc., S30 expressoes pOs—
sivels que tratamos de utilizar segundo o con-
texto, referindo-se sempre, no entanto, a nogao
do processo governamental de tomada de decisao
a respeito de questdes de interesse publico".?®

Watson o emprega em sentido amplo,

"abarcando todos os fins e aspiragoes gerais de
uma sociedade livre moderna, assim como os meios

. 38Ver:_ I. Sharkansky, Administracao Publica - a formulacdao de
p011t1c§s nos orgaos governamentais 1974, Traducao de Sergio Latour, Rio
de Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, p.41-42.

¥Ver: S. Schwartzman, op.cit., 4n Dados, 1976, p.6.
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que se empregam com a esperanca de alcanca-los.
A politica publica inclue: politica exterior,
politica de defesa, politica social, politica
economica, a manutencao da lei, da ordem e da
liberdade™.*?
Ele menciona que politica social € um termo fregqiientemente
usado como sinonimo ou em lugar do termo "politica publica".
Fica claro, no modelo de Watson, a superposicao ou coincidén-
cia dos diferentes campos da politica publica. Sao caracte-
risticas ou tipologias de politicas, onde, dada a coincidén-
cia de areas especificas percebe-se, no limite, um grau razoa-
vel de transparéncia, denunciando assim a cumplicidade e o

inter-relacionamento dos diversos compartimentos das politi-

cas.

GRAFICO n? 1 - 0S DIFERENTES CAMPOS DA POLITICA PUBLICA
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FONTE: D. Watson, op. cit., p.22

“OYer: D. Watson, Politica Economica, 1965, Editorial Gredos
S.A., Madrid, p. 21 a 22.
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Dye afirma que uma maneira de compreender a politica

publica & encara-la como uma resposta do sistema politico &s

forcas advindas do meio ambiente.

"As forcas geradas no meio ambiente e que afetam
o sistema politico sao encarados como nputs. O
meio ambiente € qualquer condicdo ou circuns-
tancia situada fora das fronteiras do sistema
politico. O sistema politico é o conjunto de
estruturas e processos inter-relacionadas que
oficialmente exerce as funcoes de fixar valores
para a sociedade. Os oufputs sao a designacao
dos valores oficiais do sistema e que, por sua
vez, se constituem na politica publica"."*!

Uma versao simplificada do conceito do sistema politi-

co € apresentada por

politicobavid Easton,

Dye, aproveitando o modelo do cientista

42
expresso no grafico a seguir:

GRAFICO n? 2 - UMMODELO DINAMICO DE SISTEMA POLITICO
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FONTE: D. EASTON, op. cit., p.152.
“lyer: T. Dye, Understanding Public Policy, Prentice — Hali Inc.,

Englewwod Cliffs, N.J., 1972, p.36.

%20 modelo de Easton estano Cap. 7 de:D.Easton: Uma teoria de Ana-
lise Politica, Zahar Editores, Rio de Janeiro, 1968, Traducao de Gilberto

Velho, p. 143 a 161.
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As linhas de pesquisa e a maior parte da literatura,
existente, identificam nas politicas publicas, graus variados
‘de tendencias e de concentrac;éto.“3

Uma dessas linhas €& partidaria de que a politica pu-
blica pode ser enfocada sob o prisma das preferéncias e valores
da elite governante. Diversos autores defendem a tese de que
apesar da freqliéncia com que se afirma que a politica publi-
ca reflete as demandas do "povo", isto pode expressar mais um
mito do que uma realidade [...]. A teoria elitista sugere que
o povo € indiferente e mal informado quanto a politica e que
as elites realmente expressam a opiniao das massas a respei-
to das questoOes politicas, muito mais do que as massas expres-—
sam a opiniao da elite. Assim, a politica publica, na reali-
dade, traduz as preferéncias da elite. Os administradores e
funcionarios publicos apenas executam as politicas estabele-

cidas pela elite. As politicas fluem de cima para baixo, das eli-

tes para as massas.

“3Uma analise dessas diversas linhas de pesquisa e dos tipos de
politicas publicas pode ser encontrada em : O.B. Lima Jr. e W.G. dos San-
tos, "Esquema Geral para a Analise de Politicas Publicas: uma Proposta
Preliminar', Revista de Administracao Publica, vol. 10, n? 2, 1976, p.
241-256; T. Dye, op. cit.; W.G. dos Santos, Comparative Public Policy
Analysis: an non exhaustive inventary of queries paper, doc. apresentado
no Instituto Torcuato di Tella, Buenos Aires, agosto 1974,
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GRAFICO n? 3 - O MODELO ELITISTA
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\4
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FONTE: T. Dye, p.25

Uma outra forma sob a qual a politica publica pode ser
encarada € através da chamada "teoria dos grupos". De acordo
com os seguidores dessa £eoria, a politica publica, qualquer
que seja o tempo considerado,é o equilibrio alcancado na lu-
ta entre grupos; mudancas nas politicas ocorrerao com alte-
ragoes na influéncia relativa de qualquer grupo de interesse.

Uma terceira forma de abordagem é a do economista Charles
E. Lindblom, que apresentou o modelo incremental para a_po-

litica, onde a politica publica é vista como uma continuacgao
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By
das atividades do Governo anterior com poucas modificacodes.

O modelo incremental vem como uma critica ao modelo racional
tradicional de tomada de decisOes. Segundo Lindblom os formu-
ladores de decisOes nao reveém anualmente o conjunto de poli-
ticas e propostas existentes. O incrementalismo & conserva-
dor porque, geralmente, ha uma aceitacao da legitimidade dos
programas em execucao e uma concordancia tacita em continuar
com as politicas pré-estabelecidas. Percebe-se aqui neste ca-
SO, que as caracteristicas dos "policy-makers" também reco-
mendam o modelo incremental. Raramente os seres humanos agem
no sentido de maximizar todos os seus valores e commaior fre-
gliéncia, agem para satisfazer interesses individuais. As pes-
soas tendem a ser pragmaticas nesse sentido: dificilmente pro-
curam pela "melhor maneira", se contentando com uma "solugao
gue funcione". Aquela alternativa mais familiar, mais proxi-
ma, € a primeira alternativa buscada, inviabilizando ou ne-
gligenciando assim mudancas politicas mais profundas, neces-
sarias para a maximizacao de valores.

E por fim, uma quarta abordagem, a ecologica ou(modelo
dos recursos), indica a necessidade de reconhecer as caracte-
risticas ambientais como os fatores Jdeterminantes das politicas
publicas. A abordagem ecoldgica alcanga sua formulacao mais

penetrante quando encara a estrutura social—indicadores so-

44yer C.E. Lindblon, "The Science of Muddling Through", Public
Administration Review, vol. 19, 1959, Spring, p.79-88. Para uma comple-
mentacao da abordagem, incrementalistal vale acrescer: D. Braybrooke e
C.E. Lindblon, Uma Estratégia de Decisao Social, Zahar, Rio de Janeiro,
1972, especialmente p.7/8-87; A.Wildavsky, The Politics of the Budgetary
Process, Boston, Litlle Brown, 1964.
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cio-econdmicos — como parametros para os formuladores de de-
- 45 ' '
cisoes.
A politica plUblica sendo oficialmente estabelecida, im-
plementada e imposta pelas instituig¢Oes governamentais, gerou
uma relacao intima entre ambas. Treés caracteristicas sao

transmitidas a politica publica pelas instituicodes gbverna—

mentais:

a) a legitimidade: obrigacOes legais que comandam a lealda-
46 -
de dos cidadaos;
b) universalidade: somente as politicas governamentais sao ex-
tensivas a todas as pessoas na sociedade;
c) coersao: somente o governo pode coagir os cidadaos no sen-

47
tido do cumprimento das politicas.

Monteiro, numa abordagem refinada, esclarece acerca dos
riscos existentes quando se procura uma resposta a "o que é
politicapﬁblica?"“.8 O primeiro deles & o de estender em dema-
sia o ambito da definicao, o que implica em que tudo onde se
pode tracar a manifestacdo do Governo passa a ser politica pu-
blica, quando, na verdade, ao fazer referéncia a uma politica,

geralmente, se tem idéia de algo deliberado e seqliencial. 0

segundo risco é o de confundir intengdes com comportamento efe-

45A respeito, o texto de 0.B. Lima Jr. e W.G. dos Santos (op.
cit., 1976), e bastante elucidativo.

46Lealdade & termo técnico em administragao, cf. I. Sharkansky,
op. cit., p.76.
47T, Dye, op.cit., p.18.

48Ver: J.V. Monteiro, Formulagao e Avaliagao de Politicas Publi-
cas, Escola Brasileira de Administragao Publica, Fundagao Getulio Var-
gas, EBAP/FGV, 1978, apostilado, circulagao interna, p.13. -
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tivo: aqui, o problema é que uma politica pode consistir no
que nao esta sendo feito:‘9 O terceiro € ode ndo separar atos
isolados de cursos de agao ou processos: politica publica &
uma longa série de atividades mais ou menos relacionadas. Em-
bora ambigua, essa definicao tem o mérito de considerar poli-
tica como um padrao ou curso de atividades e nao simplesmente
como uma decisao de fazer alguma coisa. Monteiro destaca o
fato de que €& costumeira a impressdo de que definir politica
publica € uma tarefa pouco edificante mas, talvez, seja mais
importante compreender o sentido do que seja politica do que
propriamente definir compactamente esse termo. Na tarefa de

sumariar conceitos, Monteiro especifica a politica publica da

seguinte forma:

a) como agoes de um Orgao governamental que resultam de esco-
lhas mais ou menos deliberadas e conscientes feitas por al-

guém ou grupo de pessoas, num dado ponto do tempo;

a.l) o foco de atencao & no comportamento dos "decision-
50 .

makers" oficiais, cujas agoes, em geral, se revestem de

alguma autoridade (i.e., ha penalidades para o seunao cum-

primento) ;

“9A auséncia da decisao governamental, a nao-Politica, indica, a
plordi, a intengao de manter o Afafus quo. A respeito, ver: A.0. Cintra,
"Planejando as Cidades: Politica ou nao-Politica', 4n: A.O. Cintra e
P.R. Haddad, org., Dilemas do Planejamento Urbano e Regional no Brasil,
Rio de Janeiro, Zahar Ed., p.228-233, 1978.

S%Em portugués, traduzivel por "decisores' ou ''tomadores de deci-
soes'". Da mesma forma que "policy -maker", existe uma preferencia gene-
ralizada na utilizacdo desses termos em inglés, justificado pela auséncia
de um termo, em portugues, mais adequado. -
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c)
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a.2) nao ha, em principio, qualquer implicagéo de racionali-
dade. O comportamento deliberado exclue apenas as acgoes
aleatorias;

a.3) a motivacao inconsciente naoé excluida, mas supoe-se
que as agOes sao estruturadas segundo algum raciocinio ou

calculo, na ocasido em que as escolhas sdo feitas.

os "decision-makers" governamentais nao se comportam iso-
ladamente mas atuam como membros ou desempenhando papeéis
numa organizacao. Essa suposig¢ao nao exclui, por certo, a
possibilidade de conflito.

a politica plblica & determinada pelo modo como uma dada

situacao &€ definida subjetivamente por aqueles que tem a

responsabilidade de fazer escolhas.

c.l) como corolario, tem-se que os "policy-makers"” nao se
defrontam com um problema dado. Eles tem que identificar

e formular o problema.

Em geral, o que se percebe, € que os "policy-makers"

estao mais cientes do ponto de destino, ou seja, aonde se quer

chegar, do que do ponto de partida: a situacdo atual. O pro-

prio enfoque dos economistas & dominado por essa visao: fi-

xados os objetivos, o que se faz em termos da manipulacao dos

parametros/ou instrumentos da situacao atual?
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C - A INSUFICIENCIA DA ECONOMIA

A questao central desta monografia — abordagem do pro-
cesso decisdrio num setor como o de transportes plublicos —
nao pode ser feita com a recorréncia a apenas uma ciéncia so-
cial: seja Economia, Administracdo, Psicologia, Sociologia ou
Politica. A impossibilidade de uma anadlise sob apenas uma
faceta do conjunto de ciéncias classificadas como sociais, jus-
tifica-se pelo elevado grau de inter-relacao dos fatores am-
bientais vinculados aos transportes publicos.

A partir da analise feita nos dois itens anteriores,
sobre processo decisdrio e politicas publicas, abre-se a
perspectiva da conveniéncia e necessidade de uma abordagem sis-
témica.

Se tomada como exemplo a ciéncia econdmica,para expli-
car os aspectos economicos que tem relacao com o processo de-
cisdorio nos transportes publicos, constata-se "uma evidente
pobreza da ciéncia econdOmica convencional na analise de ques-

51
tOoes ditas economicas". Boa parte da teoria economica se
baseia na hipdotese da invariancia dos aspectos organizacio-
nais. Monteiro afirma que "no ambito da chamada teoria quan-
titativa de politica, a indagacdao fundamental consiste na de-
terminacdo da politica otima, dada* a organizagao governamen-

tal. Em decorréncia, exclui-se da analise a possibilidade do

Slpcerca da economia convencional e dos economistas convencionais,
G. Myrdall tece consideragoes inquietantes em "O Significado e a Valida-
de da Economia Institucional', {n A Economia do Futuro, K. Doepfer, org.,
Zahar Editores, 1979, Rio de Janeiro, p. 83 a 90, de onde a citacao _ foi
extraida.

*Grifado no original.
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policy-maken manipular variadveis organizacionais como ins-
trumento de politica".52 O fato de se considerar a politica
publica como uma resultante de processos decisdrios indivi-
duais — sejaumpolycy-maker, ou seja um conjunto de policy-makens
€ questionada em outro trabalhos,3 no qual ele aprofunda a li-
nha de interdependéncia de atividades e coordenacdo na orga-
nizacao governamental.
S4

Um estudo de K. William Kapp expressa que o aparato
altamente esotérico que enche os livros convencionais de eco-
nomia €& insuficiente para a solucdo de problemas econdmicos,
defendendo uma énfase maior na natureza aberta dos sistemas
economicos.

A existéncia disso que seria o "desvirtuamento da eco-
nomia" & tratado de forma contundentepor Srinivasan, ao afirmar
que "basta ler alguns dos artigos e trabalhos publicados em
revistas internacionais respeitaveis, para descobrir que al-
guns dos seus autores sao analistas de regressao multipla e

55
construtores frustrados de modelos".

523.V. Monteiro, Organizacdo e Politica Publica, mimeo, EBAP/FGV,
trabalho apresentado na II Reuniao Anual da ANPAD, Joao Pessoa, agosto
1978, p.1, apostilado. :

537.V. Monteiro, "Coordenacdo e Interdependencia de Atividades na
Organizagao Governamental', Pesquisa e Planejamento Economico, vol. 9,
numero 2 (agosto 1979), p. 505 a 516.

S“Ver K.W. Kapp, "A natureza da Economia como um Sistema Aberto e
suas Implicacoes', A Economia do Futuro, org. por Kurt Doepfer, Zahar
Ed., 1979, Rio de Janeiro, p. 91 a 104.

550 texto de T.N. Srinivasan é bastante enfatico. Ele chega a
propor uma "revolucao cultural para superar os vicios e disfarces da
economia e dos economistas.'" Ver: T.N. Srinivasan. 'O Estado Atual da
Economia do Desenvolvimento', Pesquisa e Planejamento Economico, vol. 3,
numero 2, junho 1973, p. 369 a 374.
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As decisoOes afetas aos transportes publicos, no Rio de
Janeiro, tal como o tema dessa monografia, nao podem, pela li-
mitacdo intrinseca, ficar circunscritas apenas ao enfoque eco-
nomico. Este & um problema que transcendeo limite da economia
convencional e flue para outras ciéncias como a administracao,
sociologia, psicologia e politica. A recorréncia a economia
nao convencional — a e;:onomia institucional — parece ser a
que melhores resultados proporcionara, do ponto de vista eco-

56

nomico. Adicione~se a isso a estrutura das outras ciénciase

ter-se-a um embasamento respeitavel de analise.

-

D - "TRADE OFF" ENTRE EQUIDADE E EFICIENCIA

Ainda que equidade e eficiéncia sejam em geral confli-

57
tantes, tal afirmacao nao assume caracteristicas de teorema.

56pode-se destacar na linha institucionalista, trabalhos de G.
Myrdall (op. cit.), K.W. Kapp (op. cit.). Alem destas, pode-se relacio-
nar a visao institucional na obra de J.K. Galbraith, bem como os traba-
lhos de: C. Von Doelinger, O Desenvolvimento Economico segundo uma Inter-
pretacao Institucionalista, mimeo, abril 1979, EBAP/FGV; J.V. Monteiro,
Sobre Economia Institucional e Economia do Setor Publico, mimeo, abril
1979, EBAP/FGV e L. Zajdznajder; A Economia Institucional de Thorstein
Veblen, mimeo, abril 1979, EBAP/FGV. Estes tres trabalhos foram apresen-
tados por ocasiao do ''Seminario de Economia Institucional da Escola Bra-
sileira de Administracao Publica da Fundacao Getulio Vargas, abril 1979.
Posteriormente, foram publicados na Revista de Administracao Publica, vol.
14, nimero 1, janeiro-margo 1980.

57Yer F. Rezende e F.P. Castelo Branco, "O Emprego Piblico como
Instrumento de Politica Economica", Aspectos de Participacao do Governo na
Economia, IPEA/INPES, 1976, Rio de Janeiro, p.35-39.




46

58 .
A abordagem de Kornai, sobre o campo de possibilida-

des a tomada de decisdao com variaveis conflitantes, na linha
do "satisficins" de Simon, &€ gquase que a contrapartida a obso-
lescéncia da teoria econdmica neoclassica, em que o ponto 6ti-
mo fixado a priori para o funcionamento da economia ndose coadu-
na com os imprevistos da realidade cotidiana. Cabe ressaltar,
porém, que a Pesquisa Operacional lidando com modelos proba-
bilisticos tem chegado a conclusdes algo semelhantes. Repre-
sentando a eqiiidade pela variavel distribuicao de renda medi-
da pelo complemento a um do Coeficiente de Ginisge, a eficién-

cia pela taxa anual de crescimento do produto, o graficoa se-

guir contribuirad para a analise:

GRAFICO n? 4 - DEMANDAS POLITICAS E POSSIBILIDADES DE PRODUCAQ

% a.a. -£>A E
PNB

> (1 -Coeficien-
) te Gini)
ABCD: é a curva de possibilidade de produgao dadas as variaveis distri-
buicdao de renda e crescimento do produto.
EFGH: é a curva das combinacoes dessas mesmas variaveis, acima da qual
os decisdion-makesns esperam a evolucao da sociedade.
JBCKGF: € o conjunto viavel das combinacoes que satisfazem tanto as deman-—
das politicas quanto as possibilidadesde produgao.

FONTE: M.J. Leal. " A Alocacao Governamental de Recursos e a Equidade
Social', EBAP/FGV, Circ. interna, 1977.

583, Kornai, "A General Descriptive Model of Planning Processes",
Economics of Planning, vol. 10, numero 1-2, 1970, p. 1 a 18.

S9M,H. Simonsen, Brasil 2002, APEC-Bloch Ed., 1972, p. 163-164.
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A escolha do ponto de funcionamento, ou seja, o quanto
de eqgiiidade e de eficiéncia deve ser tomado simultaneamente,
deve ser feita segundo regularidades estocasticas das ocorrén-
cias dos pontos viaveis.

Quaisquer consideragOes que se pretenda fazer sobre a
possibilidade de se trazer a eqiiidade via politicas publicas,
financiadas com recursos orcamentarios, esbarra em pressupos-
tos implicitos, proprios da concepcao de eficiéncia alocati-
va, que condiciona as tentativas de modificar o perfil da dis-
tribuigao da renda e riqueza entre os cidadaos. Um desses fa-
tores é a suposigao de que independentemente do espectro de-
sigual ou nao da distribuigao, as utilidades marginais sao
iguais para todos os individuos. Essa premissa condiciona, den-
tre outras variaveis, a capacidade de poupar da economia como
um todo e, de certa forma, reafirma a idéia de que o conjunto
de oportunidades que se coloca ao capital, & de tal forma im-
portante na dinamica de uma economia de mercado gue umdistri-
butivismo prematuro poderia eliminar o aproveitamento de tais
oportunidades. Num ambiente onde o capital é escasso, a apli-
cacao dos investimentos visa mais a eficiéncia (rentabilida-
de), postergando e restringindo os investimentos para a eqlii-
dade.

E exemplo significativo o fato de que aanalise de custo-
beneficio, hoje cada vez mais usada como auxiliar na tomada de
decisdes sobre investimento publico, coloca a eficiéncia e a
eqiidade como metas excludentes. Um processo seletivo de po-
liticas publicas se faz necessario entdao, para uma visualiza-~

cao de eficieéncia e equidade.
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Evidenciam-se entéo, aparentemente, maiores restricoes
ao bindmio eqliidade — eficiéncia nos transportes publicos no
Rio de Janeiro. Aparentemente, pois, a nosso ver, ainda exis-
te uma faixa a ser explorada pelo setor publico, utilizando os
mecanismos de que dispoe — aparato legal, fixacdo de tarifas,
reopgao de investimentos, aperfeigoamento organizacional e
institucional, etc., — gque pode proporcionar ao usuario do
servigo, tanto maior eficiéncia quanto maior eqiiidade. A efi-
ciéncia nos transportes publicos no Rio de Janeiro, pode ser
potencializada sem recorrer a investimentos vultosos. Da mes-
ma forma, uma potencializacao da eqliidade podera ser atingi-
da, evitando-se sacrificios adicionais aos usuarios. Sem im-
plicar em investimentos adicionais, o setor publico pelo sim-
ples condicionamento legal (e nao tributario) poderia obter
bons resultados.

O transporte individual — automovel particular —é& o
grande absorvedor de recursos na area de transportes em termos
de infra-estrutura e custo (financeiros e sociais). O usuario
do transporte publico dificilmente reivindica por canais de
representatividade legais e eficientes; decorréncia até do
seu proprio alheamento do ambiente. Isto j& nao ocorre como
transporte individual — o proprietario de um veiculo, e que
o utiliza no dia a dia do transito, esta bem mais municiado
em termos de informacodes, cultura, status social, nivel deren-
da e outros parametros do que o usuario do transporte publi-
co.

As reacgOes convulsivas desses usuarios podem ser expli-

cadas a luz de uma série de fatores.
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Nos capitulos seguintes, abordaremos a viabilidade
da eqiiidade e eficiéncia nos transportes publicos no Rio
de Janeiro, num quadro de recursos escassos e de adensamen-

to populacional.
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plementada. Esta premissa, fundamentada sob certas condigoes
politicas, institucionais e organizacionais pode, no entanto,
‘estar ausente em certas sociedades, especialmente as do Ter-
ceiro Mundo.

A verificacdao dos obstaculos a que estao sujeitas as
implementagoes de politicas o conduziram a identificaruma série
de tipos de tensOes entre os varios participantes do processo
de implementacao. Os governos geram politicas, muitas vezes,
sem consultar os grupos ou individuos interessadcs (ou que po-
dem ser afetados). Os canais de representatividade se apre-
sentam parcial ou totalmente obstruidos: as associagbes, as
entidades de classe, os grupos de pressao, se mostram débeis
diante do Estado, tudo isso conduzindo a uma sintomatica apa-
tia social em relacao ao processo decisOrio. Nao existe uma
consciéncia por parte dos cidadaos isolados ou dos grupos or-
ganizados ou semi-organizados, sobre se serao ou nao atingi-
dos por uma politica e de que forma. A verdadeira participa-
cdo e manifestacao dos canais de representatividade, tem ini-
cio quando as politicas sao implementadas pelo setor publico.
E no estagio de implementacao de politicas gque a mesma pode
ser abandonada, modificada ou implementada pelo governo. Va-
le notar que esse processo representa uma modificacao radical
do que foi encontrado em muitas nac¢oes desenvolvidas. Os in-
teresses e oposicOes nas sociedades ocidentais desenvolvidas
se baseiam nos geradores de politicas. A escolha ou formula-
cao de uma politica ja indica aos diversos grupos e inte-
resses envolvidos, de que a mesma sera implementada. Mas, nas
nacoes do Terceiro Mundo, a enfase pelos grupos interessados,

especialmente os partidos, € na propria politica ou nos bu-
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rocratas que devem implementa-la.

Somente na fase de implementacdo € que se manifestam os
descontentamentos até al latentes. E pois, nesta fase, que se
iniciam as tensoes.

As tensoes sao, em grande parte, uma decorréncia das
mudancas provocadas. E toda agao governamental, no ambito das
politicas publicas, conforme enfatiza Smith, & uma forma de

63

provocar mudan¢as, mesmo gue a acao seja estatica. Uma razao
que parece justificar o agugamento de tensoes nas nacoes do
Terceiro Mundo, esta na propria natureza das politicas que tais
paises precisém formular, conforme assinala Dror: "nao poden se
dar ao luxo de optarem por politicas incrementais. As poli-
ticas tendem a ser ambiciosas, abrangendo profundas refor-
mas sociais destinadas a promover o desenvolvimento socio-eco-

6L
némico".

Smith atribui as tensoes um papel importante nas mu-
dancas sociais e ap0s tomar como referéncia diversos autores

65
que estudaram o assunto ele enfatiza o modelo de institucio-

66
nalizacao de Zollschan.
0 modelo de Zollschan tem a vantagem de possibilitar

uma majior compreensdo acerca de como as tensoes sociais re-—

63Acao estatica é aqui empregado no sentido de nio se  formular

politicas ou ainda ausencia ou omissao de politicas. A respeito, veja-se

A.0. Cintra, "Planejando as Cidades: Politica ou nao-Politica', op. cit.
’ » OP

8%Ver Y. Dror, Public Policy-making Reexamined 4 San Francisco,
Scranton, Chandler, 1968, p.109-110.

®5Smith destaca R. Chin, "The Utility of Sistem Models and Deve-
lopment Models" «n J.L. Finkle e R.W. Gable, eds. Political Development
and Social Change, New York, John Wiley and Sons, 1966, ©p.12-14.

®6Contido em: G.K. Zollschan, "Working Papers on the theory of
Institutionalization'", 4n G.K. Zollschan e W. Hirsch, eds, Exploration in
Social Change, Boston, Houghton Mifflin, 1967.
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sultam em mudancas na sociedade. Ele identifica tres tipos
principais de discrepancias (denominacao de Zollschan para ex-
pressar as tensoes), que podem sozinhos ou em combinacdo per-

fazer uma exigéncia:

1 - discrepancia entre uma forma ou padriolegitimo e uma si-~
tuacao real;

2 - discrepancia entre uma previsao ou expectativa e uma ob-
servacgao;

2 - discrepancia entre um objetivo desejado e o que ¢é real-
mente atingido.

GRAFICO n? 5 - O MODELO DE INSTITUCIONALIZAGAO DE ZOLLSCHAN

.

TENSOES

NA -+ Articulacao - Acao - Institucionalizacao

SOCIEDADE

et

FONTE: T. Smith, op. cit., p.201.

No modelo de Zollschan articulacao significa a fase em

gue os atores percebem a .tensao e reinvindicam novos objetivos
para a solucao. Agao representa o movimento em direcdo a um

objetivo postulado ou mesmo inconsciente. Institucionalizacao

€ o produto da acgao transformandc a intencao ou objetivos em
algo estavel, cristalizado, padronizado.

Em que pese os seus meritos, o modelo de Zollschan € in-
capaz de explicar os processos de implementacdo de politicas.

Smith reconhece a existéncia de diversos mecanismos, entre as
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fases de articulacao e acao, que devem ser desenvolvidos ateée
a fase de institucionalizacdao. Sua proposta entao € no sen-
tido de recomendar a existéncia de uma fase mais genérica, por
ele denominada de transag¢ao, permeando as fases de tenséo. e
institucionalizacao. A justificativa para essa fase — a de
transagOoes — € que a maioria das tensdes sociais provavel-
mente nao terminam em institucionalizacao e relacionamento,
mas resultam somente na criacao de modelos de acao nao cris-
talizados, ou seja, as transacOes. Um outro ponto de discor-
dia esta no fato de que o modelo de Zollschan prevé o fim das
tensOes a partir da institucionalizacdo do objetivo enquanto
Smith considera que mesmo um objetivo ou uma politica insti-
tucionalizada nao deixa de gerar tensoes em decorréncia das
constantes mudancas, reajustes e adaptagdes. Tal institucio-
nalizag¢ao seria geradora de tensoes através de um processo de
jeedback, que conduziria a reformulacido das politicas e obje-
tivos A partir destas observagoes, Smith propoe um modelo
genérico de processo de mudanga, considerando ai entdo, a fa-

se de transacao.

GRAFICO n? 6 - MODELO GENERICO DO PROCESSO DE MUDANCA

TENSOES

NA _»> Transagao —+ Institucionalizaciao

SOCIEDADE

| FASE DE FEEDBACK <

FONTE: T. Smith, op. cit., p. 202.



55

Percebe-se entao, da proposta de Smith, que as tensoes
sociais podem resultar em modelos de transag¢ao que, por sua
vez, podem ou ndo resultar em sua institucionalizacao. Os mo-
delos de transacao e de institucionalizacao podem gerar ten-
sOes que implicariam em modificacoOes adicionais em suas estru-
turas ou processos.

S6 agora entao, apds sugerir modificagoes no  modelo
de Zollschan, &€ que Smith propoe o seu modelo de processo de
implementacdo de politicas. Parte entdo da premissa de gue
uma vez que as politicas puUblicas sao consideradas como for-
cas geradoras de tensao na socied%de, torna-se necessario con-
siderar o contexto na implementacao de politicas — os com-
ponentes relevantes da politica que formam a matriz geradora
de tensao. Smith identifica quatro desses componentes, fun-
damentais no processo de implementagao de politica: 1) poli-

tica idealizada; 2) organizacgaoc implementadora; 3) grupo meta

e 4) fatores ambientais, representados na figura a seguir.




GRAFICO n? 7 - MODELO DE SMITH DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
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IV - O MODELO TEORICO

A exposicao do ﬁodelo tedrico de suporte damonografia,
tornar-se-a possivel agora, pois que a revisao de literatura,
no capitulo anterior teve, nada mais>nada menos, a intencao de
dar respaldo as analises subseqglientes.

O modelo proposto por Thom%s Smith analisa as variaveis
intervenientes num processc de formulacao e implementacao de
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pelitica pablica. A politica a ser analisada foi formuladape-
la Secretaria de Transportes do Estado do Rio de Janeiro e seu
objetivo é incentivar os sistemas de transportes de massa, de-
sestimulando, sempre que possivel, o transporte individual em
. 62
areas urbanas congestionadas.

A prinéipal caracteristica do modelo de Smith quando
analisa a formulacdao e a implementacao de politicas publicas,
especialmente nos paises do terceiro mundo, & a constatacao do
equivoco em que incorrem a maioria dos "policy-makers", buro-

cratas, cientistas e governantes em supor que pelo fato de uma

politica ser formulada, sera ela entio, automaticamente, im-

®lconforme T. Smith, "The Policy Implementation Process", Policy
Sciences, New York, 2(4), 1973, p. 197-209.

62Rio de Janeiro (Estado), Secretaria de Estado de Transportes,
Diretrizes Sectoriais e Prioridades de Investimentos em Transportes. Rio
de Janeiro, 1975, 3 vols. A politica em questao e detalhada no vol. 1,
p. 31 a 36, e especialmente p. 35-36.

Nas futuras referencias, a este mesmo texto, o titulo sera sim-
plificado: Diretrizes Setocriais,
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O modelo apresentado na fig. anterior representa o}
amago do processo de implementacdo de politicas. Ele esta a
indicar que a interacao dentro e entre os componentes do sis~
tema de implementacao de politicas, resultam em discrepancias
e tensOes. As tensdes geram modelos de transacd3o e modelos
nao permanentes relacionados com o objetivo da politica. Os
modelos de transacao podem ou nao resultar em institucionali-
zacao. Um {eeback na forma de aumento ou reducdo das tensdes
€ introduzido na matriz geradora de tensdo, proveniente dos
padroes (ou modelos) de transacao e institucionalizacao.

Smith passa entao, numa primeira etapa,a identificar
as variaveis importantes em cada um dos compecnentes da matriz
de politica. A seguir analisa com mais detalhe o conceito de
tensdes, especialmente em relagao a implementacao da politi-
ca. E finalmente, discorre acerca das fases de transacao,

institucionalizacdo e 4eedback do modelo.

1. POLITICA IDEALIZADA

A politica idealizada & definida como o padrao de in-
teracao que os formuladores de politicas estao tentando in-
troduzir. Existem quatro categorias relevantes e variaveis

da politica idealizada:

1.1 a forma — se relaciona ao aspecto formal da toma-
da de decisao: se atraveés de lei, de um programa governamen-—

tal ou outras.
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1.2 o tipo — pode ser expresso segundo tre€s catego-

rias:

a)

b)

c)

quanto a natureza, pode ser simples — de pegquena
amplitude e crescimento incremental ou complexa —de
maior amplitude sem crescimento progressivo;

guanto a orgahizagao, a politica pode ser classifi-
cada como de organizacao ou de nao-organizacao. A
primeira requer a modificacao ou o estabelecimento
de uma organizacao formal. A segunda reguer O es-—
tabelecimento de modelos de interacao fora do con-
texto formal da organizacao;

finalmente, a politica pode ser classificada como do
tipo distributiva, redistributiva, regulatoria, au-

67
to-regulatdoria, ou emotivo-simbolica;

1.3 o programa — trés sao oS aspectos a seremagul res—

saltados:

a)

intensidade de apoio: no sentido de identificar o}
grau de comprometimento do governo na implementacao

da politica;

67A respeito desses diversos tipos, Smith remete o leitora: T.J.
Lowi, '"American Business, Public Policy, Case Studies and Political Theo-
ry', World Politics, 16, (julho 1964), p.677-715; R.H. Salisbury, "'The

Analysis of Public Policies", «n A. Ranney, ed., Political Science and
Public Policy, Chicago, Markhan, 1968, p-.151-175; e T.A. Smith, ™To-

wards a Comparative Theory of The Policy Processes'', Comparative Politics,
1 (julho 1969), p.498-515.




b)

c)
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origem da politica: para exprimir a existéncia ou
nao de apoios e demandas;

cobertura: classifica a politica quanto a nature-
za — genérica ou concentrada — e gquanto ao espago

geografico: amplo ou restrito.

1.4 imagens da politica: a consideracao da reputagao

e imagem da politica junto a sociedade € muito importante. As

imagens daqueles afetados pela politica — o esteredtipo so-

cial — e

litica —

também a imagem dagueles que irao implementar a po-

conceito de organizacao implementadora, podem con-

tribuir para o maior ou menor sucesso das politicas.

2.

GRUPO META

O grupo meta é constituido das pessoas, organizacgdes ou

grupos organizados que serao afetados pela politica. varios

fatores sao importantes aqui:

1?9) o grau de organizagao ou institucionalizacao do

grupo meta;

29) a capacidade de lideranca do grupometa. A lideranca

39)

pode ser favoravel, contraria ou indiferente quan-
to a politica. Da mesma forma, a natureza da li-
deranca € importante.

a experiéncia anterior com politica, do grupo obje-
tivo: foi afetado no passado? qual a experiéncia

e reacao do grupo? etc.
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3. ORGANIZACAO IMPLEMENTADORA

A organizagéo implementadora é o 6rgéo responsavel pe-
la implementacgao da politica, sendo na maioria dos casos, ﬁma
unidade da burocracia governamental. Smith destaca trés va-
riaveis importantes a serem consideradas pela organizagao im-

plementadora:

19) estrutura e pessoal, em termos de, respectivamente,
estabilidade e qualificacgao;

29) 1lideranca da organizacao administrativa quanto ao
estilo e natureza;68

39) capacidade da organizac¢ao em implementar os obje-

. 69
tivos do programa.

Smith permite vislumbrar, em alguns casos, a organiza-

cdo implementadora como o proprio grupo meta.

4. FATORES AMBIENTAIS

Os fatores ambientais sao elementos que tanto influen-
ciam como podem ser influenciados pela implementacgao da poli-
tica. Aqui se incluem condig¢Oes culturais, sociais, econdmi-
cas, ambiente politico-partidario, valores éticos e morais,

tradigdes e tantos outros.

680 leitor encontrara consideragdes de rara lucidez a respeito
do papel da lideranca nas organizacgoes e seu reflexo no desempenho ins-
titucional em P. Selznick, Leadership in Administration,Evanston, Illinois
Row,1957. . )

®91b., cap. 2 e 3.
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5. TENSOES

Apds identificar os componentes principais do processo

de implementacao de politicas, Smith explora a natureza

tensoes.

Sua tese € a de que as tensoOes podem ocorrer

das

tanto

dentro como entre as quatro categorias componentes do modelo.

PropOe entao uma ampliacdao do modelo de Zollschan:

das treées

categorias apresentadas, Smith propde uma nova tipologia, com

. . A .
dez tipos de discrepancias:

MATRIZ DE TENSOES NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS

QUADRO n? 1
70

SITUACOES IDEAL REAL PERCEBIDA ESPERADA
Ideal 7 1 2 3
Real 8 4

Percebida 9

Esperada 10

Cada uma dessas categorias de discrepancias & exposta

a seguir:

Tipo 1:

Tipo 2:

Tipo 3:

Tipo 4:

€ a discrepancia entre o que € o estado ideal
e o que é a situacgao real,

€ a discrepancia entre o estado ideal e a si-
tuacao percebida,

€ a discrepancia entre a situagéo ideal e a si-

tuacao esperada,

é adiscrepancia entreas situagOes real e percebida;

70T, Smith, op.cit., p.206..
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Tipo 5: identifica uma discrepéncia entre uma situagao
real e uma situacgao esperada,

Tipo 6: &€ a discrepancia entre uma situacdo esperada e
uma situagao como percebida,

Tipo 7, 8, 9 e 10: quando identifica tensodes dentro das

categorias do ideal, do real, do percebido e do
esperado. Por exemplo, uma situagao ideal se
confrontaria com uma outra posicao, também de-

fendida como ideal. Estas quatro categorias sao

tipos de variantes dos tipos principais cita-

dos.

6. TRANSACAO

Os modelos de transacao tem sido identificados como mo-
delos nao-cristalizados de interacdao. Estes modelos repre-
sentam os contatos, negociagoes e todo tipo de interacdo que
tem como objetivo a implementacao de politicas. A fase de
transagao se reveste de enorme importancia, segundo Smith,pois
muitas politicas governamentais tem como objetivo somente mo-
delos de transacao e nao o estabelecimento de instituicgoes
permanentes. Na verdade muitas politicas s6 vao até a fron-
teira das transacdes, ndao sendo nunca institucionalizadas. A
superacao da fase de transagoes indica simplesmente a insti-

tucionalizagao da politica.
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7. INSTITUCIONALIZACAO

Dado o carater continuo do processo de implementacado
de politicas, Smith destaca a dificuldade de se determinar
qguando modelos de interagao tornam-se firmemente cristaliza-
dos em termos institucionais. O momento preciso dessa trans-
formacao € de dificil determinacao; além disso, o grau exato
de institucionalizacao € dificil determinar, mas algumas me-

71
didas servem de orientacao:

12) a probabilidade da insftituicao em sobreviver ao seu
ambiente;

22) a autonomia e influéncia da instituicao em relaciao
ao conjunto de componentes sociais a sua volta;

32) se as formas de relacionamento tornam-se normati-

vas para outros componentes sociais.

A institucionalizacao da politica varia muito no tempo
e o simples fato de existir uma lei nao significa que o com-
portamento social ali previsto seja realmente verificado. Nao
€ possivel prever prazo nem forma, portanto, para a transfor-

macao de uma politica em uma Lnstituicao.

"lsmith utiliza como referéncia, neste caso, o textodeM.J. Esman
e H.C. Blaise, '"Institution Building Research: Some Guiding Concepts",
National Institute of Public Administration Journal, 5, Karachi, june

1966, p.88-98.
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8. FASE DE FEEDBACK

Evidenciando-se as transac¢oOes ou a institucionalizacao,
ambos podem funcionar como elementos geradores de tensaoe es-
tas, por sua vez, agem como fator retroalimentador do modelo.
E esta retro-informacao que permite aos policy-makers evitar
novas tensdes e formular novas politicas. Alias, ressalta
Smith que a fase de geedback € uma parte importante do modelo,
pois indica claramente que o processo da politica & um pro-
cesso circular continuo que podera nao ter nunca uma finali-

zacao.
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V. O PROBLEMA

A cidade do Rio de Janeiro, até 1974,
ma cidade-estado,
cia da mudanca do Distrito Federal,

um de abril de um mil novecentos e sessenta (21.04.60),

Brasilia.

o Estado da Guanabara,

A - ANTECEDENTES

se
criado

alil sediado

constituia nu-
em decorrén-
até wvinte e

para

Apesar de uma aparente perda de sfatus, a nova ci-

dade-estado surgia como um dos polos dinamicos do pais.

No perido 1960-74, no entanto, correntes

naram pela fusao com o Estado do Rio de Janeiro

outras correntes eram partidérias da manutencao

cidade-estado.

Uma analise profunda da fusao é
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Maria Brasileiro,

dessa secgao.

Através de uma publicagao da SEPLAN-PR,

que "foram razoes histdricas e a situacao atual gque

em quem se fundamenta alias,

73

diversas pug-
enquanto Jque
do status de
feita por Ana
grande parte

constata-se

geraram

no Governo a conviccao [...] da oportunidade de realizar o)

projeto que assegure a Guanabara e ao Estado do Rio um poten-

cial superior a simples soma das unidades componentes".

725 M. Brasileiro, A Fusio:
silia, IPEA/IPLAN, 1979.

de 1978.

73Ver Planejamento e Desenvolvimento,

Num

Analise de uma Politica Publica, Bra-

A pagina 4, Agradecimentos, a

tigo:

"Fusao GB-RJ",

p.42-61.

data € janeiro

numero 13, julho 1974, ar-
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74
editorial de um Orgdo de imprensa do Rio de Janeiro & desta-

cado que "... a verdade & que a fusao foi um gesto politico
facilmente perceptivel em relacao a dois antigos Estados em
que as tendéncias oposionistas sagravam-se majoritarias". No
texto de Brasileiro, ela justifica que a decisao da fusao en-
volve aspectos bem mais complexos:

A decisdao se insere num quadro mais amplo do
comportamento do sistema que se caracteriza, en-
tre outras coisas, por uma tendencia forte pa-
ra a descentralizacao (e, como consequencia,
certo descaso pelas autonomias locais), enfase
no crescimento economico (e correspondente ape-
go as praticas ''racionais" e eficientes) e me-
nosprezo da atividade politica tradicional..."’®

Destaca Brasileiro gque nesse quadro, "as decisOes nao tem
que ser forgosamente populares ou contar com o apoio de par-

76
tidos politicos e grupos de interesse".

No artigo "Fusao GB—RJ"Z7 é enfatizado que "a fusao é
perfeitamente aderente ao conjunto de politicas formuladas pa-
ra o desenvolvimento urbano do pais".

O novo estado recebe algumas herancas menos deseja-
veis ~— uma delas é que "o padrao de desempenho da administra-
c¢ao carioca [...] era fortemente influenciado (negativamente)
pela sua histéria como sede do poder nacional, e, portanto, mais

78
sujeita a processos como O nepotismo e o clientelismo"”.

7Yer "Completa Fusao", {n Jornal do Brasil, 24.10.1977, p. 10.

50p. cit., p. 137.
760p. cit., p. 138.

77Em Planejamento e Desenvolvimento, numero 13, julho 1974, p. 55,

7®A.M. Brasileiro, Op. Cit., p. 162 e p.46.
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B - A NOVA REGIAO METROPOLITANA

A detonacao do processo de institucionalizacao da nova
regiao metropolitana ocorre com a Lei Complementar ne 14 de
08.06.73, a qual, apesar de nao considerar o Rio de Janeiro,
ja acenava com a viabilidade da sua criacao. Pela Lei Com-
plementar n? 20 de 01.67.74 é decidida a fusao dos dois esta-
dos, a criacao do municipio do Rio de Janeiro e também a cria-
cao da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro.

A nova regiao metropolitana € o polo que expoe com maior
nitidez, no espa¢o nacional, as cbntradigées de um modelo ti-
po centro-periferia. O nucleo, cidade do Rio de Janeiro, de-
tém os maiores percentuais de concentracdo da regido, com ni-
tidascaracteristicas de lideranca econdmica. Sua area ter-

restre - 6464 km® corresponde a 14,9% do territorio estadual.

GRAFICO n? 8 ~ A REGIAO METROPOLITANA NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

FONTE: Govano do Estado, "O Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro:
Realizagoes, Resultados e Perspectivas", 1978, p.15.
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Um documento do Governo do Estado, estima em 9,2 mi-

lhOes o numero de habitantes da regiao metropolitana, para o
ano de 1978, o gue corresponde a 80,8% da populacao do esta-
do e 7,9% da populacdo brasileira. Sao estimados, para esse
mesmo ano 5,3 milhoes de habitantes para o municipio do Rio de
Janeiro, o que corresponde a 57,3% da populagcao metropolita-
na. A densidade populacional € a mais alta do pais: 1.380
hab/km?, bem como & a regiao com maior grau de urbanizagéoioo

quadro a seguir permite uma visao da situacao da regiao me-

tropolitana, com indicadores adicionais:

79yer: Rio de Janeiro, Governo do Estado: O Desenvolvimento do
Estado do Rio de Janeiro: Realizacoes, Resultados e Perspectivas, 1978,
p-17.

8%Foram conservadas as estimativas e ndo se utilizou de dados mais
atuais — por exemplo, o novo Censo Demografico — porque os planos e po-
liticas tomaram por base tais estimativas. Mas ndo houve desvio  sufi-
ciente para invalidar as estimativas.
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QUADRO NO 2

AREA TERRESTRE, POPULAGAO RESIDENTE, DENSIDADE DEMOGRAFICA

E TAXA DE CRESCIMENTO DA POPULACAO

POPULACAO RESIDENTE

DENSIDADE DEMOGRAFICA

TAXA DE CRESCIMENTO

2
MUNICTPIOS TE;%ggERE (1.000 hab.) (hab/.km?) (%)
(km?2) 1977 1980 1977 1980 1950/1960 1960/1970
Rio de Janeiro 1.171 5.117,8 5.539,1 4.370 5.730 3,3 2,9
Demais Municipios 5.293 3.765,1 4.241,7 711 801 6,7 5,0
Duque de Caxias 442 586,6 666,4 1.327 1.507 -10,2 5,9
Itaborai 526 83,7 93,0 159 176 3,3 4,7
Itaguai 523 73,0 81,1 140 155 4,7 5,0
Mage 718 157,6 180,6 219 251 4,9 6,7
Mangaratiba 290 16,5 18,3 57 63 1,6 ~0,2
Marica 339 30,3 33,6 89 99 0,2 2,0
Nildpolis 22 154,7 168, 2 7.032 7.645 7,0 2,9
Niteroi 130 397,9 433,4 3.061 3.333 2,8 2,8
Nova Iguacgu 764 1.028,0 1.183,6 1.346 1.549 9,5 7,3
Paracambi : 197 32,3 35,9 164 182 - 9,7
Petrdpolis 1.080 227,7 245,7 211 227 5,2 0,4
Sao Gongalo 228 582,1 659,9 2.553 2.894 6,9 5,7
Sao Joao de Meriti 34 394,7 442,0 11.609 13.000 9,6 4,7
Regiao Metropolitana 6.464 8.882,9 9.780,8 1.374 1.513 4,3 3,5
Estado 43.305 11.019,2 12.021,9 254 277 3,6 3,0
FONTES. Censos Demograficos — FIBGE.
SIPE — Estimativa da Populacao Residente por Municipio 1971/1980 - FIDERJ/SECPLAN.
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A periferia metropolitana, constituida de 13 munici-
pios do antigo Estado do Rio de Jéneiro tem enfrentado uma se-
rie de problemas muito sérios. O crescimento demografico é
aproximadamente o dobro da do nicleo; alguns de seus munici-
pios apresentam as densidades mais altas do pais: Sao Joao
de Meriti: 13.000 hab/km? e Nildpolis: 7.645 hab/km’?1

Uma comparacao do desempenho e importancia da cidade

do Rio de Janeiro em relacao as cidades da regiao metropoli-

tanas é possivel a partir da analise do Quadro 3.

QUADRO n¢ 3
INFLUENCIA DO NUCLEO NA REGIAO METROPOLITANA

OUTRAS CIDADES DA

DADOS RIO DE JANEIRO  ppotX0 METROPOLITANA
Populagao mais de 507 menos de 50%
Producao Industrial 73% 277
Unidades Industriais 717 297
Populacao Economicamente Ativa 657 35%

FONTE: A.M. Brasileiro, p.122 (Ano Base= 1970).

Apesar dos contrastes marcantes no proprio nicleo, ele
esta melhor equipado do que as outras cidades da regido me-
tropolitana em termos de servigos publicos em geral, conforme
afirma Brasileiro.s2 O nucleo detém também uma das maiores ren-
das per capita do Pais e pela sua situacao de Cidade-Estadc
vinha absorvendo e, aplicando em seu territdrio, o produto da

arrecadacao estadual e municipal, além das receitas transfe-

ridas pelo Governo Federal.

81A.M. Brasileiro, 1979, p. 122 (ano de referéncia: 1970).
821bid., p. 122.
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Um grande numero dessas cidades exercem papel impor-
tante como cidades-dormitorio: Duque de Caxias, o segundo mu-
nicipio em importdncia industrial da regiéo e sede da refina-
ria de petrdleo, estda bem aquém do Rio de Janeiro. O valor

da sua producao industrial esta por volta de 12,5% do total,

bem superior & de Niterdi, terceiro coclocado, com 3,8%.

A caréncia de recursos financeiros, de capacidade admi-
nistrativa, de planejamento, de infra-estrutura, tem por co-
rolario um circulo vicioso nocivo.

"0 problema dos esgotos de Nova Iguagu e  Sao
Joao de Meriti, carecem, para sua resolucao, de
se considerar a interpenetracao da rede, exis-
tencia de mananciais, poluicao da baia de Gua-
nabara, etc. Nilopolis nao tem condigoes para
se livrar do proprio lixo. Caxias, onde 527 da
populagcao economicamente ativa, trabalham na

Guanabara, nao tem recursos para resolver o
s p

problema do transporte coletivo de sua popula-
950" 83

O mapa da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, a se-
guir, permite um contato com a disposicao fisica dos seus di-

versos municipios.

831bid., p.123.
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GRAFICO n? 9 - REGIAO METROPOLITANA DO
RIO DE JANEIRO
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FONTE: Governo do Estado, '"Desenvolvimento Metropolitano e Municipal"',
1977.
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C - ESTRUTURA LEGAL

Com a criacao do novo Estado e da nova regiido metropo-
lina fez-se necessaria alterac¢Oes nasdiversas areas e setores
publicos, incluindo-se ai, o de Transportes. O Decreto Lei
n? 1 (um), de 15.03.75 estabelece a organizacao basica insti-
tucional do Estado do Rio de Janeiro e no seu Artigo 30 aomen-

cionar a estrutura basica do poder executivo, incluia a Se-

8*Tomou-se como referéncia, neste item: Diretrizes Setoriais,
op. cit., vol. 1.
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cretaria de Transportes. No Capitulo III do Decreto Lei nQ
276 de 22.07.75, Artigo 10 (dez) é explicitado que o transpor-
te plblico de passageiros conceituado como servigo publico de
interesse do Estado, da regido metropolitana e dos municipios
sera executado diretamente por entidades integrantes da admi-
nistracao pGblica indireta, ou mediante concessao, permissao,
licenca ou autorizacdo por pessoas fisicas ou juridicas de di-
reito privado, segundo prescrigoes constantes do Regulamento.
O Artigo 11 (onze) desse mesmo Decreto Lei ja manifesta uma
preocupacao com servicos mais eficientes a populagcao do novo
Estado: "os servigos de transporte serao prestados hierar-
quizadamente, segundo regras de selecao que .elejam os meios
mais adequados e eliminem conflitos ou competigoes entre as
diversas modalidades enunciadas neste Artigo e mediante arti-
culagao planejada e coordenada, gque permita obter-se eficien-
cia na prestacgao, satisfagao das necessidades publicas e jus-
ta rentabilidade dos servigos".

A reformulacao legal foi profunda no setor de transpor-
tes, no novo Estado. Uma das primeiras manifesta¢oes do Gru-
po de Trabalho criado para a analise da nova situacao foi a
indicacao da auséncia de um sistema de planejamento setorial
consubstanciada na escassez de planos diretores, estudos de via-
bilidade e/ou projetos finais de engenharia. Por outro lado,
a falta de integracaoc das diversas modalidades de transporte,
viria a se constituir numa das maiores dificuldades a politi-

85
ca setorial do novo Governo.

85yer: Governo do Estado Rio de Janeiro, Secretaria de Estado de
Transportes, Relatdrio Setorial do Grupo de Trabalho para a Fusao dos Es-—
tados da Guanabara e do Rio de Janeiros - Transportes, 4 vol., vol.l, Rio
de Janeiro, 1977, p. XIV.
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Foi proposta uma reestruturagéo administrativa, que
possibilitasse modernizagao e inovacao dos instrumentos de
acao do Estado no setor de transportes. Antes de margo de
1975, apenas na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro exis-
tiam vinte e sete Orgdos atuando nas diversas fungoOes de trans-
portes, vinculados a seis Secretarias de Estado. A nova es-
trutura proposta pelo Grupo de Trabalho, restringiu a sete o
namero dessas entidades — trés autarquias: Departamento de
Estradas de Rodagem-DER-RJ, Departamento de Transito-DETRAN-RJ
e Departamento de Transportes Concedidos-DTC-SECTRAN e quatro
empresas: Companhia do Metropolitano do Rio de Janeiro-METRO,
Companhia de Desenvolvimento Rodoviario e Terminais do Estado
do Rio de Janeiro-CODERTE, Companhia de Transportes Coletivos
do Estado do Rio de Janeiro-CTC e Companhia de Navegagao do
Estado do Rio de Janeiro-CENAVE, subordinados & Secretaria de

86
Transportes. A segquir, € apresentado o organograma da nova

Secretaria de Transportes, a partir das modificagdoes e alte-

87
ragoes procedidas:!

861bid., vol. 1., p. XIV.

87Conforme Diretrizes Setoriais, vol. 1, p.33.
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Dentre as autarquias e empresas mencionadas e vincula-
das a Secretaria de Transportes, convém destacar aquelas que
tem maior influéncia no transporte publico da cidade do Rio

de Janeiro:

1. DETRAN

A sua importancia no que diz respeito ao nucleo urbano
pode ser destacada de diversas formas, especialmente a melho-
ria da operacao de trafego, de molde a reduzir ou adiar a ne-
cessidade de investimentos destinados a proporcionar capaci-
dade fisica adicional e que poderiam comprometer recursos he-—
cessarios a outros setores como habitacao, educacao, saneamen-
to, etc. Apesar de que, regra geral, os administradores re-
conhecerem a necessidade de melhoria do sistema em operacao,
concentram seus esforcos, no entanto, na obtencdao de recursos
para investimentos em infra-estrutura nova. Através do DETRAN,
a Secretaria de Transportes manifestava a inteng¢ao de romper
esse comportamento, procurando resolver ao invés de perpetuar

88
as indesejaveis condicdes entao predominantes.

2. DTC

O Departamento de Transportes Concedidos tem importan-
cia especial no que se refere a concessao, permissao, autori-

zacao, tarifacado e fiscalizacgdo dos servicos prestados. Es-

881bid., vol. 3, p. 13 a 14.
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teve a cargo do DTC-RJ os servigos municipais de transportes
concedidos, durante o periodo em que nao estava ainda estru-

89
turada a Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro.

3. METRO

A Companhia do Metropolitano do Rio de Janeiro-METRO,
foi criada pela Lei n?® 1736 de 14.11.68, do antigo Estado da

90
Guanabara. Como suas finalidade principais, destacam-se:

I - construir, implantar e operar o sistema de trans-
porte rapido metropolitano no Estado,
II - exercer o controle técnico, econdmico e financei-

ro da operacgao do sistema.

Apesar da criacao da empresa em 1968, somente no perio-
do 1975/1979 e que se fez notar um melhor desempenho no ritmo
. de construgao das obras. Dentre as premissas fundamentais que
nortearam a fixacao do programa de governo do novo Estado, va-

le destacar:

® integrar a rede do metropolitano do Rio de Janeiro as
demais modalidades de transporte, de forma a contri-
buir para maior racionalizacao do uso da infra-es-
trutura e do potencial de transporte dos sistemas

existentes;

891bid., vol. 1, p. 131.
%%1bid., vol. 1, p. 134.
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e oferecer a populacéo do Rio de Janeiro maior grau de
liberdade na escolha do seu meio de deslocamento e
contribuir para tornar mais atrativa a utilizacao do
transporte publico, inibindo o uso do transporte in-
dividual;

® permitir, através da integracdao metro-onibus-ferrovia
e da maior eficiéncia do sistema de transporte publi-

coO:

a) desenvolvimento de planos e politicas de melhoria
das condicoes ambientais de determinada areas, me-—
diante restrigbOes ao acesso de automdveis parti-
culares ou politicas de prego de estacionamento;

b) tornar a expansao dos diversos sistemas de trans-
porte compativel com os padrdOes de eficiéncia e
seguranga individual e coletiva;

"¢) permitir a utilizacao do sistema de transportes,
em sua totalidade, como instrumento de ocupacao

mais racional do espago regional/urbano.

® racionalizar e modernizar o sistema de transporte pu-
blico de passageiros, mediante a melhoria dos padroes
de mobilidade a baixos custos, permitindo o aumento
de oportunidades de emprego e melhoria das condig¢oOes

91
de vida dos segmentos populacionais mais carentes.

*1Ib., vol. 3, p. 21 a 22.
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4. CTC

A Companhia de Transportes Coletivos do Estado do Rio
de Janeiro é resultante da fusdo das empresas até entao exis-
tentes, jurisdicionadas aos antigos Estados da Guanabara e
Rio de Janeiro, respectivamente: CTC-GB e SERVE? No documen-
to "Diretrizes Setoriais" (vol. 3, p. 68), a justificativa pa-
ra a criacdao da nova empresa € conservar e dar continuidade a
politica de transportes publicos ja em vigor com a duas enti-
dades anteriores, a partir do principio de que a provisao de
transportes coletivos urbanos deve ser tarefa de autoridade
estatal, direta ou indiretamente. A escala de operagoOes para
uma area como a regiao metropolitana, onde circulam de 7.000
a 8.000 6nibus demonstra ser inviavel uma eficiéncia geren-
cial adequada, o que induz a recorréncia ao setor privado pa-
ra prestar parte desses servigos.

A‘CTC—RJ devera entao fixar os padroes de servicos de-
sejaveis, os tipos de equipamentos e padroes administrativos,

enfim, regulamentar a execuc¢ao dos servigos pelas empresas pri-

vadas, além dos servigos por ela mesma prestados.
5. CODERTE
A Companhia de Desenvolvimento Rodoviario e Terminais

do Estado do Rio de Janeiro, criada pelo Decreto Lei ne 87 de

02.05.75, constitui-se em poderoso instrumento no sentido de

92Companhia de Transportes Coletivos do Estado de Guanabara e Em-~
presa Estadual de Viagao do Rio de Janeiro.
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promover, no novo Estado, tanto a integracéo entre diferentes
modalidades de transportes — através dos seus terminais e seg-
mentos rodoviarios com elevada capacidade de trafego — como
também, a coordenacao dos esforcos dispersos dos governos mu-
nicipais no sentido de tirarem o melhor partido do planeja-
mento integrado de redes regionais de acesso e da sua implan-
tagao e conservagao conjuntas. Dentre as suas finalidades des-

tacam-se:

e projetar e construir terminais rodoviarios de cargas
e de passageiros; .

e analise de viabilidade para implantagao de vias ex-
pressas;

® zelar pela seguranca e bem-estar dos respectivos usua-

93
rios.

6. CENAVE

A proposta de criacao da Companhia de Navegacdo do Es-
tado do Rio de Janeiro apoiou-se na pré-existéncia de duas en-

tidades:

® Servico de Navegagao Estadual Fluminense, do antigo
Estado do Rio de Janeiro.
® Superintendéncia de Transportes da Balia de Guanabara

(STBG) , subordinada ao Ministério dos Transportes.

%3yer: Diretrizes Setoriais, vol. 3, p. 70 a 72.
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Para o que importa neste trabalho, a STBG & que sera
destacada: ela atua justamente na Regiao Metropolitana do
Rio de Janeiro, constituindo-se em meio de Transporte com gran-
de potencial de desenvolvimento e de baixos custos comparati-
vos, em relagao a outros meios de transportes.w+ Ainda mais
porque a STBG, na nova estrutura institucional passou a ser
uma empresa (sociedade andnima), vinculada & Secretaria de

95
Transportes do Estado.

Afora as entidades mencionadas acima, com vinculos le-
gais & Secretaria de Transportes e que tem poder de influén-
cia no cenario dos transportes plblicos da cidade do Rio de

Janeiro, existe ainda uma outra entidade gue desempenha im-

portante papel na oferta desse servigo:

7. RFFSA

Por intermédio da Divisdo Especial — Sublrbios do Gran-
de Rio, a Rede Ferroviaria Federal Sociedade Andnima € um or-
gdo importante na viabilizacao da cidade do Rio de Janeiro (Zo-

na Norte) e da Regiao Metropolitana. Criada em novembro de

*Ib. vol. 3, p.75-77.

°50 processo de transformacdo da STBG foi tumultuado: de entida-
de vinculada ao Ministerio dos Transportes - SUNAMAN até 1975, ela passa-
ria a CENAVE (cf. Diretrizes Setorias, vol. 3, p. 75-77) intencao que pa-
rece nao se concretizou; em 1979, ela esteve vinculada a CONERJ - Com-
panhia de Navegacao do Estado do Rio de Janeiro (ver Jornal do Brasil, Rio
de Janeiro, 05.07.79, p.5) e finalmente passa a ser uma empresa, vincula-
da a Secretaria dos Transportes. Mas convém ressaltar que em todo o pe-
riodo, ela provavelmente tenha sido a unica a conservar suas caracte-
risticas iniciais, anteriores a fusao. .
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1973, sob o nome de 8a. Diviséo, somente em 1975 passou a ter
a atual denominacao (sigla DES), desligando-se, entao da Supe-
rintendéncia do Rio de Janeiro, subordinando-se diretamente a
Presidéncia da RFFSA, através de seu Diretor.

A atual malha ferroviaria da "DES" conta com uma ex—
tensao de 381 km de linhas corridas, porém, gom uma extensao
efetiva de 650 km, em virtude da multiplicidade das vias de
circulacao, existentes em seus diversos trechos. Desse total,
cerca de 500 km de vias, em bitola larga (1,60 m) sao eletri-
ficados em corrente continua de 3.000 v.

A regiao metropolitana ate;dida pelas linhas da "DES"
€ servida por trés sistemas distintos que, partindo todos do
chamado centro da cidade rumam no sentido noroeste, num angu-

96
. 0 C . . P
lo aproximado de 607, atingindo as mais variadas distancias.

%®pados extraidos de: Rede Ferroviaria Federal S.A., O que é a
Divisao Especial, Assessoria de Relacoes Publicas da Divisao Especial —
Suburbios do Grande Rio, Rio de Janeiro, 1978.




VI - O QUADRO DOS TRANSPORTES PUBLICOS NO RIO DE JANEIRO,

NO PERIODO POS-FUSAO

A descricao que se pretende fazer neste capitulo € no
sentido de demonstrar uma realidade existente num determinado
periodo. Torna-se necessario a recorréncia a anos anterio-
res para explicar o estado atual. Nao se concebe aqui, con-
vém esclarecer, uma convulsao no quadro dos transportes pu-
blicos, em termos de mudancas e alteraéées imediatas a partir

da bateria de Leis e Decretos gerados na fase de transicao.

A - A OCUPAGCAO DO SOLO

Nas metrdpoles brasileiras, pode-se identificar duas
tendéncias no processo de diferenciagao espacial e ocupacao

do solo urbano para fins residenciais:

1. uma tendéncia do "tipo norte-americano", onde se ve-
rifica uma relativa deterioracao dos centros em fa-
vor dos espagos que representam ocupagao recente, se-
guindo direcoes onde 0s servigos basicos sao mais

97
abundantes;

%7Ver: J. Barat e M.N. Batista, "Transportes Publico e Programas
Habitacionais', Pesquisa e Planejamento Economico, vol. 3, numero 2, {(ju-
nho 1973), p.379.
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2. uma tendéncia do "tipo dualistico ~ subdesenvolvi-
do", onde se verifica um fortalecimento econdmico e
social dos espagos intra urbanos, vistos globalmen-

98
te e, um enfraquecimento da periferia.

Em relacdao a primeira tendéncia, encontra-se um motivo
no fato de que as pessoas de reduzido nivel de renda tiram
partido da localizacao em terrenos que lhes possibilitam apro-
veitar os baixos custos dos transportes. Quanto a segunda
tendéncia, verifica-se que as cidades carentes de recursos pa-
ra a infra-estrutura social basica, passam por um processo de
valorizacao das areas que ja dispéem do servigo, provocando
um adensamento dos espagos centrais através do crescimento ver-
tical para os habitantes com nivel de renda mais elevado, res-
tando para os habitantes de baixa renda apenas os espa¢os pe-
rifericos.

O crescimento dos nucleos urbanos e a conseqgliente ne-
cessidade de movimentacao das pessoas, especialmente no des-
locamento pendular casa-trabalho-casa, justificardo o surgi-
mento e aperfeigoamento dos sistemas de transporte urbano. No
Brasil, esse processo floresceu em meio a uma completa ausén-
cia de coordenagao, implicando num oOnus elevado para Os usua-
rios, para a qualidade de vida nas cidades e para a propria
economia do pais.

Podem ser qualificados como responsaveis pela estru-
turacao do espaco urbano do Rio de Janeiro, pelas caracteris-—

ticas peculiares da cidade, dois fatores basicos:

%81h., p.379.



85

99

19) condicionante topografica

2?9) condicionante de acessibilidade

- de natureza invariavel, a topografia condicionou,

em grande parte, a estruturagao do espago urba-
no em corredores bem definidos. Cerca de 30% do
territorio do antigo Estado da Guanabara consti-
tui-se de regiao montanhosa, além de apresentar
um litoral caracterizado por praias de restinga,
baias e lagocas entre pontais rochosos. O fundo

dessa paisagem € o Macigo Atlantico.

Na Regiao Norte do antigo Estado da Guanabara

‘encontram-se trés macicgos:

a) o macico urbano da Serfa da Carioca, b) o ma-
cico rural da Pedra Branca e c) o macico rural
da Serra da Montanha. Esses macigos dividem o
Municipio do Rio de Janeiro em trés baixadas: a

da Guanabara, a de Jacarepagua e a de Sepetiba.

Do total da area do antigo Estado da Guanabara
(1.171 km?), 65% constituiu-se de altitudes que
variam entre 0-20 m acima do nivel do mar; 21%
entre 20 e 200 m, 10% entre 200 e 500 e 4% entre

500 e 1.025 m.
’ 100

- a rede de transportes se desenvolveu ao longo de

39%er:

100

Ver:

grandes vales e baixadas. Um tra¢o marcante do

primeiro quartel do século XX, quando a Cidade do

Diretrizes Setoriais, op. cit., vol. 2, p.96-103,

Diretrizes Setoriais, op. cit., vol. 2, p. 96-105.
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Rio de Janeiro ingressava na era industrial, fo-
~ram os deslocamentos macigos de sua populacgao pa-
ra o desbravamento e a ocupacao das novas areas
incorporadas ao processo de urbanizacgao gragas
aos novos meios de transportes. Emcertas areas,
tais como .Copacabana, Leme, Botafogo, Jardim Bo-
tanico, Gavea e Grajau, a urbanizacao se fez
através dos bondes e, em outras, como Sdo Cris-
tovao, Méier e Cascadura, através das ferrovias
suburbanas e bondes., Inicialmente, os desloca-
mentos pendulares eram feitos com rapidez, para-
lelamente a uma ampliacdo da area urbanizada.
Mas, com o crescimento excessivo da frota de oni-
bus e, posteriormente, do numero de veiculos in-
dividuais, declinam as velocidades médias do tra-
fego de superficie, aumentando o tempo de imobi-
1izacéo da forca de trabalho em transito, hoje

101
em torno de quatro horas diarias.

A decadencia dos servigos prestados pelas ferro-
viés suburbanas e pelos bondes, a estagnacao dos
investimentos no sistema de transporte publico
de massa e o estimulo & substituicdo daguelas mo-
dalidades pelo Onibus e lotagdes, ao invés da bus-
ca de uma complementaridade aquele sistema por

parte desses ultimos, foram fatores adicionais

+

101psse tempo de imobilizacdo é citado em: Diretrizes Setoriais,
op. cit., vol. 2, p.104, editado em 1975. O grifo sob a palavrahoje nao
consta do texto original.
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que condicionaram o processo de urbanizacéo. 0
transporte coletivo em onibus foi favorecido na
nova tendéncia de crescimento. A tabela a sequir
permite quantificar as tendéncias de substitui-
cado tecnologica dos sistemas de transportes so-
bre trilhos pelos onibus e transportes indivi-
duais, principalmente nas décadas de 50 e 60, bem
como dar a expressividade do Rio de Janeiro em

relagao a Regiao Metropolitana:

QUADRO N? 5

PASSAGEIROS TRANSPORTADOS POR MODALIDADE (1930-1970)
(MILHOES DE PASSAGEIROS TRANSPORTADOS)

RIO DE JANEIRO wo 1930 1940 1950 1960 1970
1. Ferrovias suburbanas 31 63 181 188 141
2. Bondes 457 574 . 638 335 *
3. Onibus e microonibus 33 108 216 554 1.135
4, Automoveis e taxis 0 ? 74 115 380
5. Barcas 13 18 27 34 55
TOTAL 534 763 1.136 1.226 1.711
ANO

REGIAO METROPOLITANA\\\\> 1930 1940 1950 1960 1970
. Trens 31 69 197 213 196
. Bondes 506 634 686 361 *
. Onibus e microonibus 33 127 255 660 1.427
. Automéveis e Taxis o ? 78 125 425
. Barcas 13 18 27 34 55
TOTAL 583 848 1.243 1.393 2.103

Fonte: Diretrizes Setoriais, op. cit., vol. 2, p.105.

* Os bondes foram paralisados em 1964, transportando 225 milhdes de pas-
sageiros no Rio de Janeiro e aproximadamente 18,8 milhoes em Niteroi e

Sao Gongcalo.
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GRAFICO n? 10 - DESAGREGAGAO DA CURVA DA DEMANDA EFETIVA PELOS
SERVICOS DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NO LONGO PRAZO*

mithGes
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FONTE: Diretrizes Setoriais, vol. 2, p.106.

Dessa forma, € perceptivel que a expansdo da malha ur-
bana no Rio de Janeiro se deu ao longo dos eixos ferrovia-
rios e das antigas linhas de bonde. Por outro lado, os movi-
mentos migratdrios em busca da cidade do Rio de Janeiro, se
traduziram na localizagao de consideraveis contingentes popu-
lacionais na sua periferia, na chamada Baixada Fluminense.
Formaram-se entao as "cidades-dormitorios", onde a populacdo,
na sua quase totalidade,.ao depender de empregos na cidade~
nicleo, que € o Rio de Janeiro, passou a pressionar os eixos
viadrios de acesso. O principal deles — Avenida Brasil —
além do trafego interestadual e intermunicipal de longa dis-
tancia, também tem que dar vasao a demanda das "cidades-dor-

mitorios", levando a um estrangulamento dessa via de acesso.

*Este Grafico n? 10 esta também em: J. Barat, Estrutura Metropo-
litana e Sistema de Transportes: estudo do caso do Rio de Janeiro, IPEA/
INPES, Rio de Janeiro, 1975, p.14t1,
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GRAFICO n? 11 - SISTEMA RODOVIARIO DE ACESSO A REGIAO
METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO

Quritbe Petrépotis Terusbpolis

FONTE: J. Barat, 1978, RBE, p.366.

B - PRINCIPAIS CORREDORES D% TRANSPORTES
02
NA REGIAO METROPOLITANA

O mais importante &€ o corredor que compreende a Estra-
da de Ferro Leopoldina e Avenida Brasil, onde o transporte
predominante é o rodoviario em coletivos, numa proporcao de
- aproximadamente 8,5 passageiros em Onibus para 1 na ferrovia.
Esse fluxo atinge o volume de aproximadamente 1,5 bilhdes de
passageiros/ano.

0 segundo € o corredor constitulido pela Estrada de Fer-
ro Central do Brasil e avenidas paralelas, onde o transporte
predominante também &€ o onibus, com uma relagdao de gquatro por
um, em relacdo ao trem. Esse fluxo € da ordem de 600 milhdes

de passageiros/ano.

1025 elaboracdo desse item foi baseada em: J. Barat, "Industria-

lizacao, Urbanizagao e Politica de Transportes: uma formulacao para o de-
senvolvimento da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro'", Revista Brasi-
leira de Economia, vol. 32, numero 3, 1978, p.357-367.
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Em terceiro lugar, vem o transporte entre a Zona Sul,
Centro e Zona Norte, que sao dois subcorredores bem defini-
‘dos. |

Por fim, o quarto corredor, € o que une Niteroi e Sao
Gongalo, que adquire a cada dia, importancia crescente no con-
texto da Regiado Metropolitana.

O Grafico 12, a sequir, da uma idéia desses corredores

na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

GRAFICO n? 12 - PRINCIPAIS CORREDORES DE TRAFEGO DO RIO DE JANEIRO

Linha 2
{execucio}

2Zona Novie

Linha {
Zona Sl {execucio)

FONTE: J. Barat, 1978, RBE, p.362.
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? - TIPOS DE TRANSPORTES PUBLICOS NO RIO DE JANEIRO

A analise feita nos dois itens anteriores deverd estar
sempre presente como fator de contribuicao ao entendimento do
quadro atual (ou seja, apos a fusao) da situagao dos transpor-
tes publicos no Rio de Janeiro, objetivo desse Capitulo.

Os tipos a serem aqui analisados serao: 1) bonde: 2)
trem; 3) barqa: 4) onibus; 5) metrd e 6) automovel. E uma
abordagem, até certo ponto, cronoldgica, em termos de entrada
em operacao e funcionamento, a excegéo_do automovel.

E incontestavel que o bonde, por exemplo, nos dias
atuais, tem uma representatividade infimé no quadro de opg¢oes
de meios de transportes no Rio de Janeiro. Mas essa auséncia
pode ser o sintoma de mudanc¢as induzidas pelo processo deci-
sOrio e politicas publicas, contribuindo para explicar fatos
atuais. |

Da mesma forma, & justificavel referéncias ao trolebus,
principalmente num quadro de escassez de combustivel, como o
que atualmente vigora na economia mundial e também, na brasi-

leira.

C.1l - Bonde

Foi efetivamente o primeiro tipo de transporte publico

de massa utilizado nos grandes centros. Para avaliar sua
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importancia, cumpre ressaltar que o nivel de 600 milhldes de
passageiros/ano movimentados pelos bondes, em fins da década
de 30, no Rio de Janeiro, sO foi alcancado pelos servigos de
- . 103 .
onibus urbanos e suburbanos em 1966.

A interrupcao abrupta dos servicos de bondes ocorreu
em 1964, ano em que foram transportados 225 milhOes de passa-
geiros. A deficiéncia e sucessivas crises na disponibilidade
de energia elétrica ao longo da década de 50 e, a falta de uma
definicao de politica no sentido de fixacao de tarifas reais
para os servicos de bondes, desestimularam quaisquer inten-
¢coes de melhoria ou expansao dos servicos por parte das con-
cessionarias.

Ainda por volta de 1948, dado a sua intensa utilizacgao,
chegaram a circular no Rio de Janeiro os bondes com reboques,

104
denominados de "bataclans".

O declinio dos bondes coincidiu com a ascencdao do oni-
bus urbano, até chegar a sua desativagao em meados da década
de 60. Carlos Nelson dos Santos afirma que

"a decadencia do bonde fica bem explicada por sua
associagao a idéia de pobreza. Pode-se deduzir
que nao houve preocupacao em saber se os pobres
estavam ou nao satisfeitos com o seu modo de
transporte ou se queriam outro. Ao contrario,
porque o meio de transporte era o dos pobres
(grifado no original), foi considerado retro-

grado e, abandonado até atingir condigoes insu-
portaveis de degradacao" 1°°

103yer: J. Barat, Estrutura Metropolitana e Sistema de Transpor-
tes: estudo do caso do Rio de Janeiro, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1975

10%7b., p.150.

195yer: C.N. dos Santos, "Transportes de Massa-condicionadores
ou condicionados?", Revista de Administracao Municipal, numero 144, 1977,
p.26.
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NUMERACAO DAS LINHAS DE BONDES NO RIO DE JANEIRO

JARDIM BOTANICO

12

25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55

FONTE: Revista '"Petrobras"

P¢c. Duque Caxias
Laranjeiras

Kguas Ferreas

Praia Vermelha

Leme

Voluntarios

Humaita

General Polidoro

Gavea

Jardim~Leblon
Ipanema-T.A. Prata
Ipanema-T. Coelho Cintra
P¢c. General Osorio
Joquei Clube

Copacabana

Leme-P¢. Santos Dumont
Praca Duque Caxias-E. de Ferro

SECCAO (Av. Pres. Vargas)

André Cavalcante

E. Ferro-19Q Marco-Tiradentes
E. Ferro-Riachuelo-Tiradentes
Barcas-Estrada de Ferro
Barcas-Estrada de Ferro-Lapa
Lapa-Ars. Marinha-Pg¢. Maua
Lapa-Leopoldina

Lapa-Av. Rodrigues Alves
Lapa-P¢. da Bandeira

Pc. 15-Av. Rodrigues Alves
Pc. 15-Riachuelo

P¢c. 15-P¢. 11 de Junho

P¢c. 15-Estrada de Ferro

P¢c. Maua-Leopoldina

Pr. Formosa-P¢. Maua-Ars. Marinha
Pr. Formosa-Camerino-S.Francisco

Palmeiras
Coqueiros

Catumbi
Itapiru-Tiradentes
Itapiru-Barcas
Estrela

Santa Alexandrina
Bispo

Itapagipe

Rio Comprido
Matoso

Cancela

Sao Januario

Campo de S. Cristovao
Rua Bela

56
57
58
59
60
61

Alegria

Caju

Sao Luis Durao
Pedregulho

Largo da 22 Feira
Maracana

23 SECGAO (Av. 28 de setembro)

62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74

P¢c. Malvino Reis

Sao Francisco Xavier
Aguiar-Fabrica

Muda

Tijuca

Alto da Boa Vista
Uruguai-Eng? Novo
Aldeia Campista
Andarai-Leopoldo

Barao de Mesquita-Pg-Verdun
Praca Barao de Drumond
Vila Isabel-Eng? Novo
Lins de Vasconcelos

32 SECGAO (Méier)

75
76
77
78
79
80
81
82
83
84
85
86

Engenho de Dentro
Piedade

Cascadura

Licinio Cardoso-Madureira
Méier-Madureira
Méier-Triagem
Méier-Tiradentes
Meier-Sao Francisco
José Bonifacio
Cachambi

Pilares

Boca do Mato

42 SECCAO (Cascadura)

87
88
89
90

P¢. Barao da Taquara
Tanque

Taquara

Freguesia

72 SECCAO (Penha)

91
92
93
94
95
96
97

X

Largo de Benfica
Ramos

Penha
Bonsucesso-Penha
Madureira-Vaz Lobo
Madureira-Penha
Madureira-Iraja

Carro especial
(para qualquer secgao)

, Rio de Janeire, numero 280, p.27.
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N3ao ha duvida, porém, que numa conjuntura de escassez
de combustivel, tais veiculos poderiam se revelar uma solugao
satisfatdéria. Um adepto da reativacao dos bondes, em deter-

106

minados percursos, € Barat, justificando essa posigao na

nao poluicdo sonora, via exclusiva, energia elétrica disponi-

vel, etc.

As linhas de bonde existentes no Rio de Janeiro, por
volta da década de 50, estéo detalhadas no Quadro da pagina
anterior.

Atualmente, a unica linha de bondes, no Rio de Janeiro
€ a do bairro de Santa Teresa, que & operado pela CTC-RJ, em-
presa estadual prestadora de servicos e criada apds a fusao.
A participacao do bonde de Santa Teresa no perfil de transpor-

tes da cidade do Rio de Janeiro € reduzido, mas nem por 1isso,

desimportante.

C.2 Trem

O sistema de transporte urbano por ferrovia, no Brasil,
_ 7 107
apresenta serios entraves, dos quais quatro merecem destaque:
1. substituicao do material rodante,
2. melhoria da sinalizacao,

3. melhoria das condigOes da via permanente,

4. melhoria da eletrificacao.

196yer: J. Barat, "Crise do Petroleo e Reformulacido da Politica
de Transportes', Pesquisa e Planejamento Economico, vol. 5, numero 2, 1975,
p.505.

107gssas quatro deficiéncias foram mencionadas em O Estado de Sao
Paulo, Sao Paulo, 17.05.77, p.46, pelo entao Presidente da RFFSA, Stanley
Fortes Batista.
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Essas deficiéncias séo mais flagrantes no Rio de Janei-
ro, desde a inexisténcia de um sistema de sinalizacao preven-
tivo até a insuficiéncia da frota que é de 235 composicgdes.
Desse total, 87 foram adquiridas em 1937; 100 em 1945 e aée—
nas 48 em 1966, sendo que em meados de 1977, estavam em con-

108
digOes de trafegar apenas 165 trens.

198conforme O Estado de S.Paulo, Sao Paulo, 17.05.77, p.46  (nao
estao incluidos os dez trens japoneses adquiridos ainda em 1977). Esses
dados, no entanto, diferem dos dados da RFFSA, publicados em: O que & a
Divisao Especial, 1978, op. cit. Nessa publicacao, aparece o seguinte:

MATERIAL RODANTE DA DES*

SERIE DE ANO DE QUANTIDADE NOMERO DE

FABRICACAO AQUISICAO DE TUES#* CARROS
100 1937 87 261
200 1954 97 291
400 1965 51 153
500 1977 30 120
TOTAL 265 825

* DES: Divisao Especial de Suburbios.
*%*TUES: trens - unidades eléetricos.
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Este talvez seja, dentre os transportes urbanos de mas-
sa, aquele que se encontra em piores condigOes. Investimentos
macicos no sistema se apresentam como uma hnecessidade inadia-
vel. No periodo 73-78, o transporte de passageiros nos

Suburbios do Grande Rio, tiveram a seguinte configuracdo:

GRAFICO n? 13 - TRANSPORTE DE PASSAGEIROS - SUBURBIOS DO GRANDE
RIO (MILHOES DE PASSAGEIROS/ANO)

1973 74 75 76 77 1978

FONTE: RFFSA. Relatorio Anual de 1978, publicado no Jornal do Brasil, Rio de
Janeiro, 07.03.79, p.15.
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A fungado social desse transporte pode ser avaliada a
seguir, pelos diferenciais entre o custo do transporte e a

tarifa cobrada:

QUADRO n? 6
DIFERENCIAIS DE PRECOS NA DES-RIO DE JANEIRO

CUSTO REAL PRECO COBRADO (B)/

MES /ANO crs (A) Crs (B) (a)
109

abril 1978 6,00 1,00 177

Junho 1978 6,00 1,50 257
111

Abril 1981 15,00 6,00 407

O diferencial entre custo real e o preco cobrado, cau-
sava a RFFSA em 1977 um prejuizo anual de Cr$ 1 bilhdo, o que
alias levou o entdo Ministro dos Transportes a sugerir a par-
ticipacao das grandes empresas no custo do transporte: ‘"elas
pagariam uma parcela, juntamente com o usuario e o setor pu-

112
blico, embora nao necessariamente em partes iquais".

A prioridade aos trens de sublirbio continuou a ser apre-
goada pelo governo que assumia em marco de 1979, "dentro de
uma diretriz de desenvolver os transportes que atendem as

113
classes de baixa renda". -

109onforme: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 04.04.78, p.15.

11%er: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 14.06.78, p.9.

11lyer: Gazeta do Povo, Curitiba, 08.04.81.

112yer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 15.04.78, p.9.

113peclaracoes do Exmo. Sr. Ministro dos Transportes, Eliseu Re-
sende, em O Estado de S.Paulo, Sao Paulo, 24.03.79, p.28.
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A estrutura basica da DES em termos de linhas e ramais

principais pode ser avaliada pelo grafico a seguir:

GRAFICO n9 14 - ESTRUTURA DA DES-RIO DE JANEIRO

Caxias

§ Hondrio

. -\"‘ R
L

vl

B

Madureire > §
: u\\\;
Engenho de Dentro \ e

FONTE: Jornal do Brasil, 28.12.79, p.8.

Fato a destacar é'que apenas duas cidades brasileiras
possuem servigos suburbanos ferroviarios importantes: Rio de
Janeiro e Sao Paulo. E isto nao ocorre so aqui conforme
afirma T.Gevert:"... das noves cidades canadenses com mais de meio
milhao de habitantes, apenas uma, Toronto, apresenta um ser-
vigo ferroviario suburbano importante. Nos Estados Unidos,

com trinta e cito cidades com mais de um milhao de habitantes,
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apenas trés possuem serviges suburbanos importantes -— no ca-

so norte-americano, com mais de trinta mil passageiros/dia.

Na Alemanha Ocidental, ha forte pressdo do Governo Central pa-

ra que as areas metropolitanas assumam os déficits do servigo

suburbano sob pena de supressao do mesmo. Na Inglaterra ha
_ ~ f 114

varios estudos também nesse sentido.

E facil depreender as dificuldades na gestdo dos trans-

portes ferroviarios suburbanos, nos paises ocidentais, sejam

1i5
"desenvolvidos" ou "em desenvolvimento". As metas previstas
ara o setor estao sempre em atraso, impedindo a renovacao
14 I ’

modernizagao e expansao do sistema. 1Isto implica numa cons-
tante defasagem entre aquilo que €& executado e 0 que & necessa-
116 _ _
rio. A aplicagao do conceito de "administracao por crises"
€ mencionado pelo Diretor da DES, Carlecs Aloisio Weber:"O Go-
verno s6 se lembra do subtrbio quando acontecem grandes de-
sastres. Entao, desencavam verbas suficientes para melhorar
um pouCo O sistema. Mas, quando ele bomega a ficar bom, cor-
tam de novo os recursos. Pelo mencs, até o proximo desas-

117
tre".

11%conforme T. Gevert, Tecnologias de Transporte de Massa, Anua-
rio das Estradas de Ferro, Rio de Janeiro, 1977, p.140, 163-164,

11%rsses dois termos sdo aqui utilizados conforme: P.A. Samuelson,
Introducac a Analise Economica, sexta edicao, Traducao de Luiz Carlos do
Nascimento e Silva, Rio de Janeiro, Agir Ed., 1969, vol. II, p.466-488,

1167 respeito ver: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 04.04.78,
p.15; 03.12.78, p.32 e 13.01.79, p.21.

117conforme publicado em Transporte Moderno, Sao Paulo, numero 160,
maio 1977, p.38. -
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A associagao trem/periferia/pobreza/péssimas condigoes
de vida, conforme C.N. dos Santos,

"faz parte de um todo que pode ser 1lido quo-
tidianamente por quem se aventure a fazer uma
viagem pela Central do Brasil em uma das ho-
ras de pico,no Rio de Janeiro. O trem afinal
é tao (mal) tratado como quem viaja dentro
dele, o que parece denotar [...] que ambos
(veiculo e seus passageiros) nao precisam de
muita atencao [...] E a racionalidade de uma
sociedade que distribui desigualmente os seus
bens e que deixa o que ha de pior, inclusive
em termos de transporte, para quem tem mencs

condicoes de consumir e, por conseqiencia, de

reivindicar".t®

No caso dos transportes fe;roviérios suburbanos, as
reivindicacdes reprimidas e gue nao encontram canais de re-
presentatividade ageis e "saudaveis" para se expressar, ten-
dem a assumir "aspectos selvagens": & uma forma de chamar a
atencao do Estado e forga-lo a prover melhores condigdes mi-
nimas. Moisés e Martinez-Alier idenctificam trés protagonis-
tas envolvidos nos quebra-quebras: os proprios usuarios que
lideram a acao; o Estado e seus agentes, que reagem para con-
trolar de formas diversas o0s acontecimentos; e as empresas nas
quais os usuarios trabalham, também atingidas tanto pelas cau-

119
sas como pelo resultado desses fatos.

A sucessao de desastres na DES tem sido um fator de in-
quietacdo sccial e insegurang¢a, com consegiéncias negativas pa-

ra o Estado. Num periodo de aproximadamente cinco anos, oS

118yer: C.N. dos Santos, op. cit., p.29-30.

11%er: J.A. Moisés e V. Martinez-Alier, "A Revolta deos Suburba-
nos ou Patriao, o Trem Atrasou', Contradicoes Urbanas e Movimentos Sociais,
2a. ed., Ed. Paz e Terra, 1978, p.30-31.

BIB''0OTF"A
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registros indicam vinte grandes desastres nos suburbios do
120

Rio de Janeiro, causando mortes, feridos, revoltas e quebra-

quebras.

O problema social a este nivel, extravasa os proprios
limites burocratico-administrativos e passa a se constituir
numa questao de segurancga onde, regra geral, as hierarquias
sao esquecidas e a intervencdo do poder central se faz sentir
de forma drastica, evidenciandc a limitacdo dos agentes in-

_ 121
termediarios ou operacionais.

Percebe-se que tanto a cidade do Rio de Janeiro quanto
o Estado tem reduzida influéncia nas decisoOes que afetam esse
tipo de transporte. Evidentemente que conforme o relaciona-
mento entre essas duas instituig¢does com o Governo Federal, po-
der-se-a beneficiar ou néo a cidade do Rio de Janeiro. Una
premisca que serve como base € a de que a Unidao tem interesse
em prestar bons servicos atraves das empresas e entidades sob
seu comando. O mau funcionamento da DES vai redundar em cri-
ticas ao Governo Federal e nao ao Estado ou Municipio. Como
o "efeito~multiplicador" dos fatos acontecidos no Rio de Ja-
neiro ecoam pelo resto do pais, e contribuem na formacao de
uma imagem do Governo Central, percebe~-se a importancia no

trato do problema e o interesse do Governo Federal em resol-

veé-los.

120%periodo compreendido entre Janeiro 1974 e novembro 1978. Con-
forme: Visao, Sao Paulo, 19.04.76, p.20-21: Jornal do Brasil, Riode Ja-
neiro, 09.10.77, p.20; 22.11.77, p.l4; 31.08.78, p.18; 24.11.78, p.l4;
0 Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, 09.08.75, p.56.

121

Um exemplo de intervencao do poder central pode ser visto em:
J.A. Moisés e V. Martinez-Alier, op. cit, p. 39. Ver também: C.P.F.Camargo,
F.H. Cardoso et alli, Sao Pauloc 1975 - Crescimento e Pobreza, cap. 2: "A

Logica da Desordem", 5a. ed., Ed. Loyola, Sao Paulo, 1975, p.29-36.




GRAFICO n? 15 - UMA OUTRA CONFIGURACAO DA DES - RIO DE JANEIRO

PARACANME B.Piraf
/ Gov. Portels

V. Inhomirim Guapimirim

ENG? PEOREIRA

. Campos
V. ! s T
fovaue ¢ taboraf Vitéria
. T caxias
> L EBNT S. Gongal
~ar ncalo

FONTE: Anuario das Estradas de Ferro, 1977, p.100.
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C.3 - Barcas/Aerobarcos

O transporte por hidrovia, pela Baia de Guanabara, ape-
sar do enorme potencial, ainda nao & explorado com intensida-
de comparavel aos outros tipos de transportes.

Estatisticas de 1970 indicam 55 milhdes de passagei-

122
ros/ano transportados, o que corresponde a uma média diaria
de 150.000 pessoas, podendo atingir a 25.000 nas horas de pi-
cof Em 1973 (ano da inauguracao da ponte Rio-Niteroi), as
barcas transportaram 59.890.000 passageiros. Em 1977, o vo-
lume de passageiros atingiu 56.593.000, que comparando com O
123
ano de 1976, representa um crescimento de 4,7%.

Algumas das vantagens oferecidas por este tipo de trans-
porte estao no preco relativamente baixo, a pontualidade axem-
plar no cumprimento dos horarios, a ligacao feita entre cen-
tros comerciais e econdmicos do Rio de Janeiro e de Niterdi,
consumo de combustivel relativamente baixo, etc.

A conccrréncia que a ponte Rio-Niterdi passou a exer-
cer nao foi suficiente para absorver fatias significativas do
mercado, que até 1973 era exclusivo das barcas. As razdes pa-
ra isso podem estar relacionadas a maior tarifa cobrada pelo
onibus, o congestionamento nos pontos de acesso a ponte nas

horas de "rush" e, também a prdpria caréncia de uma estrutura

de transporte por onibus em condigoes de atender a uma repen-

*A capacidade média de cada barca ¢ de 2.000 passageiros.
122conforme: J. Barat, 1975, p.163.
123yer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 07.03.78, p.16.
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tina elevacao da demanda. O preco cobrado & deficitério, o

que implica entao num transporte subsidiado. . Para o ano de

1977, a subvencao orgamentaria prevista era de Cr$ 41 milhGCes.

Em 1979, o prejuizo operacional superou a Cr$ 100 milhées,éo-
124

berto pelo Estado do Rio de Janeiro.

Este € um tipo de transporte cujo potencial ainda néo
foi devidamente aproveitado no Rio de Janeiro, mormente se con-
siderarmos o problema do combustivel e a existéncia do leito
natural. A possibilidade da ligag¢ao, por um lado entre a
Praga XV, Botafogo, Copacabana, Ipanema e Leblon na Zona Sul e
Ilha do Governador na %ona Norte, além de municipios da Re-
giao Metropolitana (afora Niterdi, ja servida) Sao Gongcalo e
Magé por exemplo, ja foi abordada numa série de trabalhos e

125 -
estudos, mas que nao foram concretizados. Vale mencionar
também o estilo contingencial dos planos para esse transporte,
especialmente no que tange a mudancgas estruturais.

A falta de definicdo de recursos e efetiva aplicacao,
parece ser o principal obstaculo a STBG S/A, pois o Governo es-
tadual, que recebeu sem Onus a empresa de navegagao, nao dis-
pde de recursos para amplia-la.

A pretensa influéncia de diverscos Orgaos € notodria aqui

no caso das barcas: Secretaria de Transportes, EBTU,SUNAMAN,

para ficar apenas na area dos transportes. Isto conduz, inva-

124conforme: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 04.05.77, p.l4 e
20.04.80, p.6.

125yer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 05.07.79, p.5; 07.07.79,
p.15; 18.07.79, p.5; 12.08.79, p.21; 10.10.79, p.14; 30.10.79; »p.7;
20.04.80, p.6; 14.02.78, p.6 (Informe JBR); O Globo, Rio de Janeiro,
04.07.79, p.9. Ver também o Estudo de Transporte Hidroviario e sua In-
tegraciao com o Sistema Metroviario, preparando pela empresa SAPSA parz o
Metro, 1979.
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riavelmente a pergunta: existe coordenacgado entre tais enti-
dades? quem € o responsavel de fato, pelo sistema? No pro-
cesso de tomada de decisoes e formulagao das politicas, sao

estes alguns dos aspectos importantes a serem considerados.

C.4 - Onibus

O inicio da década de 60 coincide com o inicio do pre-
dominio do O6nibus como transporte urbano, nas cidades brasi-
leiras. Varias foram as condicionantes desse proccesso, das

quais merecem ser destacadas:

1. flexibilidade para conexao de pontos de origem e
destino dispersos no espaco urbano;

2. custo de implementacdo relativamente baixo;

3. adaptabilidade da sua oferta a acréscimos na deman-

da.

Ao lado dessas vantagens, o transporte por Onibus apre-

senta também imperfeigdes, sendo algumas mais evidentes como:

1. frotas fora das especificagoes de seguranca, prin-
cipalmente porque a utilizagéo do veiculo ultrapas-
sa seu tempo de vida util;

2. carencia de mao-de-obra capacitada para a operacio-
nalizacao mais eficiente do sistema;

3. remuneracao aquém das reinvindicacées consideradas
justas pela mao-de-obra operacional: motoristas, co-

bradores, etc;
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Na opiniao de JosefBarat, dentre as causas do problema
estariam a concorréncia de linhas superpostas, politicas de
permissao que situavam o Onibus como competidor e nao como
complemento das modalidades ferroviarias existentes, conges-
tionamentos gerados pela escassez de vias (maior custo ope-
racional), coincidéncia de itinerarios, capacidade ociosa em

_ . _ 129
certos horarios e competigao desnecessaria entre empresas.
Em outro trabalho de Barat, nessa mesma linha de raciocinio,
ele adianta:

"E curioso que numa regiao em que o grosso da mo-
vimentagéo se concentra em apenas .quatro corre-
dores, o transporte nao tenha historicamente
procurado tirar partido das vantagens de esca-
la. [...] ao inves de uma estrutura industrial
tem-se um sistema com caracteristicas marcan~
temente artesanals, que nao promove economias de

2
escala".t®?

Parece que uma sucessao de erros tem contribuido para
dificultar o transporte por Onibus no Rio de Janeiro, afora os
ja mencionados. Critérios de concessoes, fiscalizacdode ati-
vidades, programacao das linhas e percursos, numeroc de conces-
sionarias, sao alguns exemplos.

A estatizacdo total do transporte em oOnibus, no Rio de
Janeiro tem sido repelida e negada pelas autoridades governa-

131
mentais. A EBTU tem-se manifestado contrariamente e tam-
bém a CTC-RJ tem repelido qualquer boato sobre uma participa-

cdao maior nos transportes em Onibus, do Rio de Janeiro: "nema

médio prazo € possivel absorver todo o sistema de transporte

129%er: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 29.10.78, p.26.
1305y, Barat, 1978, p.361l.
13lyer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 29.10.78, p.26.
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urbano, [...]. Com uma frota de 600 Onibus aproximadamente,

na cidade do Rio de Janeiro, a empresa estatal recebeuem 1978

o
(1

subvencao Cr$ 200 milhdes, com um déficit operacional cal-

culado em Cr$ 30 milhées".132

Os empresarios argumentam que "sé o Estado pode operar
com prejulizos constantes, injetando macicamente recursos para
absorver os déficits, como acontece com a CTC que pode se dar

_ 133
ao luxo de ter ate tarifas subsidiadas".

E de se questionar até que ponto o empresario nao &€ o
proprio culpado, desses problemas, a partir da pressao que
ele exerce junto ao Governo e dos favores politicos que rece-
be. A ruptura desse processo € perceptivel, a partir da
constatacao da queda nos lucros, prejuizos, etc.

Em todo esse ambiente, o usuario tem reduzido poder de
barganha, sendo vitima de injusticas sociais frequientes. Co-
mo o critério para a fixacao de tarifas é a distancia percor-
rida — maiores distancias, maiores pfegos — verifica-se que
a populacao da Zona Sul: Copacabana, Botafogo, Laranjeiras,
Urca, etc, que tem nivel de renda maior, paga uma tarifa duas
ou trés vezes menor que a populacao da Zona Norte e sublur-
bios: Olaria, Madureira, Cascadura, Iraja, Penha, Vigario Ge-
ral, Cordovil, e outros bairros. A instituicdao de uma tarifa
unica ou tarifa social &€ de extrema importancia para esta po-
pulacdo, gue consome, as vezes até 20% do seu salario emtrans-—

134
portes, salario que e invariavelmente menor do que o de um

132yer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 24.10.78, p.9.

133yer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 23.10.78, p.l5.

13%A respeito, o Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 01.07.79, p.22,
publica uma pesquisa detalhada e importante.
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4, utilizagao do fator trabalho até um limite insupor-
tavel para o individuo, conduzindo a processos pa-
tologicos graves: “"stress", agressividade, neurose
e outras formas;

5. poluig¢ao atmosférica e sonora, congestionamento, etc.

No Rio de Janeiro, ele & explorado por empresas priva-
das e empresas publicas (CTC), sendo muito discutivel o grau
de rentabilidade do servigo. A CTC apresentava em 1976, um

_ . 126
deficit de Cr$ 113 milhoes. As empresas particulares, em
bom numero, devido ao acumulo de déficits, obtiveram em 1979
subsidios do governo federal ao nivel de Cr$ 50 milhdes men-
127
sais. A crise no setor induziu diversas empresas a devolve-
rem as linhas para as quais tinham concessao e o mais parado-
-xal, "pesquisa do metro atribuia a trens japoneses a crise
128
nas empresas de onibus". Ou seja, tudo levando a crer, en--
tao, que'a deficiéncia dos trens vinha sustentando a sobrevi-
véncia dos onibus. ' Na medida em que ocorre uma melhora na-
quele servigo, este sofre o impacto. Nessa pesquisa, 49% dos
passageiros entrevistados, afirmaram que antes usavam o Oni-
bus como meio de transporte. No inicio da operacao dos trens
japoneses (dez e posteriormente mais vinte) eram transportados
80 mil passageiros/dia na linha Dom Pedro II -Deodoro. Em no-
vembro de 1978, um ano e meio depois, sao transportados 320

mil passageiros. A cqualidade do servigo, afora o prego, exer-

ceu um poder de atracao irresistivel para o usuario.

126conforme: O Estado de S. Paulo, Sao Paulo, 17.05.77, p.46.

127¢er: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 03.08.79, p.15.

128yar: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 04.11.78, p.8.
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morador de Botafogo ou Copacabana, por exemplo. O Decreto n¢
399 de 1938, que criou o salario minimo, ainda em vigor, pre-
vé que as despesas com O transporte nao devem ultrapassar a
6% (seis por cento) do seu valor. Isto evidencia uma incoe-
réncia marcante com a realidade, abrindo um campo vasto para a
formulacao de politicas pelo setor publico.

Mas a situagao quanto aos Onibus ja apresentou melho-
res performances. Por volta de 1928, circularam no Rio Oni-
bus de dois andares, popularmente denominados "chopp-duplo" de
propriedade da Viagao Excelsior. Logo apds a Segunda Guerra
Mundial, circularam os "gostosoOes", onibus americanos, com ele-
vada capacidade unitaria de transporte e grande velocidade e,

_ 135 |
que obtiveram grande sucesso junto aos usuarios.

Os troleibus, apesar de historicamente ausentes, no Rio
de Janeiro, estao contemplados no programa da EBTU, que preve
1.000 troleibus para a cidade com uma extensao da rede de

136
250 km.

c.5 - Metgé

E uma opcdo de transportes de massa que apresenta ca-
racteres de alta eficiéencia, por oferecer certos qualificativos
importantes: ndo congestiona, ndo polui, é rapido e as tarifas

137
s3o quase idénticas as dos Onibus.

135conforme: J. Barat, 1975, p.111-114.

136yer: Transporte Moderno, Sao Paulo, maio 1977, p.l5.

137g5bre tarifas: ver Relatorio da Administracao-1977, Compa-
nhia do Metropolitano de Sao Paule, Sao Paulo, abril 1978, p.16-17.
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Visando distinguir e esclarecer acerca da confusao gue
se faz entre metrd e trem de suburbio, onde muitas vezes se
assume que s3o0 a mesma coisa, sO que o metrd seria, por de-
finicao, subterraneo, Theodoro Gervert esclarece:

"0 metro destina-se a ser transporte de massa
para atender a areas de grande densidade de po-
pulacao, tipicamente num raio de 15 km ou pouco

mais da area central. Ja o trem suburbano apro-

veita uma via férrea existente e construida pa-

ra atender ao transporte de cargas",!®®

Sao varias as fontes que garantem gque num espaco rela-
tivamente longo de tempo, nenhuma outra cidade brasileira além
do Rio e S&o Paulo exigira metro. Dentre as justificativas
para essa premissa sao mencionados a politica de financiamen-
to adotada pela EBTU, a politica de uso do solo,o quadro de
escassez de recursos para investimento além de previsdes que
nenhuma outra cidade brasileira, nos proximos dez ou quinze anos
possuira uma densidade populacional capaz de justificar umme-

. 139
tro.

As polémicas geradas com a construcao do metro, no Rio
e Sao Paulo, foram as mais diversas, prd ou contra. No Rio de
Janeiro, apesar de planos ja existentes ainda na década de
20, nao foram poucos os que argumentaram da inviabilidade do
metrd para a cidade, quando da criacao da Companhia do Metro-
politano do Rio de Janeiro, ainda no fim da década de 60. Pa-
rece que o problema todo esta centrado nas "preferencias de in-

140
vestimentos", ja citadas por Hirschman. °

138conforme T. Gevert, op. cit., p.l64.

13%Conforme declaracdes do Presidente da EBTU, Alberto Silva, em
14.04.78, no I Congresso da Associacdo Nacional de Transportes Publicos -
ANTP, Rio de Janeiro.

1404.0. Hirschman, 1961, op. cit., p.121.
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Gevert afirma que a tendéncia crescente no mundo oci-
dental € nao investir em transporte de massa de alto prego
inicial. Esta recomendag¢ao e valida, especialmente, para pai-

ses de recursos limitados, de dinheiro escasso e pago a Jju-

141
ros altos, mesmo que o custo de operacao seja baixo.

Mello classifica o metrd como uma necessidade econdmi-—

142
ca e social e nao um luxo. Uma posicao interessante a a de

Assmann, onde ele sugere que

"o congestionamento acabou com a diferenciacao
dos grupos sociais, através da simples posse de
um veiculo, colocandc todos no mesmo pée de igual-
dade e diluindo as distorcoes no imobilisgmo.
Como conseqiiencia dessa desvalorizacdo simboli-
ca, vivemos o retorno aos meios de transporte
coletivo e, dentre eles, surge o metro, credi-
tado como rapido e moderno™.*"?

No estudo de Carlos Nelson dos Santos, na parte que
trata do metrd carioca, ele sugere que

"'para os trechos da Zona Sul, do Centro e da Zo-
na Norte servidos pela Linha Um, o metro apa-
rece como uma necessidade natural, como a uni-
ca resposta viavel.. Al as condicoes de densi-
dade e de desenho urbano ja pedem transporte de
massa. Além do mais ja existe um publicc con-
sumidor de bom padrao, classes altas, a quem a
solucao da sofisticacgao parece adequada'.

Todavia, no mesmo trabalho, mais adiante, ele indaga: "sera
que vale a pena carregar ainda mais no modelo urbano seletivo

144
e elitista?"

lflT. Gevert, op. cit., p. 178.
142p 1.de Mello em: Visao, Sdo Paulo, 07.03.77, p.38.

143p 0. Assmann, O Lugar dos Diferentes Modos de Transporte Cole-
tivo, Sao Paulo, 1976, p.l4. (Trabalho apresentado no I Simposio  Inter-
nacional de Transportes Publicos).

1%%c.N. dos Santos, op. cit., p.27.
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Um adversario de metro € Lerner, que adota uma posigao
extrema. Ele afirma que

Yo sistema de metro esta superado, e os paises

subdesenvolvidos estao comprando o obsoleto co-

mo ultima novidade. A construcao do metro con-

some recursos alem da capacidade dos nossos mu-

nicipios. Os gastos seriam bem menores e os re-

sultados mais imediatos com o emprego do trans-

porte de superficie".!*?

Numa outra alusao ao fato, Lerner afirma que: "em nossas me-

tropoles, porque os problemas sao grandes, criou-~se a falsa

idéia de que grandes também deveriam ser as solugdes. Veio dai

0 ciclo de obras monumentais como viadutos, centros adminis-
_ _ ¢ N 146

trativos, estadios, autodromos e metro".

Para Barat, "uma politica de transporte bem concebida
constitui, sem duvida, um instrumento decisivo para descen-
tralizar atividades e gerar empregos. Permitira também ele-
var a renda da populacao carente de transportes..." E uma
clara alusao a acado do transporte como redistribuidor de ren-
da e elemento ativo na oferta de eqgliidade pelo setor publico.
Também & Barat, num outro texto, que afirma que "o metrd, no
Rio de Janeiro contribuira para racionalizar a localizacédo das
industrias e tornara possivel descentralizar atividades, re-
duzindo os custos de transporte e o tempo de viagem numa es-

147
cala metropolitana”.

143conforme entrevista em Transporte Moderno, op. cit., p.l6.

148yer: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 23.10.79, p.16. O gri-
fo e nosso.

1%7yer, respectivamente: J. Barat, A Utilizacdo Otima das Infra-
estruturas de Transportes Urbanos Existentes, Sao Paulo, 1976, p.3-4. Tra-
balho apresentado no I Simposio Internacional de Transportes Publicos e
Transporte Moderno, op. cit., p.35. Também recomendamos ao leitor o tex-
to que consta no Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 11.11.77, p.19 com de-
claracoes de J. Barat e P.B. de Nazareth,
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Apos atingir um ritmo mais intenso na sua construcao,
no periodo 1975-1978, o metro do Rio de Janeiro passou por um
refluxo, com reducao no ritmo da obra devido a problemas fi-
nanceiros. Como o Metro € do Governo do Estado, e esse Esta-
do nao dispbe de recursos suficientes para investir, a alter-
nativa encontrada foi buscar empréstimo do Governo Federal e
0 seu aval para contrair dividas no exterior. Os indicios
sao de que persistirac as dificuldades na retomada do ritmo
das obras e de que, até mesmo a médio prazo, nao se concre-
tizem diversas etapas previstas no cronograma inicial.

A atencdo dos Orgaos publicos, atualmente tem se con-
centrado na tarefa de conclusao da linha basica — trinta ese-

148
te quildmetros — previstos para 1983, deixando para consi-
deracgOes futuras a extensa@ao a Copacabana, Ipanema, Leblon ou
Niterdoi. O atraso no pré-metrO € que tem uma repercussao so-
cial maior, pois como meio de transporte de superficie, sobre
trilhos, alimentado por energia elétrica, com alto indice de
seguranca e conforto, projetado para conduzir até vinte e qua-
tro mil passageiros por hora, em cada sentido, entre Maria da
Graca e Pavuna — um trecho de guinze quilOmetros aproxima-
damente — teve sua inauguragao protelada de 1979 para dezem-
bro de 1980 e posteriormente transferida para fevereiro de

149

1982.

148Esta previsido consta em O Globo, Rio de Janeiro, 04.07.79, p.9.

Uma analise da evolucao da construcao do metro e os problemas  paralelos
decorrentes estao no: Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 04.03.79, p.l8 e
22.06.80, p.21 e O Globo, Rio de Janeiro, 06.03.79, p.16-18.

1430 atraso do pré-metrd é tratado em O Globo, Rio de Janeiro,
20.04.81, p.9. -
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Nas duas figuras anteriores, € possivel uma avaliacdo
da rede basica do metro, com as diversas estacOes previstas,
distancia e tempo de deslocamento entre uma e outra, bem como
da previsdo das quatro linhas de metrd e trés de pré-metrd,
com 133 km projetados. O primeiro trecho inaugurado dometro,
foi entre as estagdes da Gloria e Cidade Nova, ccmpreendendo
5,1 quildmetros. A integracao metro-ferrovia pode ser vista
no Anexo 3.

Desde que efetivada a integracao do metro com a ferro-
via, em toda sua extensao, serd possivel atender 600.000 pas-
sageiros/dia, o que resultara na retirada de 750 Onibus diesel
de circulacao. Da mesma forma sera possivel reduzir o consu-
mo de petrdleo em sete milhOes e oitocentos mil barris, por
ano, o que corresponde a duzentos e setenta e trés milhdes de

150
dblares (barril a 35 dolares).

C.6 - Automdvel

Este &€ o meio de transporte que, na opiniao unanime dos
estudiosos do assunto, apoiados em solida base empirica, pa-
rece envolver maiores custos sociais. Conforme foi verifi-
cado no "Estudo de Viabilidade Técnica e Econdmica do Mstropoli-

tano no Rioc de Janeiro", a taxa de ocupacao das vias, por ti-

150A referéncia a retirada dos onibus e a reducdo no consumo de
petroleo foram extraidas de: "A Era dos Transportes de Massa', Planeja-
mento e Desenvolvimento, Rio de Janeiro, ano 5, Julho 1977, numero 50,
paginas 35 e 60, respectivamente.
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po de veiculo, esta inversamente relacionada ao volume de pas-

151
sageiros transportados, conforme se demonstra no Quadro7 ,

a seguir:

QUADRC n? 7

OCUPAGCAO DAS VIAS DE SUPERFICIE
(em 24 horas, no eixo de maior demanda)

TIPO DE TAXA DE OCUPACAO PASSAGEIROS TRANS-
TRANSPORTE DAS VIAS (%) PORTADOS (MEDIA)
Onibus 9,0% 29,8
Taxi 35,0% 1,1
Automovel 56,07 1,7

FONTE: "Estudo de Viabilidade Técnica e Economica do Metropolitano do Rio
de Janeiro" (Ano base: 1968)

O trafego desviado para o transporte individual foi
conseqiiéncia da elevacgao dos niveis de renda de certos segmen-
tos da pbpulagéo, crédito a longo prazo, financiamentos, efei--
to demonstracado e outros, tudo isso numa estrutura viaria de-
ficiente. E importante ressaltar que enquanto o crescimento
da frota de Onibus era limitado por fatores institucionais:
concessoes, fisealizagéo, controle governamental etc., o da
frota de automdéveis era nao s6 livre como até estimulado pelo
Poder Publico (tipo financiamento e outros, mencionados aci-
ma) .

Apds a supressao e/ou decadéncia dos bondes e trens
suburbanos, no Rio de Janeiro, parece que nao foi feita expli-

citamente uma opcdo pelo transporte de massa. Até certo pon-

1S1yer: J. Barat, op. cit, 1975, p.65 e 230-231.
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veio a representar um estimulco indireto ao transpor-
v= 1ndividual privado. E Barat quem menciona que nas metrdpc-
les de paises tidos como desenvolvidos (da Europa Ocidental e
América do Norte), o transporte de massa se baseia nas moda-
lidades ferroviarias de superficie (trens suburbanos e bondes)
ou subterraneos (metro). As modalidades rodoviarias (Onibus
e microdonibus) ou mistas (troleibus) sao complementares do

152

transporte de massa.

Ja nos grandes centros brasileiros, este tipo de trans-
porte tem sido realizado pelos Onibus, e nos horarios de "pica”
ocorre a competicao destes com os automoveis nas vias urbanas.
Estas vias, possuindo uma capacidade de vasao inferior ao flu-
X0 convergente, atingem um limite de trafego que causa o con-
gestionamento, o qual & definido como: "o nivel de utilizacao
da capacidade de uma via ou instalagao, a partir do qual 0s
custos sociais decorrentes da entrada de usuéarics adicionais,

_ 153
excedem os custos privados incorridos pcr estes usuarios”.

Sao diversos os interesses ligados ao setor automobi-
listico, seja na producao de veiculos, seija na exploragao e

154
utilizacao dos mesmos. Aspectos politico-economicos, tanto
nacionais quanto internacionais, influenciam acentuadamente
qualquer mudanca na estrutura de producgao. As repercussoes

sociais decorrentes de uma desaceleracao no setor podem tra-

zer conseqiiéncias nocivas, dado o expressivo volume de mao-de-

1521hid., p.244-245.
1531bid., p.52.

15%No artigo: "Via Expressa, mal desnecessario” .n 0 Estado de
Sao Paulo, Sao Paulo, 10.02.76, p.50, ver declaracoes do Secretario Muni-
cipal de Transportes de Sao Paulo, Otavio Camilo Pereira de Almeida.
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obra vinculada, direta ou indiretamente,a esta industria. A
estrutura tributaria do Pais tem na indastria automobilistica
uma de suas principais fontes de arrecadacao. Qualquer mu-
danga no setor parece envolver uma taxa de incerteza muito
alta quanto a possiveis resultados positivos. Além do nmais,
uma tentativa de diferenciacdo na estrutura produtiva ira re-
querer um volume macigo de investimentos além de um prazo ra-
zoavel para sua implantacao e maturacgao.

Considerar o automovel como culpado de todos os males
dos transportes publicos, € um raciocinio extremista; ele €&,
muito mais, um produto do acumulo de distorcoes geradas por
politicas edecisoes inadequadas e incompativeis com as dispo-

nibilidades do pais.



VII. APLICACAO DO MODELO DE SMITH AOS
TRANSPORTES PUBLICOS, NO RIO DE JANEIRO.

Ao estabelecer sua linha de atuacao, a Secretaria de
Transportes do novo Estado marca um compromisso comeficiéncia
e egliidade ao formular como uma de suas politicas:

"Incentivar os sistemas de transportes de massa,
desestimulando, sempre que possivel, o trans-
porte individual em areas urbanas congestiona-
das".

Conhecida a estrutura de transportes do Rio de Janei-
ro, alguns fatos que precederam a fusao e algumas das defi-

ciéncias atuais no sistema de transportes publicos, analisar-

se-aa politica acima,utilizando~-se o modelo de Smith.

1. POLITICA IDEALIZADA

Quanto a forma, ela € um programa de governo; pode ser
caracterizada como de organizagéo ou nao, na medida em que,
respectivamente, requer a modificacgao ou estabelecimento de
uma organizagao formal e, por outro lado, requer o estabele-
cimento de modelos de interacao alheios ao contexto formal da
organizacao; tem também caracteristicas requlatdrias e dis-
tributivas.

Quantoaoprograma, a politica foi formulada para satis-—

fazer necessidades e requerimentos da sociedade, tendo apoios
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e demandas suficientes, com um grau elevado de comprometimento

e interesse do governo na implementacdo da politica; a abran-
géncia €& reduzida, geograficamente, ao municipio do Rio de Ja-

neiro.

2. GRUPO META

O grupo meta, identificado como os grupos mais afeta-
dos pela politica, & representado a nivel genérico, como toda
populacao que necessita se locomover, no Rio de Janeiro; a
nivel mais restrito, identifica-se aqui a populacgao usuaria
de transporte publico.

Os graus de organizacao e institucionalizacao do grupo
meta sao precarios; as insatisfac¢Oes ou discordancias quanto
a forma de desempenho dos transportes piublicos, no Rio de Ja-
neiro, por parte dos usuarios, carecem de um canal eficiente
de representatividade. O setor publico detecta e absorve uma
série de necessidades da populacgao: a Secretaria de Transpor-
tes, como Oorgao que formulou a politica, € quem adquire o
dtatus de entidade coordenadora e representativa dos anseios
e desejos dos usuarios dos transportes publicos.

Nao ha lideres no grupo meta, que parece mostrar-se
indiferente a evolucao do problema; pela propria plasticida-
de e baixos niveis de agregacao, os componentes do grupo, Cos-
tumeiramente manifestam seu descrédito guanto as politicas,
as vezes até com atos de total rebeldia. Uma rebeldia desor-
ganizada: agride-se o Onibus, o trem ou outro meio de trdﬁs—

porte porque se vé nele uma forma de agredir o Estado, o Go-
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verno, que € tido como o culpado de todos os males.
Evidentemente que essa populac¢ao usuaria de transpor-
tes publicos, se torna mais manipulavel em tais momentos, agin-

do de forma insensata, mas ndo por vontade prdpria.

3. ORGANIZACAO IMPLEMENTADORA

A organizacdo implementadora da politica é a Secreta-
ria de Transportes do Estado do Rio de Janeiro. Apesar de es-
tudos a respeito, ainda permanece embrionaria qualguer me-
dida de carater pratico no sentido da criacdo de um Orgao que

155
gerenciasse os transportes no Rio de Janeiro.

Nao é dificil identificar aqui o porqu@ da dificulda-
de em se formar um orgao desse tip0O: o cruzamento de niveis
diversos de poder - municipal estadual e federal, a existén-
cia de empresas publicas atuando ao lado de autarquias e ou-
tros casos so conduzem a um acirramento de conflitos e ten-
sOCes. Entidades como Metro, RFFSA, DETRAN, Prefeitura, CTC e
outros tem, em graus variados, parcela razoavel de responsa-
bilidade na busca da eficiéncia e eqgiiidade.

Esta politica, pela sua amplitude e pela forma de ges-
td3o dos transportes publicos no Rio de Janeiro, adquire ca-
racteristicas especiais: a organizacao implementadora &, na

verdade, composta de um universo miltiplo e variado de entida-

1554 respeito dos estudos para a criacao de uma empresa coorde-
nadora dos transportes publicos, no Rio de Janeiro, ver: Jornal do Brasil,
Rio de Janeiro, 29.07.79, p.20; 03.08.79, p.15 e 13.02.80, p.9.




128

des, com a missdao de implementar a politica. Pode ocorrer en-
tao choques de competéncia ou planos divergentes, bem como a
superposicao ou dispersao dos recursos.

Quanto a qualificacao do pessoal encarregado da imple-—
mentacao, a nivel governamental, percebeu-se em varias enti-
dades e niveis decisOrios uma burocracia técnica inadequada,
uma auséncia de massa critica. A politica poderia ter sido
agilizada se nao sofresse a resisténcia a inovacao pela inér-
cia da burocracia estadual, em alguns casos com alto grau de
incapacidade executiva, trafego de influéncias ou mesmo CoOr-

- 156
rupgao.

O noviciado de entidades participantes do processo de-
cisOrio pode ter sido um dos elementos que dificultaram a con-
secucao desse objetivo. A respeito, convem destacar que, de-
vido a caracteristicas locais do transporte putblico, essa e
uma politica de longo prazo, que nao se esgota num periodo de
governo. O incentivo ao transporte dé massa deve ser uma po-
litica permanente, para que se obtenha graus cada vez maiores
de eficiéncia e eqiliidade.

Quanto a lideranca da organizacgao administrativa, ela
pode ser personalizada na pessoa do Secretario de Transportes,
gue assumiu e representava a maior parcela de responsabilida-
de na coordenacao e implementacado da politica. Foi uma lide-
ranca exercida num ambiente onde os choques de liderangas pre-
dominavam. Apesar do quadro impositivo do periodo, numa €épo-
ca ainda de fechamento politico, a lideranca exercida encon-

trava suportes suficientes junto a populacao.

156Casos de corrupcao no DETRAN e DGTC sao mencionados no Jornal do
Brasil, Rio de Janeiro, 07.06.79, p.19 e 28.09.79, p.7, respectivamente.
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Nao deixa de ser relevante o conflito de perspectivas
entre a Secretaria de Transportes e Governo do Estado. Na pers-
pectiva do Governo (representado pelo Governador), o presti-
gio era dado as obras, meramente como obras de engenharia; ja
na perspectiva da Secretaria, a valorizacao se dava em termos
de beneficios sociais, da sua funcao social. A obra nao era
vista como um fim, mas sim como um meio de proporcionar maior
eqliidade e nao s6, pura e simplesmente, maior eficiéncia.

Uma dicotomia muito grande pode ser percebida em rela-
cao a capacidade de implementacao da politica, pelas diversas
entidades afetas aos transportes publicos: algumas demons-—
tram alta capacidade do ponto de vista tecnico mas uma redu-
zida autonomia em termos de recursos financeiros: é ocaso do
Metro, que sempre esteve dependente em termos de recursos; ou-—
tras entidades, no entanto, dispondo de recursos financeiros,
ndo tinham capacidade de viabilizar a politica, em funcao dos
mais diversos obstaculos, como por exemplo o proprio chogque de
liderancgas.

0 poder executivo estadual, nao raro, adotava compor-
tamento constrangedor, ao negaf verbas e apoio a cidade, sim-
plesmente porgue o solicitante era de um outro partido (no ca-
so, o MDB). Num Estado e numa cidade onde a politica tem pro-
fundas raizes populistas, muitas das decisoes do governo ndo
demonstravam nenhuma estratégia politica. O comportamento era
do estilo "contingencial". O poder politico, em certas oca-
sides dificultava a implementacao da politica e em outras fa-

vorecia.
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4, FATORES AMBIENTAIS

Os fatores ambientais tido como elementos que podem in-

fluenciar ou ser influenciados na implementacdo da politica,

adquirem neste caso as mais diversas formas: preco do petro-

leo, urbanizacao, uso do solo, migracdes, desempenho do setor

agricola, o estilo de crescimento da cidade, nivel de renda da

populacao, a situacao politica do pals, etc., todos eles com

graus variados de influéncia na implementacao.

5. TENSQES
No processo de implementacao da politica, constata-se
a existéncia de dois tipos basicos de tensac: 19) tensdo nos

componentes do modelo e 29) tensao entre os componentes do mo-

deloc.

19) Tensao nos componentes do modelo:

a.

tensao na organizacao implementadora: devido a
amplitude, diversidade e multiplicidade de enti-
dades componentes de sua organizacao;

tensao no gfupo meta: apesar da inexisténcia de
um grau razoavel de coordenagao entre os usua-
rios do transporte publico no Rio de Janeiro, €
perceptivel uma tensao latente que pode ser po-
tencializada a partir de um acidente, comicio,
ou outro elemento de inducao da condutacﬂ:ugué—
rio do transporte publico, especialmente no ca-

so das ferrovias;
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tenséo nos fatores ambientais: podem ser rela-
cionados varios tipos: nivel de renda, prego
do transporte, tempo dispendido dentro do trans-
porte, produtividade, etc;

tensao na politica formulada: a politica ja
traz na sua propria expressac um elemento tipi-
co de tensdo — ao mesmo tempo em que se busca "in-
centivar os sistemas de massa", busca-se "deses-

timular o transpcrte individual”.

Apesar das tensOes decorrentes da politicae do
carater intrinseco de conflito que deixa trans-
parecer, esta € uma politica coerente, na con-
_ : 157
ceituac¢ao de Tinbergen, apesar de conflitante.
Diversos interesses de grupos economicos estao
envolvidos nessa politica: desde os proprieta-
rios de empresas de Onibus, a indGstria automo-

bilistica, o comércio (com restricbes de esta-

cionamentc) e outros.

Atente-se também para o fato de que a "crise do
petroleo", a época da formulacao da politica
(1975}, tinha uma conotacao bem mais amena do
que ja na fase de implementacao propriamente di-

ta.

Tinbergen, Planejamento Central, Ed. Atlas, Sdo Paulo,
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2Q) Tensao entre os componentes do modelo:

a.

tensao entre a organizacao implementadora e o
grupo meta: em alguns segmentos da organizacgao
implementadora ou em determinados instantes,
estimulados por fatores externos, isto aconte-
ceu: €& o caso das desapropriacdes feitas pelo
Metro e do conseqgliente desvio de trafego em
diversas vias, dos atritos entre a Divisao Es-
pecial - SublUrbios do Grande Rio e o0s usua-
rios, etc.

tensao entre organizacao implementadora e fato-
res ambientais: dentre diversas formas pode
ser ressaltada aquela onde interesses politicos
de grupos ou a propria visao politica do gover-
nador obstaculizava a acao da organizacao im-
plementadora; ou ainda o fato de gue segmentos
da organizacao implementadora viam as obras de
engenharia como um meio ao passo gque O Governo
Estadual as via como um fim;

tensao entre organizacgao implementadora e poli-
tica idealizada: a organizacao implementadora

nao € um todo unissono — & composta de diver-
sos blocos ou segmentos. Apesar da . lideranga
do Secretario dos Transportes, mesmo assim, o
grau de identificacao dos diversos segmentos da
organizacdo implementadora com a politica, foi

deficiente;
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d. tensdao entre grupo meta e fatores ambientais :
podem ser identificados agqui como estimuladores
de tensoes: o preco do transporte, o tempo dis-
pendido nos deslocamentos, em alguns casos até
a "culpa" atribuida ao poder publico pelas de-
ficiéncias nos servigos, etc.;

e. tensao entre grupo meta e politica idealizada:o
nivel de tensao € aqui praticamente nulo pois a
politica expressa 0s interesses da guase tota-
lidade do grupo meta, sendo este representado,
principalmente pelo conjunto de usuarios desse
servigo;

f. tensao entre politica idealizada e fatores am-
bientais: da mesma forma em gque a politica vai
atender aos interesses de um determinado grupo,
percebe-se tensdes da politica com fatores am-
bientais: interesses de grupos, recursos para
infra-estrutura urbana e outros, dificultando a
implementagao da politica e a obtencao dos re-

sultados inicialmente propostos.

A amplitude da politica, a vinculagao a uma organiza-
cao implementadora segmeﬂtada, composta de diversas "sub—or-
ganizacgOes", a analise dos componentes basicos do modelo de
Smith,permitem identificar todas as discrepancias previstas

como no modelo de tensdes na implementacdao da politica, no

Quadro a seguir:
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QUADRO n?9 9

AS TENSOES DO PROCESSO DECISORIO NOS TRANSPORTES
PUBLICOS NO RIO DE JANEIRO

SITUACOES IDEAL REAL PERCEBIDA ESPERADA
Ideal 7 1 2 3
Real 8 4 5
Percebida 9

Esperada 10

6. A TIPOLOGIA DAS TRANSACOES

As trmﬁfmées representam os contatos, negociagoes e to-
do tipo de interagao que tem por objetivo implementar a poli-
tica. Esta & uma politica governamental que tem como objeti-
vo nao s6 modelos de transacao (modelds nao cristalizados) mas
sim o estabelecimento de instituig¢Oes permanentes, uma efeti-
va mudanca do gquadro ambiental num determinado momento.

NegociagOes, contatos e dialogos ocorreram visando
institucionalizar a politica e reduzir as tensoes, principal-

mente, de trés formas:

a. entre a organizacao implementadora e o grupo meta:
as transacgOes ocorreram mais no sentido da Secreta-
ria de Transportes e/ou outros Orgaos, diagnostica-
rem as reais necessidades do grupo meta e traduzi-
las em termos de atendimento. A Secretaria, _por

exemplo, procurava aqui se inteirar dos problemas
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e dar entéo respostas adequadas aos anseios do gru-
po-meta;

entre a organizacao implementadora e fatores ambien-
tais: as transagoes ocorreram no sentido de melho-
rar o relacionamento da Secretaria de Transportes
com o Governador do Estado, de uma adequacgao da or-
ganizacao aos padroes burocraticos vigentes a fim
de minimizar os efeitos negativos de uma falta de
sintonia. Convém destacar o menor grau de dificul-
dade da organizacgao implementadora se amoldar ao es-
tilo da burocracia, do que a burocracia se amoldar
a normas, estilos ou imposigoes da organizacdo;
entre fatores ambientais e o grupo meta: podem ser
mencionadas aqui as transagoes entre grupo metz . e
representantes politicos, se bem que a nivel ainda
rudimentar; a tendéncia a uma mudanca no estilo de
produtos gerados pelo setor.pﬁblico a partir de ques-
tionamentos oriundos do grupo meta (reducaoc de pre-
cos, eqliidade, etc.), nao raro isto sendo estimula-
do por canais de representatividade como sindicatos,
imprensa, entidades de classe, etc. Vale aqui a
ressalva de que num periodo onde as manifestagoes,
a emissao de juizos criticos, etc. eram ainda ini-
bidos pelo Estado, estes questionamentos se dao de

forma recatada e receosa, mas existiram.
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7. FEEDBACK E INSTITUCIONALIZACAO

Sao as transagoes um ponto de origem do processo de
feedback, seja no caminho de uma institucionalizacio ou de in-
trodugao de mudancas. A medida em que espagos forem conguis-
tados, etapas e processos forem cristalizados, nessa busca ao
incentivo do transporte de massa, maiores serao as possibili-
dades de institucionalizacado da politica. Ela & de carater
continuo e permanente; sera dificil determinar quando o trans-—
porte de massa ja foi incentivado o suficiente, se ja estao
esgotadas todas as possibilidades de incentivo e utilizacao ao
transporte de massa.

Existe ainda um grande espago a ser preenchido, abrin-

do perspectivas a cada vez um maior grau de institucicnaliza-

cao.



VIII. CONCLUSOES

O processo de tomada de decisOes pelo setor publico de-
ve privilegiar eficiéncia e eqiiidade. No entanto, as evi-
déncias demonstram que a eqiiidade vem sendo preterida, poster-
gada, em beneficio da eficiéncia. Os compromissos governa-
mentais com os prazos, as pressoes de grupos, tudo isso con-
tribui para que a eficiéncia seja vista sob uma Otica de curto
prazo e que € constantemente alterada.

Percebe~se que a inexisténcia de um Orgao responsavel
pelo gerenciamento dos transportes publicos no Rio de Janeiro,
estimula atitudes isoladas, descompromissadas ou desvincula-
das de uma melhor utilizacao dos recursos disponiveis. A di-
ficuldade para a formacao de uma entidade desse tipo, se de-
fronta com diversos obstaculos: seja nas instituig¢des ja
atuantes — em face da perda do poder, sejam os atritos in-
tra e inter~organizacionais, seja a absorcao de estruturas
burocraticas ja cristalizadas — prismaticas, além do proéprio
fato do transporte publico possuir raizes a nivel federal, es-~
tadual e municipal.

Um fator importante de analise esta no fato de que o
Rio de Janeiro (juntamente com Séo Paulo) ainda € um centro
que reflete para o restante do pais, 0s erros ou acertos do
setor publico, as inquietudes, aspiragOes e convulsées sociais
da populagao. Aliado a isto, se tem umcentro tradicionalmen-

te de oposigdo, em termos politicos.
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Mesmo na estrutura decisdria atual, fragmentada em va-
rios niveis, &€ até irracional a "instabilidade que caracteriza
os cargos de alta direcao. 1Isto serefleté sob a forma de uma
descontinuidade decisb6ria na gestdo da coisa publica, conlcén—

158

seqliéncias as mais negativas". O deletério nesse processo
& que cada administracdo quer fazer a sua "obra do século": e
estas obras se concentram invariavelmente na Zona Sul, aqgquela
de maior poder aquisitivo, de maior poder de pressao (das mais
diversas formas). As "preferéncias de investimento", eviden-
temente vao preterir cada vez mais a Zona Norte (e mesmo os
suburbios do Grande Rio), onde se concentra a populacao de me-
nor renda, de menor poder de pressac.

Cria-se assim um estigma que cada vez mais tende a se
agravar. Sera que estas populac¢des sao menos "representati-
vas" ou menos "expressivas" que as da Zona Sul? Partindo-se
da premissa de que o Estado, deve atuar de forma a reduzir as
desigualdades entre os cidaddos, é evidente que ndo se pode
ter preferéncias. Mas, inquestionavelmente, o Estado, mesmo
democratico ( ou talvez até por isso), sofre pressoes, e com
maior freqﬁéncia, dos grupos gue o apoiam. Entao, alguns "ci-
daddos" se tornam mais "cidadaos" que os outros; alguns cida-

daos saomais "representativos" e "expressivos" do que outros,

158G, carvalho, "A Empresa Piblica: Uma Analise Administrativa"
An Revista de Administracao Municipal, numero 116, 1973, IBAM, Rio de Ja-
neiro. .
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em termos Jjustamente daquilo que o Estado nao poderia, a
1589
priond, estabelecer distingdes — a igualdade.

Com raras excecoes, amaioria das solucoes discutidas em
termos de transportes publicos se abstrai do processo decisoO-
rio e formulacdo de politicas e se concentra apenas nas mu--
dancas no transito. Se bem gque importantes, no entanto, es-
tas sao insuficiente para possiveis solugoes.

A abordagem de Moisés e Martinez-Alier que analisa o
"desempenho dos transportes de passageiros [...], em sua fun-

cao de viabilizar a mobilizacao djiaria da forca de trabalho
_ 160

que alimenta e da vida ao capitalismo no Brasil" a nosso
ver nao resolve a questao. Qualquer que fosse o regime, se-
ria necessario o deslocamento de pessoas: as solugOes devem
~ser buscadas e aperfeigoadas nesse regime capitalista, pois
entendemos ainda nao esgotadas todas as opgoes.

Neste processo de aperfeicgoamento do processo deciso-
rio e das politicas publicas, existe uma margem relativa de
perfeicao, onde muitas vezes a atuag¢ao do "policy-maker" e

dificultada ou inviabilizada, até mesmo pelos homens publi-

cos — executivos de governo.

155Mesmo o conceito de "cidadania regulada", se estendido a  to-
dos os cidadaos do Rio de Janeiro, seria incapaz de explicar adiferencia-
cao de tratamento. Por '"cidadania regulada', W.G. dos Santos entende co-
mo "o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se nao em codigo de
valores politicos, mas em um sistema de estratificacao ocupacional e que,
ademais, tal sistema [...] & definido por norma legal".
Ver: W.G. dos Santos, Cidadania e Justiga, Capitulo 4, Edito-
ra Campus, Rio de Janeiro, 1979.

1605 A, Moisés e V. Martinez-Alier, op.cit., p.44.
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O modelo do Smith demonstra, como foi visto, que as
tensdOes podem ser canalizadas em termos de transagOes e pos-
teriores solugdes. A tensdao, por si s6, ndo & um Obice a so-
lucao do problema dos transportes publicos no Rio de Janeiro.
O Setor Publico, pode delas extrair ensinamentos no sentido
de maximizar sua atuacao: desde que bem exploradas, se pode

obter um {§eedback positivo.
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ANEXO 1

LINHA 1 - MATRIZ DE DISTANCIAS - TRECHO: SAENS PENA (TIJUCA) - BOTAFOGO

(em metros)

o G G AT semicto ciowr Too " mme w0 cneumowm aona o S0 MICE oroc
Saens Pena 1.032 1.736 3.010 3.750 4.897,5 .5.467 5.910 6.581 7.017 8.054 8.816 9.359 10.015 11.650
Eng. Velho ) . 704 1.978 2.718 3.865,5 4.435 4.878 5.549 . 5.985 7.022 7.784 8.327 8.983 10.618
A.Pena 1.274 2.014 3.161,5 3.731 4,174 4.845 5.281 6.318‘- 7.080 7.623 8.279 9.914
Estacio Sa 740 1.887,5 2.457 2.900 3.571 4.007 5.044  5.806 6.349 7.005 ~ 8.640
Cidade Nova 1.147,5 2.160 2.831 3.267 4.304 5.066 5.609 6.265 7.900
C.Brasil 569,5 1.012,5 1.683,5 2.119,5 3.156,5 3.918,5 4.461,5 5.117,5 6.725,5
P.Vargas . 443 1.114 1.550 2.587  3.349 3.892 4.548 6.183
Uruguaiana 671 1.107 2,144 2.906 3.449 4.105 5.740
L.Carioca 436 ° 1.473 2.235 2.778 3.434 5.069
Cinelandia 1.037  1.799 2.342 2.998 4.633
Gléria ‘ .762 1.305  1.961 3.596
Catete 543 1.199 2.834
L.Machado 656 2.291
M.Abrantes 1.635
Botafogo

FONTE: METRO-RJ

8¢l



ANEXO 2

LINHA 2 - MATRIZ DE DISTANCIAS - TRECHO: ESTACIO DE SA - TRIAGEM

(em metros¥*)

pEsTINO ORTCEM  psTiCIO DE SA  P.BANDEIRA  S.CRISTOVAO  MARACANA  TRIAGEM
Estacio de Sa 1.000 2.000 3.000 4,800
P. Bandeira 1.000 2.000 3.800
Sao Cristovao 1.000 2.800
Maracana 1.800
Triagem

FONTE: METRO-RJ

6¢L



ANEXO 3

INTEGRACAO METRO-FERROVIA
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ANEXO 4

SISTEMA DE TRANSITO RAPIDO
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