- . ,////F

TCC/UNICAMP T mits gl s R
1290004895

i J

Universtdade Estadual de Campinas
Instituto de Economia

CE-851 — Monografia 11

o {ICAMP
ceDOC-

Consideracdes sobre o financiamento dos investimentos no

Metro de Sao Paulo

fﬁuﬁ%wm=%&pwﬁtukuvwﬂuw

Aluno: Daniel Avila Caldeira

Orientador: Prof. Dr. Ulysses Cidade Semeghini

Campinas, julho de 2010

TCC/UNICAMP
C127¢
1290004895/IE



Resumo

Este trabalho traga, inicialmente, uma breve cronologia do debate ¢ dos projetos que
culminaram na criagdo do Metrd de S#o Paulo, discutindo também a conjuntura do
financiamento do setor de transportes do periodo em questdo. Constata-se que hd no Brasil,
politicamente, uma dificuldade crénica em se direcionar recursos a melhoria da infra-estrutura de
transportes coletivos. Apds uma exposigio dos fatores que condicionaram a implanta¢io bem-
sucedida de uma rede metrovidria abrangente na Cidade do México, metropole com
caracteristicas similares a capital paulista, sfio expostos alguns exemplos de mecanismos ditos
alternativos para o financiamento das inversdes em transportes publicos, como a parceria
pablico-privada que viabilizou a adi¢do mais recente a rede metrovidria da cidade de S&o Paulo,
a linha 4 — Amarela. A titulo de conclusdo, sfio apresentados alguns argumentos a favor de uma

requalificagdo do debate e da abordagem do tema.



Introducio

“A revolugéio sobre trilhos j4 comegou”, anuncia o Plano de Expansdo dos Transportes
Metropolitanos do Governo do Estado de S#o Paulo, o Expanséo SP, langado em meados do ano
de 2007. O Plano previa, a época de seu langamento oficial, investimentos da ordem de R$ 19
bilhdes no aprimoramento do sistema de transportes publicos na regidio metropolitana de S#o
Paulo, sendo que, desse total, 10,1 bilhdes de reais seriam destinados exclusivamente a expansio
do Metrd de Séo Paulo, que deveria ganhar 22,4 km de novas linhas até 2010.

O ritmo dessa expansdo tem sido, no entanto, muito mais lento do que o proclamado.
Como de costume, hd uma distorciio entre a retérica oficial € o real andamento das obras
plblicas. Grande parte das inauguragfes vem sendo sucessivamente adiada, € a maioria dos
investimentos tem agora como horizonte de conclusdo algum momento entre 2012 ¢ 2014.

Apesar das contradigdes e dos meandros tipicos do discurso politico, verificamos na
tltima década um real avango no ritmo, na qualidade e no alcance dos investimentos feitos no
sistema de transporte de massa na maior metrépole nacional. Do ano de 1968, quando foi
fundada a Companhia do Metropolitano de Sio Paulo, até 2002 (desconsiderada a extensio do
primeiro trecho da Linha 5 - Lilas, entregue em outubro desse ano) foram construidos 49,2 km de
linhas' — o que nos indica um ritmo aproximado de [,4 km anuais.’. Se a tdo aguardada e
adiada’ inauguracio da Linha 4-Amarela, a mais recente adi¢fio ao sistema, seguir as previsGes
do cronograma oficial, teremos alcangado um ritmo ligeiramente superior ao dobro do observado

até entdo.

' Dados do site do Metrd (www.metro.sp.gov.br).
2 O metrd da Cidade do México, a titulo de comparagio, foi fundado apenas um ano antes, em 1967. Seu

ritmo médio de expansfo até os anos 1990 foi de 7,4 km por ano. Henry & Kiihn (1996}, p. 89.
? Quando do inicio das obras, o cronograma oficial previa a conclusiio em 2007. Fernandes (2004), p. 19.



Esfe trabalho pretende identificar algumas das causas do ritmo extremamente lento de
expansdo fisica do sistema metrovidrio da cidade de Sdo Paulo, desejdvel pelo seu potencial de
“ordenagdo do espago urbano®”, bem como apontar algumas das solugdes encontradas para que,
tal qual vimos observando recentemente, haja tido inicio a quebra de tal paradigma.

No primeiro capitulo, traga-se um historico sucinto da evolugiio do Metrd de Sdo Paulo
acompanhado de uma critica do contexto politico-econdmico que, ao incentivar a “distribuicio e
destinacfio de recursos orgamentarios do governo estadual para itens considerados prioritarios
segundo cada gestdo de govemos”, propiciou a virtual estagnagfio da ampliacdo da rede
metrovidria,

Também no capitulo I, sfo expostos exemplos de experiéncias bem-sucedidas ¢ ligdes
aprendidas na implantagdio ¢ gestdo de redes metroviarias em outras partes do mundo Uma
comparagdo feita com freqiiéncia € entre os metros de Séo Pauio e da Cidade do México, cidades
similares em diversos aspectos. Muito embora no México o metrd tenha “falhado” na missio de
acompanhar as mudancas de seu entorno®, chama a atencdo a extensfo da rede total e a relativa
rapidez com que foi implementada.

No capitulo I, sdo discutidos algumas modalidades ndo-convencionais de financiamento
do transporte publico, e também o modelo adotado para possibilitar a realizacdo dos

investimentos na constru¢io da mais recente inclusfio a rede metroviéria de Sdo Paulo, a linha 4-

Amarela.

* Nigriello (1999), . 20.
* Garrido (2004).
® Sudjic (2007), p. 171.



I. Génese e financiamento do Metro de Sdo Paulo

Antecedentes do Metro

A cidade de Sdo Paulo €, sem divida, das grandes metrépoles mundiais uma das que mais
rapidamente cresceu ao longo do século XX. Sua populagéio, que no ano de 1900 era de pouco
mais de 200 mil habitantes, em 1950 j4 havia subido 4 marca dos 2 milhdes. Apés mais 20 anos
{(época em que o Metrd comecava a ser implantado), a cidade contava com quase 6 milhdes de
habitantes’. De 1940 a 1970, periodo de crescimento demografico mais acelerado, a populacio
paulistana mais que quadruplicou, crescendo a taxas anuais em torno de 5%.

Durante esse periodo, verifica-se também uma brutal mudanga do perfil sdcio-econdmico
da cidade, a0 mesmo tempo causa e conseqiiéncia de tamanho crescimento demografico (pois
grande parte da explosio demografica deveu-se ao influxo de migrantes estrangeiros e de ouiras
regides do Brasil). Sfo Paulo, até inicios do século XX pouco mais que um entreposto semi-rural
entre o porto de Santos e as regides produtoras de produtos agrarios para exportagéo
(principalmente o café), torna-se o principal polo industrial e financeiro do Brasil.

A urbanizacio traz a necessidade da criacdo de redes de transporte coletivo, que tanto a
viabilizam como organizam®. Como em grande parte das cidades de entdio, 0 transporte intra-
urbano de passageiros em S3c Paulo at€ inicios do século XX era feito majoritariamente através
de bondes clétricos, e, em menor escala, através de trens suburbanos. Entretanto, conforme o

crescimento da populagdo e da extensdo territorial da metropole, a elevacdo da demanda por

T Sempla — Histérico Demogréfico do Municipio de Sio Paulo.
* Passos (1986), p. 66.



transporte encontra na oferta de transporte de massa — transporte metroferroviario — sua “linica
~ G
solugdo™.
A discussdo sobre a necessidade de transporte de massa em S&o Paulo é bastante antiga,

I « . L,
%» sobre a construgio de um sistema de transporte metrovidrio na

. O primeiro “estudo sério
cidade, formulada em 1925 por Norman Wilson, um técnico canadense, atribui-se a4 Sdo Paulo
Tramway, Light & Power Company, melhor conhecida como Light, empresa responsavel pela
operagdo da rede de bondes na capital paulista até meados da década de 1940. A proposta nfo
tratava exatamente de um sistema de alta capacidade, mas da constru¢do de linhas de bonde
subterrneas em substituicdo as de superficie''. O projeto apresentado julgava n#o ser ainda

necessario o metrd em Sio Paulo, a €época com cerca de 700 mil habitantes, mas aconselhava

que “se desse inicio paulatino a4 obra pela construgio de um trecho curto, para melhorar o

12
l 1,

?

congestionamento da drea centra o metrd seria de necessidade urgente apenas quando a
populagéio da cidade alcangasse a marca de 1,5 milho de habitantes, o que aconteceria dentro de
15 anos, de acordo com a previsdo do projeto.

Entretanto, a proposta nfo avangou por conta, principalmente, de desacordos com o
governo municipal; a Light argumentava ndo dispor de recursos suficientes para executar
investimentos dessa propor¢do, e propuntha que a Prefeitura arcasse com parte dos custos de
implantagdo das linhas subterraneas’”.

Entre a apresentagdo do plano da Light, em 1927, e a criagiio do Grupo Executivo do

Metropolitano (GEM), embrifio da Companhia do Metrd, em 1966, foram elaborados e

discutidos diversos outros projetos para a implantagfo de uma rede de transporte de massa sobre

? Ibid., p. 66.

1% Fagnani, (1985), p. 201.
" Ibid., p. 203.

2 1bid., p. 201.

7 Ibid., pp. 203-4.



trilhos em S#o Paulo, dentre os quais alguns exerceram grande influéncia sobre o tragado do
projeto de rede finalmente acatado e implementado a partir de 1968'*.

O Plano de Avenidas do engenheiro Francisco Prestes Maia, apresentado em 1930, néo
considerava a construcio de linhas de metrd uma “necessidade imediata”, mas previa que fossem
reservadas, nas grandes avenidas que estavam sendo abertas, como a 9 de Julho ¢ a 23 de Maio,
faixas centrais que acolheriam linhas de metrd de superficie, facilitando ¢ barateando os
investimentos futuros'”.

Em 1950, sob encomenda da Comissdo de Urbanismo ¢ Obras da Cidmara Municipal,
uma equipe de arquitetos e engenheiros norte-americanos liderada pelo ilustre urbanista, Robert
Moses, elaborou um estudo abrangente que detalhou diretrizes para o planejamento urbano e
pata a execugdo de obras piblicas no Municipio. Apesar de néo tratar especificamente do Metrd,
uma das principais conclusdes do estudo foi que “o problema de transportes na cidade € dos que
mais urgentemente exigem solugfo. E devera ser enfrentado de maneira energética e pronta'®”. A
equipe, no entanto, considerou a construgdo de um sistema metroviario como sendo muito
dispendiosa para a urgéncia da situagdo dos transportes piiblicos, propondo, ao invés disso, uma
rede de vias expressas servidas por 6nibus de grande capacidade, mas previa também, como no
plano de Prestes Maia, que a faixa central das vias expressas fosse reservada para a implantagéo

futura de linhas ferrovidrias de superficie ou elevadas'’.
No ano de 1956, uma comiss#o técnica presidida por Prestes Maia apresentou a Prefeitura

o “Anteprojeto de um Sistema de Transporte Rapido Metropolitano”, tide como “base para todos

" Nigriello (1999), p. 8; Fagnani, op. cit. p. 206.
1% Fagnani, op. cit., p. 205.

'® Ibid., p. 210.

7 Ibid., pp. 210-3.
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. O Anteprojeto refiutava muitas das criticas que vinham sendo feitas as

os estudos posteriores
propostas de um eventual metré em S#o Paulo. Argumentava, por exemplo, que a construgéo de
uma rede metroviaria como a proposta, com poucas desapropriagbes e quase inteiramente em
superficie, seria com efeito mais barata que a de uma rede de vias expressas, além de ser mais
eficiente, podendo transportar um maior nimero de passageiros por hora/sentido do que pistas
destinadas a automoveis e dnibus. Apesar de apresentar o tragado de uma rede basica de cerca de
100 quilémetros de linhas de metrd, o Anteprojeto recomendava que sua implantacéo s6 deveria
ser iniciada uma vez esgotadas “todas as possibilidades de racionalizagdio do sistema existente
[ie., o sistema vidrio]'™. No mesmo ano, a Prefeitura publicou edital de concorréncia piblica
para a construgdo do metrd em So Paulo, premiando, entre trés concorrentes internacionais, uma
firma alemd. Apés muita polémica quanto 4 adequacdo e aos critérios de selegfo da oferta
vencedora, o poder legislativo municipal acabou por anular o edital, frustrando mais uma vez o
“velho sonho do metrd paulista®®.

Finalmente, em 1966, criou-se o Grupo Executivo do Metropolitanc (GEM), responsave]
por “promover concurso para a elaborac@io do projeto da rede basica do metrd e estabelecer as
bases técnicas e administrativas para a criagio da empresa que iria implantar e operar essa
rede’'”. O consércio HMD, formado pelas empresas Hochtief, Montreal ¢ Deconsult, apresentou
o projeto vencedor, cujo tragado de rede era semelhante ao do projeto de Prestes Maia™. Esse
projeto estabeleceu a chamada rede basica do metrd, com aproximadamente 62 quildmetros de

extensio, servindo também de base para revisdes ¢ projetos posteriores™. A primeira linha a ser

implantada de acordo com o projeto HMD foi a Norte-Sul, atual linha [-Azul, cuja construgéo

' passos, op. cit., p. 74.

' Fagnani, op. cit., p. 222.

*® Ibid., p. 227.

! Duarte Jr. & Mangilli Fo. (2004), p, 86.
* Nigriello, op. cit., p. 8.

“ 1bid., p. 8. '



teve inicio em dezembro de 1968, sendo inaugurado seu primeiro trecho em 1974, (havendo as
obras sido executadas, portanto, em pleno “milagre econdmico” brasileiro) ¢ sua extenséo inicial

completa, entre as estagdes Jabaquara e Santana, em setembro de 19757

Conjuntura de financiamento dos transportes na génese do Metré

Entre a elaboragéo do primeiro projeto consistente a propotr um sistema de transporte
rapido sobre trilhos para a cidade de Sée Paulo e a inaugurag8o de fato da primeira linha de uma
rede desse tipo decorreu, portanto, quase meio século. A populago da cidade, que a época do
projeto da Light era de cerca de 800 mil habitantes™, saltou para 5,9 milh&es no inicio da década
de 1970, devido principalmente as migraces de contingentes de pessoas vindas de outras
partes do pais em busca de empregos na prdspera ind0stria paulista, em grande medida puxada
pelo setor automobilistico. Apesar de o setor de transportes publicos (aliado ao capital
imobiliario) ter “desempenhado um papel-chave na indu¢io do crescimento” de S&o Paulo® — a
formagfio de novos bairros sendo induzida pela criagio de novas linhas de bonde ou 8nibus —, a
evolugio da qualidade e da quantidade de servigos de transporte pablico oferecidos na cidade
ndo conseguiu acompanhar a evolugio da demanda por eles”®. Em outras palavras, embora a
populagiio paulistana haja crescido de forma acelerada nesse periodo, ¢ mesmo apds ele, as
politicas publicas relegaram a segundo plano ndo s6 o metrd como outros modos de transporte

coletivo urbano, em favor de investimentos rodovidrios que privilegiaram o transporte individual.

** Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (2009).
¥ Cardoso de Mello (2000), p. 53.

** Sempla, op. cit.

" Barat {1986), p. 17.

* Passos, op. cit., p. 66.



Ao passo que nas grandes cidades dos paises desenvolvidos sistemas de transporte
coletivo ja estavam consolidades € em pleno funcionamento em inicios do século XX, antes da
chegada do automdvel, no Brasil ocorreu o inverso. Apesar de S&o Paulo, como outras de nossas
cidades, haver estruturado sua indastria ao longo de antigas linhas férreas que se prestavam ao
transporte de carga mas também ao de passageiros, “o desenvolvimento ferroviario foi abortado

e a cidade praticamente ndo foi servida por transporte de massa®®’

. Mesmo apds o inicio das
obras da primeira linha do metr6, nde lhe foi dada prioridade no programa de investimentos dos
governos das esferas envolvidas®. De fato, calcula-se que o valor dos investimentos em obras
vidrias de meados da década de 1950 até o ano 2000 (aproximadamente 20 bilhdes de reais,
concentrados nas gestdes dos prefeitos Janio Quadros ¢ Paulo Maluf) equivalha a0 montante
necessario “para que tivéssemos hoje toda a rede de metrd basica j& funcionando e a rede de

3las

trens modernizada” ”. No Brasil, o advento do rodoviarismo, em vez de complementar as outras

modalidades de transporte, significou “a montagem de um sistema de transportes desequilibrado
quanto as participagdes das diversas modalidades®?”.

Até meados da década de 1970 (antes do Il PND)**, o financiamento do setor de
transportes no Brasil baseava-se, quase que exclusivamente, no uso de recursos do Governo
Federal, arrecadados através de duas fontes principais: o Imposto Unico sobre Lubrificantes e
Combustiveis Liquidos e Gasosos ([ULCLG —incorporado ao ICMS em 1988) e a Taxa

Rodoviaria Unica (TRU — substituida pelo IPVA em 1988)**. A arrecadacéio do [ULCLG estava

legalmente vinculada ao Fundo Rodoviario Nacional (FRN), que fora criado em 1945 para “dar

* Cardoso de Mello, op. cit., p. 52.
* Ibid., p. 54.

*! Nobre (2010), p. 60.

*? Braga & Agune, op. cit,, p. 8.

> Fagnani (1986), p. 37.

* Pessoa (1993), pp. 8-9.



suporte financeiro ao desenvolvimento (..) da infra-estrutura rodovidria®>”. A parcela dos
recursos do IULCLG destinados exclusivamente aoc FRN variou entre um minimo de 75% ¢ um
maximo de [00%. Entretanto, parte da arrecadaciio também se destinou ao setor ferrovidrio,
decrescendo até ser eliminada, no inicio dos anos 80°°. A TRU destinava-se, inicialmente, de
forma exclusiva o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), mas chegou-se a
destinar mais de 20% de sua arrecadacio também ao setor de transportes coletivos urbanos no
inicio da década de 1980%.

A dindmica da arrecadagfo desses impostos seguia, naturalmente, a do setor
automobilistico, fazendo parte de um programa mais amplo, centralizado a nivel federal, de
incentivo 4 indUstria automobilistico-rodoviaria. Ao incentivar o modo rodoviario, ampliava-se a
base tributaria, “gragas ao grande incremento no consumo de combustiveis e ao uso do transporte
individual ® ”. Ademais, “o efeito multiplicador do investimento na é4rea automobilistico-
rodovidria (...) devera ser muito maior do que nas demais modalidades de transportes®”. E, ainda
além disso, como investir em obras rodoviarias destinadas ao transporte individual é mais barato
e de finalizag8o mais rapida que investimentos em sistemas de transporte rapido, “a prépria
estrutura de financiamento baseada no IULCLG e na TRU néo possui um dinamismo suficiente
para proporcionar o montante de recursos necessarios’ ™ para uma reversio do chamado “padrio
automobilistico-rodoviario”. Em resumo,

“[a] medida que as politicas de industrializagiic do Pais e os programas de investimento

rodovidrio se tornaram progressivamente interlisados, o forte conjunto de interesses

convergentes na montagem de veiculos, na produgio de auto-pegas, na produgie e refino de

** Fagnani, op. cit., p. 38.

3 Barat, op. cit., pp. 11-2 ; Fagnani, op. cit., p. 49.
*" Fagnani, op. cit., p. 50.

*% Braga & Agune, op. cit., p. 41.

* Ibid., p. 41.

* Braga & Agune, op. cit., p. 44.



petroleo e na construgfio pesada na infra-estrutura fez com que a expansfo rodoviaria se desse

na forma de um mecanismo auio-sustentado™ .

Somente a partir dos anos 70, principalmente em resposta a crise do petréleo de 1973, o
discurso e a pratica oficiais (contidos no II Plano Nacional de Desenvolvimento, que previa
mesmo investimentos no Metrd ¢ nas ferrovias suburbanas) passaram a dar importincia ao
transporte publico. A énfase, no entanto, foi dada ao papel dos transportes coletivos como
instrumento de redugfo de consumo de derivados de petrdleo, e ndo a seu papel social e
estruturador do espago urbano. Na precaria situagdio em que se encontravam os transportes
publicos, medidas que os incentivassem, eram, contudo, ambiguas: induzia-se a populagéio a usar
o transporte coletivo, diminuindo o consumo de petrdleo e derivados, mas diminuindo,
automaticamente, a arrecadacfio dos tributos que poderiam ser investidos no setor®,

Em suma, a conjuntura das politicas de financiamento do setor de transportes
coletivos urbanos, durante o periodo de gestacfio e nascimento do Metrd de S&o Paule, implicava
em aportes de recursos exiguos e instaveis. Ora, a operagio de um sistema de transporte coletivo
urbano que forneca a populagiio um servigo de qualidade, a precos acessiveis, costuma ser
deficitaria na grande maioria das cidades do mundo, requerendo recursos complementares as
receitas tarifarias, geralmente na forma de subvencdes governamentais, para que seja conduzida
satisfatoriamente®. Particularmente, o investimento necessario para a construgfio de uma rede de
transporte de massa sobre trilhos requer a mobilizagdio de enormes somas de dinheiro e a
coordenaclio dos esforgos dos mais diversos agentes politicos ¢ econdmicos. Via de regra, a
participacdo do Estado na construgdio € operagdo de redes metroferroviarias tem sido

imprescindivel.

*! Barat, op. cit., p. 14. Grifo meu,
*“ Braga & Agune, op. cit., p. 56.
“* Belda (1994), p. 75.



A Companhia do Metrd, ao longo de sua existéncia, tem financiado suas operagdes e
investimentos por meio, basicamente, de trés fontes: “recursos oriundos do seu capital social (...);
receitas operacionais e ndo-operacionais; e empréstimos e financiamentos**”. Em grande medida
devido ao caréter social da tarifagdo do transporte publico, que sofre aumentos consistentemente
menores que a inflagdo, e de diversos beneficios como valores reduzidos de passagem para
estudantes ou o Bilhete Unico, as receitas operacionais do Metrd néo sfo suficientes para a

4543

“cobertura total dos custos operacionais~”, tendo a Companhia sido, historicamente, financiada

por subvengdes governamentais.

Entre os maiores acionistas da empresa encontram-se 0s governos estadual e municipal,
bem como o federal. A bem da verdade, o Metrd, quando de criagdo, era gerido pela esfera
municipal, € mais de 70% da suas a¢Bes eram controladas pela Prefeitura de S3o Paulo™.
Contudo, a capacidade de financiamento do municipio foi-se deteriorando, sua participagido no
capital da empresa se reduzindo, e a participagio dos governos estadual e federal foi aumentando.
Em 1979, na gestéio do prefeito Olavo Setlibal, o controle da companhia foi passado ao governo
estadual.

O governo federal contribuiu de forma irregular e insuficiente para a “capitalizacio da
empresa, ndo havendo portanto uma fonte de recursos federais automdtica, vinculada, por

LT

exemplo, ao orcamento da Unido ou do Ministério dos Transportes™ ”, havendo reduzindo sua

. - 4
contribui¢fio a zero em meados dos anos 80 '

% Passos, op. cit., p. 75.

“ Ibid., p. 75.

*° Braga & Agune, op. ¢it., p. 56.
7 passos, op. cit., p. 78.

“ Ibid., p. 78.



Ao passo que em paises “mals organizados” a politica de transportes urbanos costuma ser
guiada pelos governos locais em conjunto com o federal®’, as esferas de governo local, com
capacidade de arrecadagfio ¢ de aporte de recurses bem mais limitada do que a Unifio, tiveram de
recorrer a empréstimos internos e externos para atender as necessidades de capitalizagido da
Companhia do Metrd™. Também nos dias atuais, o Metrd, através do Governo do Estado de Sio
Paulo, tem buscado financiamentos para levar adiante seus programas de investimento,
recorrendo principalmente a orgdos de fomento como o BNDES e o BIRD.

Aliadas a instabilidades politicas e interesses eleitoreiros ', a irregularidade ¢ a
insuficiéneia dos aportes de recursos ao Metrd, portanto, sdo tidas como um dos principais
fatores a afetar o cumprimento de seus projetos, provocando sucessivos atrasos™ na entrega de
novas linhas ¢ estagdes, mesmo as ja previstas no plano HMD, prejudicando a populagio de toda

a regifo metropolitana.

O caso do México

Uma comparagdo feita com freqiiéncia no debate sobre o transporte de massa no Brasil é
a do metrd de Sdo Paulo com o da Cidade do México. Afinal, sfo cidades com populagio e
extensfio similares, as maiores cidades de seus respectivos pafses, com grau de desenvolvimento
econdmico similar e que passaram por crises similares em épocas proximas.

Em nameros: enquanto em S&o Paulo ha pouco mais de 60 quilémetros de vias ao longo

de 4 linhas (sendo que s6 duas encontram-se finalizadas), a capital mexicana logrou implantar

*° Belda, op. cit., p. 76.

* Ibid., p. 75.

fl A expansio do metrd parece ser “movida a eleigdes”. Cardoso de Mello, op. cit., p. 190,
* Ibid., p. 75.



mais de 200 km de metrd em um periodo pouco mais longo (o inicio das operagdes por 14 foram
no ano de 1969; aqui, em 1972).

Apesar de a qualidade dos servigos nas duas cidades ser bem diverso (a tarifa basica do
metrd da Cidade do México, a US$ 0,23, é uma das menores do mundo, impactando na
regularidade das viagens e na conservacio dos trens e estacdes), e de Sdo Paulo contar com a
rede complementar da CPTM, o fato é que se observou, na Cidade do México, um crescimento
muito expressivo e acelerado da rede metrovidria como néo se havia visto em nenhum outro

- 53
pais™.
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Para que se entenda como tal “proeza” (o metrd foi construidoe a taxa de 7,4 km por ano™)
toi possivel, ha de se reconhecer a impottincia dos “esfor¢os assumidos pela nacdo mexicana no
seu conjunto, pelo status de Distrito Federal e pelo tamanho da aglomeragdo da Cidade do
Meéxico™” (a participacdc do governo central mexicano no financiamento do desenvolvimento

]56) , bem como de um

do metro de sua capital federal foi de aproximadamente 30% do tota
“vasto projeto de cooperagfo internacional” compreendendo atividades de capacitagio e
assisténcia técnica, liderado por empresas e pelo govemno franceses, e, ainda, de uma “imponente
ajuda governamental ao desenvolvimento® .

O metré da Cidade do México foi implantado em distintas etapas™, “em tomo de um

projeto homogéneo ¢ perenesg”. Na primeira fase foram construidos 42 quildmetros de linhas,

sendo que a maioria dos equipamentos € do material rodante eram importados.

3 Henry & Kuhn (1996), p. 89.

* Ibid., p. 89.

%3 Thid.

** Até 1990. Bauer et al. (1990), p. 32.
°" Henry & Kuhn, op. cit., p. 89.

* Ibid., pp. 89-92.

*? Ibid., p. 90.



Em seguida, no intervalo entre 1972 ¢ 1977, “os investimentos de transporte foram
d . 3 o4 605’ . - » o~ . .
esviados para a infra-estrutura viaria” " implicando na paralisacdo ¢ arrefecimento das obras de
expansdo. De 1977 a 1985, entretanto, foram construidos mais 75 quilémetros de linhas, num
esforgo no governo do Distrito Federal em conjunto com o Banco Nacional de Desenvolvimento
mexicano, que fortaleceram a relagfio com os fornecedores estrangeiros, principalmente
franceses.

81 sob o impacto da crise

Em um terceiro momento, “apesar da ajuda renovada da Franga
mexicana de 1982, o ritmo das obras foi diminuido para se adequar as novas restrigdes. Execuiou
um programa de “mexicanizagio” do metrd, elevando a participagdo nacional no fornecimento
de material a 85%"%

A crise da divida afinal impds ainda mais restrigbes ao financiamento do metrd,
implicando em uma menor participacfio do governo federal. As dificuldades de financiamento
levaram o México a buscar alternativas menos custosas de transporte rapido, como o chamado
metrd leve, a fim de ndo estagnar novamente o ritmo das obras. Nessa fase, que vai de 1987 a
1994, foram construidos mais 49,5 quildmetros de linhas.

Percebe-se, _assim, que no caso mexicano varios fatores, ndio presentes na evolugfio do
Metrd de Sdo Paulo, auxiliaram a manter o ritmo de obras mais constante. Primeiramente, o
governo central da nagfo mexicana sempre participou pesadamente no financiamento da rede
metrovidria de sua capital. O apoio do governo francés, através da RATP (estatal que opera o

sistema de transporte de massa em Paris} e do Banco Nacional de Paris, que niio havia sido

privatizado ainda, teve um efeito “estabilizador®”. A regularidade dos afluxos de recursos para

% Ibid., p. 91.
®! Ibid.
** Ibid.
° Ibid., p. 93.



investimentos, apesar de crises mais abrangentes, nunca esteve tdo comprometida quanto esteve
no caso de Sdo Paulo. Por Gltimo, variantes do metrd, como os Veiculos Leves sobre Trilhos
(VLTs), e o chamado meird leve, com carros ¢ vias menores, que sé recentemente ganharam a

atencfo mais séria dos debatedores e projetistas do metrd paulista, foram consideradas e acatadas

tempestivamente.



I1. Fontes alternativas de financiamento

Dificuldades no financiamento dos transportes piiblicos s3o comuns nfio apenas no Brasil,
De fato, o carater de monopdlio natural de algumas das atividades do setor, caracteristicamente
as do ramo metroferroviario, bem come o aspecto social da tarifagdo dos servigos de transporte,
levou o Estado a assumir para si, na maior parte dos casos, a tarefa de implantar e operar o
transporte sobre trilhos, o que tem implicado, em Gltima instincia, em déficits cronicos “cobertos,
via de regra, por recursos oriundos dos orgamentos governamentais®®”.

A seguir listam-se alguns exemplos de formas alternativas de financiamento do transporte
coletivo que tém sido praticadas com sucesso ao redor do mundo®. As solugdes encontradas para
as dificuldades de financiamento do setor tém envolvido, invariavelmente, um rearranjo da
relagdo entre o setor plblico e o privado.

Na Fran¢a criou-se o Versement Transport (VT), mecanismo tributdrio que se destaca

“ndo apenas por sua eficiéncia, mas porque traduz um importante principio de justica

fiscal: ‘paga o transporte nfo apenas quem dele se utiliza mas principalmente quem dele se

beneficia ™

O VT, cuja arrecadagdio ¢ vinculada a investimentos e custeio do setor de transportes pitblicos
urbanos, caracteriza-se pela tributagdo da massa salarial paga pelas empresas a seus funciondrios,
variando de 0,5% a 2% do total, de acordo com o tamanho da populagdo local e com a
localizagdo de cada empresa no perimetro urbano®’. O pagamento do tributo justifica-se pelo fato
de que os empregadores se beneficiam do transporte coletivo na medida em que “poderiam ser

levados a assumir (...) encargos” com o transporte de seus funciondrios caso “nfio houvesse o

* Gallo (1998), p. 50.

% Nigriello (1993), p.79.
“® Ibid., pp. 81-2.
 Ibid.,, p. 82.



sistema de transporte coletivo urbano”, beneficiando-se da “maior mobilidade da mio-de-obra” e
da “ampliacdo desse mercado [i.e., o mercado de trabalho]®® .

Apesar de ser um mecanismo inovador, o VT peca por sua horizontalidade, ja que
“empresas localizadas na periferia, com um acesso parcial ao sistema de transporte coletivo
pagam por esse imposto da mesma forma que empresas localizadas junto a estagdes de metrd®®,
Além disso, embora seu propésito original tenha sido financiar investimentos no sistema de
transporte publico urbano, sua aplicacdo acabou sendo desviada pra “subvencionar o déficit dos
custos de operagio’ ™.

Outro tipe de tributo elaborado para o financiamento dos transportes ¢ a chamada
“contribui¢do de melhoria”, consistindo, basicamente, de uma sobretaxagfo de imédveis privados
com o objetivo de captar a valorizacfio imobiliaria resultante, por exemplo, de melhoramentos na
infra-estrutura de transportes“. Esse tipo de imposto, contudo, ¢ muito dificil de ser auferido na
pratica, dependendo de longas disputas entre os governos locais e os proprietarios de iméveis, ja
que a valorizacdo imobilidria ndo decorre exclusivamente de obras piblicas de melhoria no
entorno dos imoveis, e, ademais, “o impacto de certos empreendimentos plblicos, como, por

’J -~ r 3 ’ -
7"’, € ndo s0 05 LMOVEIS nas suas

exemplo, de novas linhas de metrd, atinge toda a 4rea urbana
proximidades.
H4 ainda a estratégia adotada em cidades como Londres e Paris’”> , no 4mbito de projetos

de requalificag8o urbana, de desapropriagiio de imdveis lindeiros aos corredores de transporte a

serem implantados ou melhorados, sendo posteriormente revendidos ac setor privado. O

 Ibid., p. 82.

 Ibid.

 Ibid., p. 83.

"' Decreto-lei no. 195, de 24 de fevereiro de 1967. Art. 2°.
? Nigriello, op. ¢it., p. 83.

" Ibid., pp. 87-8.



diferencial obtido através da valorizagdio imobilidria decorrente das obras publicas é absorvido e
revertido automaticamente aos cofres pablicos.

Uma outra solugdo para o financiamento deficiente dos transportes publicos sio as
parcerias mais diretas entre poder publico e capital privado, beneficiando a interesses de ambas
as partes. Sdo abundantes os exemplos de parcerias bem-sucedidas, principalmente nos
empreendimentos imobilidrios.

Uma das formas mails comuns de associagles entre o interesse publico e o privado
visando a um aumento de recursos disponiveis para o setor de transportes sdo as concessdes e
aluguéis de imdveis pablicos atrelados & rede de transportes. Em S#o Paulo, o Metrd tem direito
a uma parcela dos faturamentos de diversos empreendimentos comerciais localizados ao longo
de suas linhas e estagbes, como os shopping centers Santa Cruz, Tatuapé e Itaquera, além de
disponibilizar espagos para comércio dentro das proprias esta¢cdes. Do mesmo modo, parte da
receita com tarifas de embarque dos terminais rodovidrios de Tieté, Jabaquara e Barra Funda €
revertida ao Metr0. O espago das estagdes e dos trens também é explorado por publicidade, como
parte de uma politica da companhia de adotar uma “postura mais agressiva na oferta dos
produtos ao mercado e a maximizagiio das dreas destinadas & exploragdio comercial™*”, Apesar de
representar menos de 10% do total das receitas B oa “exploracdo comercial de areas
remanescentes, areas operacionais e frens’®” sio uma importante fonte de recursos para o custeio

,.. ~ - . . 7
das operages do metrd em Sdo Paulo e em diversas cidades ao redor do mundo’’ . No caso de

" Companhia do Metropolitano de Sio Paulo (2006a), p. 124.

”* Em 2009 o total de receitas ndo-tarifarias correspondia a, aproximadamente, 9,2% da receita bruta total.
Companhia do Metropolitano de 8o Paulo (2009b). :

™ Ibid.

7 Nigriello, op. cit., pp. 80-1.
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S&o0 Paulo, estima-se que, em 2010, as receitas no-tarifarias serdo 110% maiores do que a

obtidas em 20067,
A linha 4 — Amarela do Metro de Sdo Paulo

Os arranjos para a obtencdo de recursos para a implantacio da linha 4 do Metrd de Séo
Paulo, cujo tragado bésico ja estava previsto no projeto do consorcio HMD, comecgaram a ser
negoclados muito antes do inicio efetivo das obras em 2004, Desde 1993 o Governo do Estado
de S@o Paulo ja havia obtido aprovacio do Banco Mundial para contrair empréstimos que
cobririam até metade do valor total do investimento’>. A partir do ano seguinte, entretanto, o
discurso oficial do governo passou a ser o de que “por conta da crise financeira do Estado néo
seria possivel realizar esse investimento e que deveria se buscar um parceiro privado®™®

A solucgfo finalmente adotada para a viabilizago da linha 4 ¢ de fato radical, no sentido
de que a iniciativa privada participa de forma intensamente ativa na implementacio e operagéo
do sistema de transportes. Trata-se do modelo de concessdo do tipo Build, Operate, Transfer —
BOT, em que o concessiondrio “implanta (parcialmente), opera e posteriormente devolve o
empreendimento para o setor pﬁblicogl”. O Estado, de acordo com o arranjo inicial, deveria
contrair empréstimos junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e¢ Social —
BNDES, ao Banco Mundial ¢ ac Japan Bank for International Cooperation — IBIC, totalizando

cerca de US$ 1 bilhdo®. Porém, o limite de endividamento autorizado pelo governo federal foi

reduzido, e o acordo final entre o Estado € a Unido, firmado em 2000, permitiu a contrag8o de

™ Dal Colleto (2009), p. 176.
™ Zarattini (1998), p. 48.

% [bid.

¥ Benvenuto (1996), p. 17.
*2 Fagali et al. (2004), p. 145.



apenas US$ 418 milhdes do Banco Mundial e do JBIC. A concessfo, assim, foi buscada visando
a:
“sDesoneragiio do Estado, uma vez que o concessionario efetuara investimentos
possibilitando o direcionamento para outros projetos, também prioritrios;
+ Divisdo de riscos com o parceiro privado, ¢ qual assumira diversos riscos do projeto;
» Cumprimento do acordo com o Banco Mundial, o qual requer uma forma de participagio

privada neste projeto.®®.

Somados os empréstimos aos recursos orgamentarios do Tesouro estadual, o Governo do Estado
de Séo Paulo participara, até o final das obras, com 58% do total dos recursos investidos,
correspondentes A infra-estrutura, ficando o restante, como a compra de material rodante,
equipamentos e sinalizagdo, a cargo da concessionaria®. Durante 30 anos, a concessionaria serd
responséavel pela manutengfio e administragdo das operagdes da linha, sob supervisio do Estado,
recebendo 100% das receitas tarifirias geradas por passageiros exclusivos da linha e 50%

daquelas geradas por passageiros de integragio com o resto do sistema®,

% Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (2006b).

B Fagali ¢t al., op. cit.., p. 147.
* Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (2006b).



IT1. Conclusio

O crescimento da cidade de S&io Paulo ¢ a conseqiiente necessidade de um sistema
adequado de transporte publico de massa nfio foram acompanhados de um correspondente
engajamento do setor publico na condugdo dos imvestimentos na ampliacio da oferta dos
servigos de transporte coletivo, como o na rede metroferrovidria, tidos como necessérios pelos
debatedores do tema. O desenvolvimento do consenso sobre a urgéncia desses investimentos € o
surgimento de instituicdes e arranjos adequados para garanti-los parece haver sempre
acompanhado a demanda com um grande atraso.

Muito se discursou sobre a incapacidade ou, pelo menos, a imensa dificuldade de o
Estado financiar investimentos em transporte de massa dentro de seus limites orcamentarios.
Entretanto, em momentos quando era possivel uma racionaliza¢fo dos investimentos, optou-se
por obras mais vistosas e proporcionatmente custosas®. Por outro lado, nos dias de hoje, apesar
de o Plano de Expansfio dos transportes metropolitanos estar sendo levado a cabo em Séo Paulo,
os investimentos projetados pelo Plano, além de depender da tomada de empréstimos em moeda
estrangeira e da cooperagdo com a iniciativa privada, vém sendo reduzidos a cada revisﬁom,
desfigurando, em nome da redugfio de custos, o cardter essencialmente social que deveria ser
encarnado por um modo de transporte como ¢ o Metrd.

Apesar disso, ao longo das décadas passadas, estendendo-se até o dia de hoje (os gastos

com a “Nova Marginal Tieté”, por exemplo, seriam suficientes para se construir uma linha de

% Fagnani chama a atengfio ao fato de que a linha | — Azul do Metrd de Sdo Paulo, como implaniada de
acordo com o projeto do consdrcio HMD, desconsiderou esforgos de plangjamento ¢ investimentos prévios,
come o de reservar a faixa central da Avenida 23 de Maio para receber parte da linha, optando por construi-la
subterrinea & Avenida Vergueiro, a poucos metros de distincia, dando indicio para supor a existéncia do que
o autor chama de “processos de privatizacio e maximizagio de interesses particulares”. Fagnani (1985), p.
243.

¥ Fagali, op. cit., pp. 145-6.



transporte répido atendendo as mesmas regides®®) muito dinheiro pablico foi investido na
consolidagio de um padréo de locomogéo baseado no automdvel privado, favorecendo as classes
mais abastadas num primeiro momento, até o esgotamento desse modelo, como ¢ comprovado
nos dias atuais pelo enorme custo social incorrido por conta de congestionamentos e polui¢do.

A experiéncia internacional mostra que ha diversos meios eficazes para se combater a
escassez de recursos financeiros para investimentos nos transportes publicos, envolvendo uma
melhor e mais ativa coordenacdo entre as diversas esferas de governo ¢ os agentes privados,
ressaltando-se, contudo, o papel central do poder publico na conducio dos investimentos. A
solugdo para a crise dos transportes publicos em S3o Paulo ¢ em outras grandes cidades
brasileiras nfio passa somente por quem financia o qué, como, € quanto; é necessaria uma séria
discussdo sobre as prioridades de gasto dos governos locais e federal no que tange a mobilidade
urbana. O foco da questéo, portanto, ndo € a disponibilidade de recursos, mas o uso dado aos que

estdo disponiveis.

* Nobre (2010), p. 58.
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