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DOSSIE CAPITAIS DO URBANO I

0 MERCADO DE VIAGENS E AS DISPUTAS
EM TORNO DAS LINHAS DE ONIBUS
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O artigo analisa a economia politica das empresas de dnibus

na cidade de Sdo Paulo. Primeiro, organiza a trajetéria do mercado em quatro fases distintas. Em seguida, analisa as

disputas politicas em torno do planejamento de linhas nos servicos de dnibus, enfatizando os efeitos das instituicdes e

do espaco sobre as preferéncias e estratégias empregadas pelos atores privados para a producio da lucratividade em

torno da conformacio das linhas de 6nibus.
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The Commuter Market and the Bus Routes Conflicts
ABSTRACT

The article analyses the political economy of bus companies

in the city of Sdo Paulo. Firstly, it organises the market trajectory into four phases. Secondly, it analyses the political

disputes in the bus line planning, emphasising the effects of institutions and space on the preferences and strategies

put forward by private bus companies to attain profitability through the shaping of the bus lines.
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INTRODUCAO

Este artigo trata dos mercados de empresas privadas
de 6nibus e das disputas politicas em torno da conformagio dos ser-
vicos de transportes na esfera do planejamento de linhas no munici-
pio de S3o Paulo. Baseado em entrevistas semiestruturadas realiza-
das com burocracias de médio e alto escalio e gestores da Sdo Paulo
Transporte (SPTrans),' dados secundarios, documentos oficiais e na
bibliografia especifica, procura contribuir para o estudo da economia
politica das empresas privadas de 6nibus, enfatizando o efeito das ins-
tituicSes, do espaco e suas relagdes com politica e as politicas pablicas.

NOVOS ESTUD. N CEBRAP  SAQ PAULO V35.02 §35-53 EJULHO 2016 I 35



Comojasugeriu parte dabibliografia, um pequeno grupo de “tuba-
rdes dos transportes” vem hegemonizando o mercado paulistano ha
décadas.> Capazes de controlar a entrada e a saida de novas empresas,
estes teriam sido capazes de abocanhar os “filés” da rede no mercado
de linhas, deixando apenas os “abacaxis” para a Companhia Muni-
cipal de Transportes Coletivos (CMTC) por meio de trocas politico-
-eleitorais entre 0s anos 1950-1970.3 Na administracio Marta Suplicy
(PT), as empresas de transportes teriam influenciado fortemente a
prefeitura na conformagio do Sistema Interligado para pér um fim ao
transporte clandestino.4

Autores identificaram as regulaces produzidas pelas politicas
publicas como fatores fundamentais na estruturacdo de um mercado
de transportes oligopolizado em Sdo Paulo por meio da progressiva
redu¢io da quantidade de empresas, na expansio do tamanho das
frotas e, ainda, na modernizacio da gestio empresarial.s Um conjun-
to de instituicSes teria erigido barreiras de entrada cada vez maiores,
cristalizando a participagio de atores no provimento dos servicos e
favorecendo a operagio de certos tipos de empresas.

Na literatura especifica, o exercicio do poder politico por parte das
empresas foi enquadrado de forma similar aquela sugerida pelos teé-
ricos das elites, por meio da influéncia e do poder politico potencial.¢
Além disso, sustentando parte das explicagdes sobre a estabilidade e
a mudanca nas caracteristicas dos servicos, esta presente, de formas
variadas, aquilo que na ciéncia politica foi caracterizado como “cap-
tura do Estado”.7 Ndo obstante, salvo algumas exce¢des que mais ou
menos esbarraram no tépico,®ainda faltam estudos debrucados sobre
as preferéncias e estratégias empregadas pelas empresas privadas de
onibus para atingir a lucratividade.

Estas sdo atores politicos centrais paraaapreensio dos servicos de
onibus e seus processos politicos. Sigo Marques, o qual argumenta
que isso ocorreria ndo por elementos sistémicos, mas pelo uso de re-
cursos de poder e 0 emprego de estratégias politicas concretas. Nos
termos do autor, esses capitais do urbano teriam relacdes particula-
res COm 0 espaco, a0 passo que seus circuitos de valorizagio e lucra-
tividade seriam oriundos diretamente da producio da cidade, o que
contribuiria para o entendimento de seus interesses em influenciaras
politicas urbanas.

Em trabalho anterior,' salientei a importancia de instrumentos
de operagio das politicas pblicas™ para as estratégias concretas de
expansdo do lucro, a superestimagio do valor das tarifas e a injecéo
de passes de papel na circulacio de informacdes e valor econdmico na
entregados servicos. De forma similar, atentando agora para os efeitos
institucionais dos instrumentos,'* este artigo retoma esse esfor¢o ao
analisar essas estratégias na esfera do planejamento de linhas.
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A partir da anélise da construcio das Ordens de Servi¢o de Ope-
racio, das linhas de 6nibus institucionalizadas e da utilizacio de di-
ferentes instrumentos de remuneracdo, este artigo retrata as princi-
pais caracteristicas das disputas politicas em torno da conformacio
do conjunto das linhas de dnibus. Argumenta-se que para entender
as estratégias e preferéncias dos atores privados no planejamento é
fundamental a anélise das estruturas de incentivos organizadas pelos
instrumentos de remuneracio. Estes conformam suas preferéncias
quanto s caracteristicas necessarias dos servicos para a producio do
lucro e os efeitos do espago sobre as disputas politicas.

Baseado na bibliografiae em dados secundarios relativos a compo-
sicdo das empresas de 6nibus, este artigo argumenta que a trajetéria
desses capitais do urbano pode ser organizada em quatro fases: de gé-
nese e expansio,de consolidagio, de crise e de concentracio de capital.

Para o estudo dos efeitos institucionais dos instrumentos, este tra-
balho parte da conceituacio do neoinstitucionalismo histérico, em
que as instituicdes foram entendidas como procedimentos, normas e
convencdes oficiais inerentes a estrutura organizacional da comuni-
dade politica. Estas produziriam um viés particular, e o seu desenvol-
vimento histérico produziria assimetrias de poder, operando como
um filtro que seletivamente favoreceria interpreta¢des e mobiliza¢des

[13] Hal;Taylor, 2003. de preferéncias, estratégias, objetivos e resultados.’ Para Skocpol,+

[l Skoepol, 1085, pp.337. as estruturas organizacionais do Estado e as politicas pblicas ope-

rariam como enquadramentos, constrangendo processos sociopoli-

ticos como legados.

De forma similar a essa conceituacio, este artigo se baseia em

[15] Marques, 1997 Marques,’s que sustenta que o espaco, entendido como configura-
¢desrelacionaisesocialmenteconstruidasdebairros,contiguidades,
distancias e fluxos em um dado territério urbano, constituiria con-
juntos de estruturas de médio alcance constantemente construidas
e reconstruidas por atores politicos e sociais. Legados espaciais or-
ganizariam constrangimentos e oportunidades, gerando estruturas
de incentivos com impactos significativos sobre os processos nas (e
das) cidades, influenciando a formacio de preferéncias, estratégiase
resultados. Haveria trés diferengas do espaco em relagio as institui-
¢des: 1) as espacialidades — o espaco seria a dimensdo constitutiva
de instituigdes e praticas politicas; 2) as percepcdes espaciais — o
espaco seria uma esfera responséavel por moldar percepcdes poli-
ticas e preferéncias; 3) a propinquidade — cristalizacdes de certas
espacialidades em formas particulares, padrdes de localizaco, con-
tiguidades, distancias e fluxos.

Esteartigo estd organizado em duas secdes, além destaintroducio
e de uma consideracdo final. A primeira secdo se dedica a descricio da
trajetéria das empresas privadas de dnibus em Sao Paulo. Com énfase
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no efeito das institui¢des e do espago urbano, a segunda secio aborda
as principais caracteristicas, tensdes e 0 comportamento privado no
planejamento de linhas.

0 MERCADO DE VIAGENS: A TRAJETORIA DAS EMPRESAS
DE TRANSPORTES EM SAO PAULO

Génese e expansdo das viagdes de auto-onibus

O servico de auto-6nibus'® teria sido produzido inicialmente
nos anos 1920, de forma artesanal, nos limites territoriais da rede de
bondes elétricos, incapaz e desinteressada em captar a demanda nas-
cente em regides de expansdo da cidade.” Segundo Brasileiro,'® esses
onibus foram conduzidos por mecanicos, motoristas de veiculos in-
termunicipais e proprietarios de pequenos negdcios, operando tipos
diferentes deveiculos adaptados para o transporte de passageiros. Em
geral, cada proprietario teria sido o condutor, cobrador e mecénico do
proprio veiculo.

Segundo Savio, o que “aparecia como uma solugio para os proble-
mas de grande parte dos paulistanos foi tratado por parte da prefeitura
como sendoumasériaameacaem relagio aos transportes ptblicos” .2°
Séavio afirma que, como forma de coibir a expansdo dessa modalidade
de transporte, o prefeito Pires do Rio impds uma taxa anual em 1925,
dificultando a adocéo dos veiculos que comecavam a surgir. Foi ape-
nas comoAton.2.274,de 1926, que o servi¢o de auto-dnibus passou
a ser regulamentado. Entre suas medidas, podemos citar: mecénica e
configuracBes internas obrigatdrias para os auto-6nibus, condutas e
obriga¢des de produgio e fornecimento de dados dos servicos e das
empresas e locais proibidos/permitidos para a operagio.

Todavia, a primeira grande interven¢do no mercado foi produzida
pelo prefeito Anténio Carlos, com 0 Ato n. 643, de 1934, especifican-
do tipos de empresas que poderiam ser licenciadas. N3o seriam mais
concedidos alvaras para aquelas que ndo comprovassem a posse de
pelo menos quatro veiculos. Desse modo, segundo Henry e Zioni,*!
de quinhentos proprietarios, surgiram as primeiras 53 empresas de
transportes. Nesse periodo, o relatério da Comissdo de Estudos de
Transportes Coletivos (CETC) apontou o crescimento da frota de 427
veiculos em 1936 para 818 em 1940.22

Uma década mais tarde, o sistema de transportes sofreria uma
grande transformacéo, com o fim da concessio da Light & Power e a
criagio da Companhia Municipal de Transportes Coletivos (CMTC)
pelo Decreto-Lei n. 365, de 1946, do prefeito Abraio Ribeiro. Nesse
processo, dezessete das 34 empresas de transportes foram absorvidas
pela CMTC. Assim, a companhia ptblica foi constituida como socie-
dade mista, com participagdo da prefeitura, do governo do estado, da
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Light & Power e de empresas de dnibus. Outras dezessete empresas
[23] Itacarambi, 1985. continuaram operando seus dnibus.> Entretanto, a regulamentagio

de sua contratacdo pela CMTC s6 viriaa ocorrerem1953,com o Decre-
[24] Ao mesmo tempo que regula- to n.2.215,24 do prefeito Janio Quadros (PDC).

mentou a Contratagﬁo das empresas
privadas pela CMTC, o decreto defi-
niu o limite de 339 de arrecadagao presas de dnibus. Sua participa¢io no total de passageiros transpor-
privada sobrea receita publicaeoano

Nas décadas de1950-1970, ocorreu uma grande expansdo das em-

tados passou de 13,79% em 1949 para79,9% em 1966.25 De dezessete

de 1959 como prazo para a extingao
da operagio privada e a criacio do empresas em 1947 passamos para 95 em 1961.26 Nesse momento,
monopdlio estatal assim como a Light & Power nas primeiras décadas do século XX, es-
[25] Sdo Paulo,1086. sas empresas teriam participado ativamente da expanséo do tecido
[26] HenrysZioni, 199 Trscarambi, urbano em dire¢io as regides mais distantes das areas centrais ao agir
1085 com(o) loteadores privados, buscando a realizagdo do valor tanto na

incorpora¢io da terra quanto na expansio da demanda e da oferta de
[27] Caldeira,2000. transportes coletivos.?”

O periodo narrado até aqui pode ser caracterizado como a gé-
nese e expansdo das empresas de dnibus em S3o Paulo. A partir da
analise dabibliografiaede dados oficiais, podemos afirmar que suas
principais caracteristicas foram: baixa institucionalizacdo das or-
ganizacdes privadas envolvidas com a entrega dos servicos e, por

[28] Tracarambi, 1985. conseguinte, intensa flutuacio na quantidade de empresas;?® gran-
de heterogeneidade na organizacio e capital das empresas, com via-
¢des operando apenas uma linha com alguns poucos veiculos até

[20] Stiel,1978. empresas proprietarias de frotas com até dezenas de carros;? alta
concorréncia entre as empresas; baixa disponibilidade de tecnolo-
gias especificas voltadas ao transporte urbano e grande heterogenei-

[30] Brasileiro, 1006. dade nas maquinas utilizadas no transporte.3°

Consolidagdo e modernizagdo das empresas de dnibus

Por meio do Grupo Executivo de Integracio da Politica de Trans-
portes (Geipot) e da Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos
(EBTU), criados respectivamente em 1965 e 1975, 0 governo federal
teria passado a atuar como forte indutor de politicas de transportes

[31] Brasileiro,1096. coletivos nas cidades. Segundo Brasileiro, estas teriam incentivado
a racionalizacdo dos itineréarios, das paradas e terminais de 6nibus, a
concentracdo de pequenos proprietarios individuais em empresas de
transportes, a adocdo de subsidios para a renovagio das frotas, o de-
senvolvimento de planilha de custos padrio para o calculo de tarifa
para os municipios e a promogio da formagao de técnicos com a cria-
¢ao de 6rgdos de tutela.

Foi nesse contexto que a administra¢io Olavo Settbal (Arena)
deslocou os arranjos institucionais da busca pelo monopélio estatal
pelo projeto da racionalizagio do setor com operacio principalmente
privada. A Lei municipal n. 8.579 e o Decreto n. 14.629, de 1977, divi-
diram a cidade em 23 4reas exclusivas de operagdo destinadas & con-
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tratagdo por permissdo de uma tnica empresa ou consércio.A CMTC
foi autorizada a explorar as linhas por toda a cidade. Os principais
objetivos seriam a eliminagdo da concorrénciaentre as empresas,uma
organizagio mais homogénea do setor, com empresas produzindo in-
dices mais préximos aos valores médios, e uma maior facilidade na
reestruturacio daslinhas de 6nibus,comacriagio das areas exclusivas
de operag¢io.>> No quadro das empresas, isso produziu a redu¢io da [32] Sao Paulo, 1986.
heterogeneidade e 0 aumento das frotas, reduzindo seu nimero de 66
em1976 paraapenas 38 empresas em1977.3 [33] SaoPaulo,1986.

De acordo com Brasileiro,34 esses contratos teriam reforcado o [54] Brasileio,19556.
processo em desenvolvimento de modernizacdo gerencial nas em-
presas. Neste, primeiramente as empresas teriam comecado a inves-
tirnacontratacdodetécnicos de nivel superiorenaaplicagio de testes
e exames psicoldgicos. Segundo, elas teriam comegado um processo
de informatizacio da gestdo interna e da operagio. Terceiro, a passa-
gemdeummodeloclientelistaeartesanal, herdadodosanos1950,de
relagdes de trabalho para relagdes assalariadas regidas por contratos
coletivos de trabalho. Quarto, a mudanca geracional nos cargos de
comando das empresas. De uma primeira geracio composta pelos
fundadores, teria ocorrido a passagem para uma segunda geracio,
formada pelos filhos e parentes daqueles, mais receptivos as inova-
¢Oes organizacionais e tecnoldgicas. Na época, uma terceira geracio
estaria emergindo no setor,com especialistas em gestao empresarial
assumindo o comando das empresas, muitas vezes sem qualquer
vinculagdo histérica com o setor. Quinto, o processo de concentra-
cdo de empresas relatado acima. Por fim, a diversificagio do capital,
passando a operar em outros ramos do setor de transportes, como
o intermunicipal e o estadual, e, ainda, para outros setores, como a
construcio civil, imobiliario e a revenda de automéveis.

Essa reestruturacio foi seguida por uma reativagio da entidade
patronal que havia sido desativadaem 1966. Em 1981, a Associagdao
Paulistana de Empresas de Onibus (Apeo) se transformou em as-
sociacdo profissional, agora denominada de Associa¢do Profissio-
nal das Empresas de Transporte Rodoviario Urbano da Grande Sdo
Paulo (Transurb).

Na administra¢io Luiza Erundina (PT), um novo arranjo insti-
tucional e financeiro foi instituido no setor, a municipalizagdo. A Lei
n.11.037 de 1991, determinou que as empresas de transportes nio se-
riam mais contratadas por permissdes, mas por servico prestado, por
oito anos prorrogaveis por mais dois e, ainda, por lotes de veiculos, e
ndo mais por areas de operacio.Alémdisso, nos termos de Orrico Filho
e Santos,’s os contratos de prestacdo de servico alteraram a forma de [35] Orrico Filho; Santos, 1996.
remuneragio das empresas do modelo tarifa para o fator B. Foi definida
uma equagio para o calculo da remuneracio que associava quiléme-
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tros rodados e passageiros transportados. Caso as empresas prestas-
sem o servi¢o conforme o contrato, tinham a garantia de apenas 809%
da remuneracio. Os outros 209% seriam recebidos caso elas tivessem
efetivamente coletado a quantidade de passageiros prevista para cada
linha. Agora, os custos de operagio seriam cobertos pelo orcamento
publico, independentemente da receita arrecadada. A exploracdo do
servico seria publica, e a receita arrecadada pertenceria 4 prefeitura. A
[36] Campos, 2015. frota privada passou de 6.457 6nibus em 1983 para 8.147 em 1992.36
[57] Sio Paulo, 1995, Apenas 32 empresas foram contratadas.’”

Esse periodo pode ser considerado como aquele de consolidagio
das empresas de transportes em S3o Paulo. Observamos um pro-
cesso crescente de institucionalizagio de procedimentos dentro das

[38] Brasileiro, 1006. empresas,’® maior homogeneidade quanto 4 frota de veiculos, maior
estabilidade no nimero de empresas em operacéo e o inicio da redu-

[30] Campos, 2015. ¢do da concorréncia predatdria entre elas.3 Essa consolidagio se deu
também na incorpora¢io definitiva das empresas de transportes nas
regras formais que regulavam os servi¢os de 6nibus, consubstanciada
na passagem da busca pelo monopdlio estatal exclusivo presente no
Decreto n. 2.215, de 1953, para o objetivo de racionalizagdo dos servi-
¢os com opera¢ao majoritariamente privada, na Lei n. 8.579,de 1977,

Crise:expansdo e novos atores no mercado

A década de 1990 foi um periodo de grandes deslocamentos no
setor. Na contramio do que vinha sendo proposto pela administra-
¢do anterior, o prefeito Paulo Maluf (PP), em 1995, iniciou a politica
de privatizacdo da CMTC. Concorréncias pablicas foram produzidas
para venda e locagio das garagens e veiculos da companhia. Assim, a
CMTC foi rebatizada S3o Paulo Transportes (SPTrans), tornando-se a
agéncia reguladora dos servicos.

[40] Campos, 2015. Em trabalho anterior,4° afirmei que velhos e novos atores privados
venceram as licitagdes. Entre estes, empresas semvinculagdes historicas
com 0 setor entraram no mercado, COMO CONStrutoras e empresas ante-
riormente voltadas ao transporte intermunicipal e interestadual. O nu-
mero de empresas na década saltoude 32 em 1992 para 63 em1999. Por
decorrénciadas caracteristicas dos lotes contratados, a heterogeneidade

[41] No periodo, a Expresso Igua- do tamanho da frotado conjunto das empresas aumentou fortemente.#

temi operava com apenas setenta

seiculos, enquanto a Empresa Auto- Alinhada com o objetivo de reducio dos gastos publicos, por meio

~Onibus Penha-S&o Miguel operava do Termo de Aditamento n.1,de 26 de fevereiro de 1993, a administra-
com 725. Nos anos 1990, a frota pri-

o ¢do Paulo Maluf (PP) alterou a forma de remuneragio das empresas,

vada passou de 8.147 6nibus em 1992

para11.509 em 1997 passandodo modelo fator B parao “rateio”, isto é, paraaraziodo custo
operacional de cada lote em relagdo ao custo total do sistema. Este
reduziu o repasse do orcamento municipal para o pagamento dos ser-
vicos elevou aum gradativo alinhamento do valor da tarifa em relacio

a0s custos dO sistema.

NOVOS ESTUD. B CEBRAP  SAQ PAULO BV35.02 §35-53 EJULHO 2016 I 4 {



No inicio da década de 1990, 0 mercado formal de viagens passou,
numa curva ascendente, a ser disputado fortemente pelo transporte
clandestino nas periferias. De acordo com Hirata,** este passou a ser [42] Hirata, 2011
ofertado por pequenos proprietarios de peruas e vans, moradores dos
bairros da periferia que, progressivamente, passaram a se organizar
em pequenas cooperativas disseminadas pelas bordas da cidade, en-
xergando nos vacuos de oferta uma possibilidade de ganhar a vida.
Parte importante deles ja teria alguma experiéncia com o servico antes
da privatiza¢io da CMTC. Demitidos da companhia publica no go-
verno Maluf (PP), teriam passado a ofertar itinerarios mais flexiveis e
proximosaos interesses dos usuarios, procurando escapardo transito
de grandes eixos viarios ao realizar caminhos mais rapidos por vias
menos afogadas, com maior flexibilidade de pontos de paradas e com
UM pre¢o menor.

Nadécadade 1990, ocorreram trés tentativas fragmentadas e mal-
sucedidas de regulamentacéo de parcelas desses operadores. O De-
creto n.31.347 de 1992, foi a primeira regulamentagio, ao instituir a
modalidade 6nibus-lotagdo e a sua contratagio pela CMTC. Posterior-
mente, o Decreto n.33.593,de 1993, regulamentou o Programa Bairro
a Bairro. Por fim, o Decreto n.37.347,de 1998, instituiu a modalidade
do transporte coletivo através da lotacio.

Esse periodo pode ser caracterizado como de crise no conjunto das
empresas de transportes. Ao mesmo tempo que se consolidou a com-
pleta privatizacio da operacdo dos dnibus na cidade, fatias cada vez
maiores da riqueza produzida pelas empresas tradicionais do setor
foram sendo produzidas e incorporadas pelo transporte clandestino
por pequenos proprietarios individuais ou organizados em coopera-
tivas devans e peruas. Esse talvez tenha sido o periodo mais conflitivo
eviolento da trajetéria de tais atores na cidade. A resolu¢io da crise s6
viria a ocorrer com a implementagdo do Sistema Interligado na admi-
nistragao Marta Suplicy.

O periodo contempordneo: a intensificagdo da concentragdo de capital

De acordo com Hirata,® no inicio dos anos 2000, a categoria [43] Hirata, 2011,
“mafia dos perueiros” teria sido utilizada como justificativa para as
acdes diretas na prefeitura em relagio ao “novo problema” do trans-
porte clandestino.

A Lei n. 13.241, de 2001, da administragio Marta Suplicy pro-
duziu um novo marco regulatério para a rede de 6nibus, o Sistema
Interligado. Neste, os perueiros, organizados em cooperativas, pas-
saram a ocupar uma posi¢io estrutural, tanto institucional quanto
espacialmente, abandonando as regulamentacdes fragmentadas
e desarticuladas do periodo anterior. A rede foi dividida em dois
subsistemas, organizados em oito areas exclusivas, com fung¢des e
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atendimentos distintos: o subsistema estrutural, responsavel pela
macroacessibilidade do municipio, integrando as diversas regies
da cidade; e 0 subsistema local, responsavel pela microacessibilida-
de, com a funcdo de distribuir a oferta de transporte na totalidade
do espago urbano, atendendo as viagens internas a cada regido. Os
atores privados passarama ser contratados (individualmente ouem
consércios) por meio do instrumento da concessdo, no caso das em-
presas, e da permissio, no caso das cooperativas.
O instrumento de remuneracdo voltou a ser realizado por passa-

geiro, comvariacdes novalor pago deacordo com as areas operadas. O
Sistema Interligado manteve o arranjo financeiro em torno da “Conta
Sistema”, criada em 1992, em que toda a tarifa arrecadada seria re-
passada a prefeitura e somente posteriormente as empresas e coope-
rativas seriam remuneradas pelo fundo de financiamento do servico,

[44] Sao Paulo, 2004. composto pela arrecadacio tarifaria e o orcamento municipal.44

Lus] Hiraca,20m. Para Hirata,* a formalizagio teria produzido uma grande trans-
formagdo nas relacdes internas nas cooperativas, transformando-as

emempresas.

Ainda que o estatuto juridico suponha igualdade entre os associados,
na prdtica, os antigos perueiros sdo apenas funciondrios de uma empresa
que avalia sua performance. O presidente da entidade ndo é mais um lider
que centraliza as relagdes dos associados com a prefeitura, mas sim um
empresdrio que tem o controle do grupo, sendo mesmo superior aos outros
membros da diretoria. Os perueiros atualmente trabalham como moto-
vistas, apesar de serem donos de veiculos, e tém que arcar com os custos
de manutengdo, eventuais consertos de automével, combustivel, além da

[46] Hirata, 2011, p. 450. parcela da compra do novo automdvel financiado .46

Visando o controle, o reequilibrio econémico e a eficiéncia do sis-
tema, a formalizacio, afirmou Hirata, teria tido como principal desdo-
bramento a profissionalizacdo de esquemas de prote¢io, corrupcio e
extorsdo atuantes no transporte clandestino. Essa parte do sistema
teria passado a ser dominada por processos de corrupcio articulados
eligados avereadores na Cimara Municipal e ao crime organizado na

[47] Hirata, 2011, figura do Primeiro Comando da Capital (PCC).47

Ao final daslicitagdes, das 51empresas que operavam nacidade em
2002, foram contratadas apenas dezoito empresas e onze cooperati-
vas, parte delas reunidas em dezesseis consércios e algumas operando
individualmente em éareas exclusivas. Um dos principais resultados
foi o surgimento de organiza¢des com as maiores frotas ja registradas
na trajetoria dos operadores privados na cidade, — porexemplo,a VIP,
com 1.733 veiculos, e a Transcooper, com 1.003 — e,20 mesmo tempo,
a ampliagdo da heterogeneidade entre as frotas, denotando um pro-
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cesso de concentragio concentrada de capital. Constata-se tambéma

redugio da frota operada pelas empresas de transportes, com 8.780

veiculos. As cooperativas participam do sistema com 5.997, totali-

zando 14.777 veiculos.4® [48] Campos, 2015
No perfodo, uma das mais importantes transformagdes no con-

junto da frota privada da cidade foi o crescimento do uso de combus-

tiveis menos poluentes, como o biodiesel e 0 etanol, iniciado na admi-

nistracao Gilberto Kassab (DEM), e arenovacio da frotacomaadocio

progressiva de diferentes solucdes de acessibilidade nos veiculos.4o (4] Entre as concessiondrias, pas-
1. . . L d 1
Atéhoje,aLein.13.241,de 2001, continua sendo o principal mar- Samos e 419 €m 2005 para um tota

de 7154 em 2015. Ja entre as permis-

co regulatério dos servigos de transportes. Desde sua introducio, sionarias, esse ntimero saltou de 246
ndo houve grandes transformacdes na composicéo dos operadores CAITOS €M 2005 para 5.300 em 2015.
Esses dados foram obtidos no Siste-

privados. A mais importante delas ocorreu em 2013, quando a ad- ma e-sic do Portal da Transparéncia
da Prefeitura de Sao Paulo (http://
esic.prefeitura.sp.gov.br/Account/

cessdo na 4rea 4, na Zona Leste, por continuos descumprimentos Login.aspx).

ministracio Fernando Haddad (PT) rescindiu o contrato de con-

contratuais. Recentemente, consubstanciando o processo informal
ja apontado, as cooperativas de transportes foram transformadas
juridicamente em empresas.

AS DISPUTAS EM TORNO DAS LINHAS DE ONIBUS

Alinha de 6nibus é a unidade basica dos servicos em So Paulo. Ela
é definida pela SPTrans como “o servico de transporte que estabelece li-
gaco entre polos de interesse dos usuarios, utilizando-se de itinerarios
que propiciam o deslocamento das pessoas”.5° Suas caracteristicas sio [50] Sdo Paulo Transportes, 2006, p.1.
institucionalizadas peloinstrumentodaOrdemde Servicode Operacéo
(050), que formaliza os servicos de operacdo a serem executados pelos
concessionarios e permissionarios. Nesta, quatro dimensdes sio defl-
nidas paracadaumadas linhas: itinerario, programagio horaria, quadro
de partidas e frota referéncia. O primeiro define o conjunto de vias que
formam o trajeto de uma determinadalinha. A programacio horéria diz
respeito ao quadro de referéncia de partida de cada linha do sistema de
transportes, visando adequacio da ofertaad demanda. O quadro de parti-
das defineaquantidade de partidas e frota referéncia daslinhas por faixa
horaria e sentido. Por fim, a frota referéncia é a quantidade de veiculos
empregados paraa operacio de uma determinada linha.

Diferentes categorias organizam a caracteriza¢do do conjunto das
linhas de 6nibus: tipo de servigo (base, atendimento), tipos de linhas
(alimentadora, troncal), classificagio operacional (diametral, interse-
torial, setorial, radial), formas de operacdo (comum, circular, expressa,
semiexpressa, reservada) e periodo de opera¢io (diurna, diurna/no-
turna, noturna e diuturna).s* [51] So Paulo Transportes, 2006.

De forma sucinta, é possivel afirmar que os procedimentos para a
criacdo e alteracio de linhas respondem, fundamentalmente, a qua-
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[52] Atualmente, ha dois canais ins-
titucionalizados para a incorporacao
de demandas de usuarios: o canal 156
daprefeituraeacentraldeatendimen-
to da SPTrans (http://www.sptrans.
com.br/sac/solicitacoes.aspx).

[53] Naépoca da CMTC, o planeja-
mento de linhas era de responsabili-
dade da Coordenadoria de Planeja-
mento do Sistema (CPS), vinculada
a Diretoria de Operagdes (e posterior
Diretoria de Gestao da CMTC, criada
na administragio Luiza Erundina), e
do Departamento de Planejamento
do Sistema (DPS), vinculado a CPS.

[54] Para mais informacdes sobre o

SIM, ver Sao Paulo Transportes, 2009.

tro etapas: a incorporacdo de demandas, a avaliacdo da necessidade de
novos servicos, a producéo e avaliagio de 0SOs e a autorizagio para
a operacdo. As demandas por novos servicos advém, principalmente,
de operadores privados, burocracias da fiscalizagdo e planejamento,
politicos, associacdes de bairros e usuarios.s> Tém prioridade na ana-
lisedasdemandas, segundo burocrata,aquelas referentes a criacao das
linhas, e as mudancas de itinerario tém sido, principalmente, reativas.

Apbs o recebimento de solicitagdes, as burocracias da Superinten-
déncia de Especificagio de Servi¢os, alocada na Diretoria de Plane-
jamento de Transportes da SPTrans, produzem um parecer acerca
da necessidade da criagio de novos servigos, em funcéo das seguintes
condicdes: bairro desatendido em raio superior a quinhentos metros;
demanda que justifique a criacdo da linha; se a regido apresenta con-
di¢des que viabilizem sua utilizagdo para a implementacio de linhae
seu ponto terminal (largura da via, mio de direcdo, condi¢des de pa-
vimentagio, topografia, viarios de acesso e internos dos bairros, uso
e ocupacdo do solo); necessidade de implantacio de pontos para em-
barque e desembarque de passageiros no itinerario dalinha;local com
espaco suficiente paraaacomodagio dos veiculos junto aos terminais
daslinhas e que disponham de infraestruturade apoio aos operadores.

O indeferimento de solicita¢des é realizado a partir dos seguin-
tes critérios: se o bairro possui outras op¢des de servicos; se alguma
linha de dnibus podera atender ao itinerario desejado; no caso de
alteracio de alguma linha, se ndo trara prejuizo aos seus usuérios
costumeiros; existéncia de vias incompativeis com o tréfego de vei-
culos de médio e grande porte.

Caso o parecer seja favoravel, um projeto preliminar de 0SO é
produzido pelas burocracias e encaminhado para as concessionarias
e permissiondrias, para que estas organizem a programagao horaria
a partir da coleta e produgio das seguintes informagdes: pesquisas
de demanda do local, demanda estimada de passageiros, tempo es-
timado do itinerario por faixa horaria e sentido, tempo estimado do
percurso ocioso, frota referéncia, tipo de veiculos e extensio dos itine-
rarios. Atualmente, a principal fonte de dados é o Sistema Integrado
de Monitoramento (SIM) da SPTrans, implementado em 2003 pela
administracio Marta Suplicy, no qual estdo presentes os dados opera-
cionais produzidos viavalidadores eletrénicos e GPS.54 Nio obstante,
segundo burocracias, até o final dadécadade 2000,0usodo SIM para
o planejamento, tanto por atores estatais quanto por privados, sofria
resisténcia, e parte dos dados era produzida a partir de duas outras
pesquisas:a “Sobe e Desce” e a Lotagdo de Pontos Especificos (LPE).

Produzida internamente nos 6nibus, a pesquisa “Sobe e Desce”
produz dados relativos ao fluxo de passageiros ao longo de cada meia-

-viagem programada (ida e volta) para uma determinada linha. Para
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sua realizacdo, a primeira atividade envolvida é a identifica¢io e nu-
meracdo de cada um dos pontos de 6nibus de itinerarios estudados,
associados a enderecos especificos. Em seguida, sdo utilizados dois
métodos de coleta de informagdes, com e sem o0 uso de senha. O pri-
meiro deles funciona da seguinte maneira: no momento do embarque
dos passageiros, senhas com nimeros de séries associadas a cada pon-
to de 6nibus sdo distribuidas aos usuarios; ao final de cada viagem in-
dividual, estas sio recolhidas para a produ¢io dos dados de fluxos de
passageiros em itinerario especifico. A pesquisa sem o uso de senhas
identifica o fluxo pela contagem dos embarques e desembarques por
unidade e por ponto de 6nibus.

A pesquisa LPE é uma pesquisa visual realizada através do posi-
cionamento de atores em pontos particulares nas vias, também com o
objetivo de coletar informagdes relativas ao fluxo de passageiros. Para
tanto, atores sdo treinados na utilizacdo de um gabarito que indica a
quantidade possivel de passageiros em cada 6nibus assim que este
atravessa o seu campo de viso, pelas caracteristicas do posicionamen-
to dos passageiros no 6nibus.5s

Na etapa seguinte, uma avaliacdo técnica é realizada para verificar
a adequacio e viabilidade econdmica desta programacio no sistema
Infotrans, da SPTrans.5¢ Finalmente, a avaliacdo técnica e o projeto de
0S0 sdo encaminhados para a Diretoria da Presidéncia da SPTrans e
para a Secretaria Municipal de Transportes, para o recolhimento da
assinatura de autoriza¢io para a operacio.

Apartir de relatos de burocracias e gestores, argumento que, ape-
sar da existéncia de canais de participacio de usuérios, as princi-
pais decisdes tém sido negociadas principalmente entre a SPTrans
e os atores privados em arenas fechadas e pouco responsivas. Para
piorar o quadro da participa¢io, a despolitizagio do debate relativo
ao planejamento de linhas, promovida, sobretudo, pela defesa de
projetos de racionalizagdo da rede de 6nibus por técnicos,5” tanto
em contextos de administra¢des & esquerda quanto & direita, tem
deslegitimado demandas localizadas de usuérios, tidos como en-
traves “individualistas”, “resistentes a mudancas”, “conservadores”
e “pouco informados” para contribuir para a melhoria dos servigos.
Aincorporacdo da questdo da participacdo na agenda do setorainda
caminha a passos de tartaruga.s®

As mudangas de linhas sdo decisdes perenes em S&o Paulo. Uma
vez que as linhas operam como fonte de rentabilidade e fluxos urba-
nos institucionalizados, altera¢des envolvem inevitavelmente nego-
ciacdes e reacomodagdes, caso a caso, de configuracdes de interesses
antagdnicos, alguns fragmentados (usuarios), outros organizados
(operadores privados), mas fundamentalmente localizados no espa-
co.Deumlado,alteracdes nos quadros de partidas eitinerarios podem
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[55] Companhia Municipal de
Transportes Coletivos, 1985.

[56] Para mais informagdes sobre o
Infotrans, ver S3o Paulo Transpor-
tes,2000.

[57] Aracionalizagio das linhas visa
organizar a rede de linhas de énibus
em um sistema tronco-alimentador.
Neste, a rede de dnibus seria estru-
turada em torno de um esqueleto de
linhas estruturais coletando a de-
manda nos grandes eixos da cidade,
com pouca ou nenhuma sobrepo-
sicdo de linhas. Esses eixos seriam
alimentados em trechos especificos
por servigos com capilaridade pelos
territorios mais afastados por meio
deintegracdes.

[58] Os principais avangos contem-
poraneos resultaram das manifesta-
¢Bes contra o aumento das passagens
de 6nibus de junho de 2013 em Sao
Paulo, particularmente a criagio do
Conselho Municipal de Transito e
Transportes e a abertura dos dados
dos GPS dos énibus.



promover o redirecionamento de passageiros transportados por uma
dada concessionaria para outras e, a depender dos instrumentos de
remuneragio, como argumentarei a seguir, podem levar a alteracdes
na rentabilidade dos atores privados e suas parcelas de mercado. Por
outro lado, mudancas afetam diretamente a qualidade das viagens
ofertadas para diferentes usuérios, como no caso do seccionamento
delinha, no qual pode ocorrera melhoria do acesso a viagens mais cur-
tas e, por impor a necessidade do uso de mais de umalinha, a piora na
realiza¢io deviagens longas. Em outras palavras, as decisdes relativas
amudangas sdo altamente conflituosas e custosas para as administra-
[59] Lowi,1064. ¢des. Nos termos de Lowi,59 é possivel afirmar que o planejamento de
linhas esta imerso em uma arena redistributiva.
A oferta de diferentes servi¢os mais que dobrou nos altimos trin-
[60] S0 Paulo,1986. ta anos. Em 1986, existiam 660 linhas.®® Em 2015, estas chegaram
[61] Dados obtidos na SPTrans em & aum total de 1.389.6! Na atual rede de dnibus, 177 foram criadas na
demaio de 2015. década de 1970, 157 na década de 1980, 161 na década de 1990, 518
(6] Essas informacdes estio pre- nos anos 2000 e, por fim, 386 na década de 2010.92 Realizadas em
sentes no “Anexo a Ordem de Ser- diferentes contextos politico-institucionais, envolvendo diferentes
vigo de Operacio” de cada uma das

linhas de 6nibus da cidade, de 6 de
maio de 2015. vas, terminais e estacdes de metrd e trem) e ferramentas para o pla-

infraestruturas de transportes (corredores de Onibus, faixas exclusi-

nejamento (gabaritos, catracas, hoddémetros, validadores eletronicos,
GPS, softwares), as transformagdes do conjunto das linhas foram, em
sua maioria, fragmentadas e incrementais. A narrativa proferida pelas
burocracias e gestores sugere que estas teriam ocorrido naausénciade
um “planejamento estrutural” (ou na presenca de um “planejamento
equivocado”), promovendo a ampliacdo da oferta nos grandes eixos
viarios sem avaliacGes sobre seus efeitos sobre a produtividade do sis-
tema. Essas alteracdes teriam sido promovidas, sobretudo, para dar
contadedemandaslocalizadas,comoa criacio de servicos nos bairros
da periferia, pressdes por altera¢des de operadores privados e a imple-
mentagio fragmentada de projetos de racionalizagio das linhas.

Nas tltimas trés décadas, ocorreram apenas duas exce¢des ao in-
crementalismo, mais associadas a tentativas de planejamento estrutu-
ral. Primeiro, a criagio de novas 0SOs, pela incorporagio e adaptacio
das linhas criadas pelo transporte clandestino e do transporte formal
naimplementacio do SistemaInterligado. Dentre as 0SOs existentes
hoje, 223 foram criadas em 2003, permanecendo resquicios, entretan-
to, do planejamento dos periodos anteriores, com grande quantidade

[63] Sio Paulo Transportes, 2015. de sobreposi¢des delinhaeitinerarios extenso0s.% O segundo caso foi
acriacdo da Rede da Madrugada, de 151 linhas noturnas, pelaadminis-
tracao Fernando Haddad, integralmente organizada sob o conceito de
sistema tronco-alimentador.

[64] Carvalho, 2013. Na categoria empregada por Bruno Carvalho® para descrever o
espaco urbano, é possivel sugerir que o conjunto de linhas pode ser
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apreendido pela imagem do palimpsesto, um pergaminho cujo pri-
meiro texto foi apagado para dar lugar a outro. Na medida em que
esse agrupamento cresceu e se transformou em contextos politico-
-institucionais distintos de disputa do valor produzido pelas linhas e
das formas dedeslocamento nacidade, fluxos foram criados, alterados,
extintos e mantidos. Sendo rigorosos, portanto, poderiamos caracte-
rizar as linhas de dnibus apenas como um agrupamento dissonante
e ndo propriamente uma rede coesa, dotada de uma l6gica nica de
estruturagdo. O passado nesse agrupamento, como num manuscri-
to reutilizado, pode se fazer presente mesmo quando parece ter sido
descartado, enquadrando a politica, como sugeriram Skocpol®s e
Marques, ¢ respectivamente, como um legado de politicas pablicas e
espacial. Os esforcos e preferéncias das administra¢des e burocracias
sdo constrangidos pelas linhas institucionalizadas, afetando as ten-
tativas futuras de implementagio de politicas. O recorrente discurso
da racionalizagdo como projeto de governo e a avaliagio de que esse
agrupamento é um dos principais entraves para a melhoria da qua-
lidade dos servi¢os evidencia esse enquadramento.” Por outro lado,
a propinquidade dos fluxos espaciais institucionalizados também
conforma as preferéncias dos usuarios, como no caso da posicio con-
traria ao seccionamento de linhas evidenciada nos conflitos recentes
de reorganizacdo de 45 linhas pela administra¢io Fernando Haddad
emoutubrode 2013, preferindo servicos que permitam arealizagio de
viagens longas através de uma tnica linha com grande itinerério, tal
como ofertado pelos servicos mais antigos, produzidos em periodos
de escassez de infraestrutura de transportes e tecnologias,®® entre as
décadas de 1970 € 1980, que permitem alternativas de viagens inte-
gradas nio tarifadas.

As regula¢des dos servicos de 6nibus sempre garantiram a pre-
feitura a autoridade formal pela aprovagdo de linhas, cabendo as
agéncias estatais prescrever os pardmetros operacionais dos ser-
vigos. Todavia, pela baixa disponibilidade de recursos humanos
para o planejamento de linhas na CMTC (e posterior SPTrans) e
pelas relagdes principal-agente estruturadas pelos instrumentos
empregados na entrega dos servicos para a produgio de infor-
macdo (catracas manuais, passes de papel e hodémetros)¢o em
procedimentos com baixa regulacio estatal até a implementagio
de novas tecnologias com o Sistema Interligado, as empresas de
Onibus tiveram ampla capacidade para influenciar as caracteristi-
cas do conjunto das programagdes horarias.”> Num contexto de
assimetria de informagio, delega¢io de responsabilidades e alta
incerteza estatal quanto a validade de dados operacionais,” esses
foram os principais responséveis pela producéo de dados.7> Essa
posicdo foi extensamente explorada pelas empresas em tentativas
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[65] Skocpol,1985.

[66] Marques,1997.

[67] Sao Paulo, 1992; 2004; Sio

Paulo Transportes, 2012.

[68] Particularmente, os terminais
de 6nibus e as diferentes tecnologias
para o pagamento de tarifas, como
validadores eletronicos, bilhetes
magnéticos e cartdes inteligentes

sem contato.

[69] Os efeitos da instrumentagio
da entrega dos servicos entre as dé-
cadas de 1970 € 1990 s3o analisados
por mim em Campos, 2016.

[70] Essas consideragdes sugerem
algumas limitacdes e possibilidades
nas capacidades privadas e estatais
para o planejamento de linhas. Con-
tudo, esse ndo é objeto deste artigo.
Essas dimensdes sdo analisadas em
minha dissertacio de mestrado, ain-
daaserdefendida.

[71] A davida quanto a validade dos
dados operacionais, produzidos ma-
joritariamente por atores privados
(Campos, 2016), empregados para a
regulagio dos servigos, era uma ava-
liagao compartilhada por burocracias
e gestores na CMTC entre as décadas
de 1980 e1990. Para mais exemplos,
ver S3o Paulo,1992;Mendonca,1997;
e Companhia de Engenharia de Tra-
fego,1985.

[72] Essa atividade era realizada por
seu proprio quadro de funcionarios
ou pela contratagdo de consultorias

de engenharia.



deintrodugdo devieses favoraveis paraa producio dalucratividade
[73] Como j4 afirmei em Campos no planejamento de linhas.”

(2016), além do planejamento de

Nessa dimensio, as estratégias das empresas privadas para a

linhas, as formas pelas quais a pro-

ducao de dados operacionais ocor- expansio da lucratividade variaram, sobretudo, de acordo com os

ria nos servicos de onibus entre as

décadas de 1070 ¢ 1090 produziram instrumentos empregados para remuneracio das organiza¢des con-

as empresas de énibus a capacidade tratadas, organizando o fundo de financiamento dos servicos. Por

privada de expansao da lucrativida-

de por meio de estratégias ilegais de efeito das diferentes localizacdes das fontes de maior lucratividade,

superestimacao do valor das tarifas e essas institui¢des conformam percep¢des espaciais e preferéncia
injecio depasses depapel dos atores privados quanto ao tipo de linha mais adequado para a
producéo do lucro, incentivando diferentes estratégias na confor-
macdo das 0SOs, conflitos politico-espaciais e as probabilidades de
formulagdo de certos tipos de linhas.

Na trajetéria dos servi¢os de 6nibus em S3o Paulo, existiram
quatro instrumentos de remuneragdo. O primeiro, o modelo tarifa,
foi formalmente regulado pela primeira vez pelo Decreto-Lei esta-
dualn.15.958,de 1946, e mantido pelo Decreto n.2.215,de 1953, e
pela Lei n. 8.424, de 1976. Nele, as organizacdes contratadas sdo
remuneradas por meio do somatério da arrecadacdo tarifaria pelos
dnibusemoperacdo, sendo essaatnica fonte de financiamentodos
servicos de 6nibus. O segundo instrumento, o fator B, foi institui-
do pelos contratos de servico prestado em 1992. Uma equacio foi
definida para o calculo da remuneracio, adequando quilémetros
rodados e passageiros transportados e dissociando o valor das ta-
rifas dos custos operacionais. Para além da arrecadagio tarifaria,
ao fundo de financiamento dos servi¢os foram acrescidas parcelas
do or¢amento municipal, definidas anualmente pelo Executivo
municipal. O terceiro instrumento, o “rateio”, foi instituido pelo
Termo Aditivo n. 1, de 1993, em que a remuneracdo das empresas
passou a ser limitada pelo total de receita tarifaria. As empresas
passaram a ser pagas pela razdo do custo operacional de cada lote
relativamente ao custo total do sistema. Por fim, os contratos de
concessdo e permissio do Sistema Interligado determinaram que
a remuneracio dos operadores fosse efetuada por passageiro cole-
tado, estabelecendo um valor especifico por unidade em cada uma
das oito 4reas de operacio.

Para elucidar esse ponto, vejamos as relacdes entre instrumentos
deremuneracio,as preferéncias eestratégias privadas a partirdos dois
primeiros casos.

No modelo tarifa, as preferéncias dos atores privados gravitam em
torno da arrecadagio tarifaria. Quanto mais passageiros coletados,
maior sera a chance do aumento da lucratividade. Nesse caso, as es-
tratégias empregadas pelos atores privados em torno da formulacéo
da 0SO variam em torno da demanda por itinerarios com maior capa-
cidade de coleta de passageiros (grandes eixos viarios, tragado radial
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bairro-centro), de preferéncia com grande rotatividade na viagem, re-
ducio a0 méaximo possivel da frota referénciae, por fim,alimitacdo do
quadro de partidas, atentando para ndo causar um redirecionamento
de passageiros para outras linhas. Em resumo, sua estratégia aqui tor-
na-se a maximizacdo da coleta de passageiros ao custo menor possivel,
com impactos negativos sobre a magnitude da oferta.

Esse instrumento estrutura uma relacio altamente conflituosa en-
tre os atores privados por localiza¢des e viarios particulares, em que
suas preferéncias sio direcionadas & operagio em espacos dotados de
grande fluxo de passageiros. Em outras palavras, as caracteristicas dos
fluxos urbanos organizam a disputa politica. Uma vez que estas deter-
minamavaria¢iodalucratividade,o modelo tarifaampliaaresisténcia
dos atores privados em relacdo  criagdo de linhas com menores lota-
¢des e maior flexibilidade de itinerarios por parte das administragdes
municipais, por exemplo, em projetos de redu¢io de sobreposicio e
seccionamento de linhas de 6nibus.

No fator B, a preferéncia dos atores privados é direcionada para a
magnitude da oferta contratada. Nesse caso, as estratégias adotadas
pelos atores privados no processo de formulacio das 0OSOsvariamem
torno da demanda por aumento de itinerarios, com menor importan-
cia quanto a localiza¢des especificas, aumento da frota referéncia e o
aumento no quadro de partidas. Logo, a estratégia pode ser resumida
na busca da contratagdo de cada vez mais oferta, independentemen-
te da quantidade de passageiros coletados — quanto maior a oferta,
maior probabilidade de expansio da lucratividade. A circulacio de ve-
iculos com menor lotagdo deixa de ser um problema econémico para
asempresas, permitida pelaincorporagio do orcamento municipal no
fundo de financiamento dos servicos.

A espacializacio dos conflitos adquire novos contornos, tornan-
do-se mais umaluta por fatias de mercado e autorizagio de ampliacio
dos servi¢os com o Estado e menos por localizacdes e fluxos especifi-
cos entre atores privados. Nesse caso, portanto, os problemas enfren-
tados pela administracdo municipal passam a ser a verificacio da ne-
cessidade real das demandas e a baixa produtividade dos servigos. Por
outro lado, o fator B permite uma maior flexibilizacio dos itinerarios.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo fornecer algumas contribuicdes
para o estudo da economia politica das empresas privadas de trans-
portes por 6nibus, por meio da anélise de sua trajetéria de estrutu-
racdo e das formas pelas quais instituicdes particulares e o espaco
urbano tém enquadrado as disputas politicas em torno do planeja-
mento de linhas de 6nibus.
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Vimos que a participagdo privada nos servicos foi grande desde o
surgimento das primeiras ofertas, na década de 1920, em S&o Paulo.
A composi¢ao do conjunto das empresas foi fortemente influenciada
pelos arranjos institucionais e espaciais estabelecidos por leis mu-
nicipais regulando as caracteristicas das contratagdes. Com exce¢io
do periodo de forte crise e reducio da coleta formal de passageiros,
promovido, sobretudo, pela redu¢io do fundo de financiamento dos
servicos edaexpansido do transporte clandestino, pode-se afirmar que
a principal caracteristica dessa trajetdria até o periodo recente foi a
concentracdo de capital. Ou seja, um processo localizado internamen-
te aos atores privados, com alguns poucos grupos com fortes estraté-
gias de expanséo de parcelas de mercado, a0 mesmo tempo que outros
pouco ampliaram ou apenas mantiveram suas parcelas desdeadécada
de 1980. Atualmente, 0 mercado é composto pelas maiores frotas ja
registradas na histéria dos servicos, grande heterogeneidade entre or-
ganiza¢des e 0 menor nimero de atores privados ja contratados.

As linhas de 6nibus sdo fluxos urbanos institucionalizados no
instrumento da OSO, construidos e reconstruidos, sobretudo, de for-
ma incremental no municipio. Sdo um agrupamento dissonante que
pode ser apreendido pela imagem do palimpsesto, isto é, um conjun-
to de sobreposi¢des, a0 mesmo tempo institui¢des e fluxos urbanos,
produzidos por diferentes processos politico-institucionais no pla-
nejamento de linhas. Argumentou-se que estas operam como legado
espacial e de politicas publicas, enquadrando os conflitos politicos, as
preferéncias e estratégias das administragdes, burocracias, usuarios e
empresas privadas na conformagio dos servicos de dnibus. Imersas
numa arena redistributiva, as mudancas de linhas envolvem decisdes
altamente conflituosas e custosas politicamente para as administra-
¢Oes, por abarcarem constantes acomodagdes e reacomodacdes de be-
neficios e interesses antagdnicos localizados no espaco.

Por sua vez, as empresas privadas de dnibus participaram ativa-
mente do planejamento de linhas, por meio da produgio de dados
operacionais para subsidiar novas programacdes horarias, o que per-
mitiu amplo espago para a incorporagio de vieses a favor de seus inte-
resses econdmicos. Nessa esfera, suas preferéncias e estratégias para
aconformacdo das OSOs variaram, sobretudo por efeito de diferentes
instrumentos para a remuneracdo das organizacdes contratadas. Es-
sas institui¢des estruturam diferentes conflitos politicos, os efeitos
particulares dos fluxos e espagos urbanos na politica e as distintas
probabilidades de producio de tipos de linhas de énibus.

Este artigo sugere a urgéncia de dois deslocamentos nas interpre-
tacdes relativas ao processo politico desses servicos. Primeiramente, a
incorporacio e politizagio do planejamento de linhas no debate pu-
blico, restrito a tarifagio dos servicos na maioria dos casos. Em segun-
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do lugar, a producio da critica a explicacdes enquadradas na chave da

captura do Estado por parte das empresas privadas de dnibus. Apesar

de ndo ter se debrugado especificamente sobre a analise de casos es-
pecificos, este artigo sugere que a explicagdo dos resultados do plane-
jamento de linhas reside nas configura¢des entre atores estatais e ndo

estatais, instituicoes, procedimentos, instrumentos, recursos estatais

e privados e os legados espaciais e de politicas pablicas, no sendo,
portanto, possivel (e suficiente) afirmar meramente que os atores pri-
vados governam (ou mandam) pela existéncia de um jogo de soma zero

nos servicos de dnibus.

Este trabalho é apenas um pontapé inicial na grande tarefa de
abertura da caixa-preta dos transportes coletivos, sendo necessarios
outros estudos, debrucados, por exemplo, sobre os seguintes tépicos:
os processos decisérios nas politicas ptblicas (tarifacdo, contratagio
das organizagdes privadas, projetos de construgiode infraestruturas);
ainstrumentacio (nas esferas de controle/monitoramento daentrega
dos servigos, producdo de dados operacionais e gestao financeira) e
suas relacdes com agendas politicas especificas e a construcao de capa-
cidades estatais;ainstrumentacao (métodos de clculo de tarifas e pla-
nilhas de custos), os circuitos de valorizagio das empresas privadas e
suas estratégias de expansio da lucratividade; os processos politicos

na entrega dos servicos; os vinculos entre burocracias, governos, em- Recebido para publicacio
em 5 de fevereiro de 2016.
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