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Mudancas e Continuidades na Provisao do Transporte Coletivo em Belém

Resumo

O objetivo deste trabalho € identificar as determinagdes histéricas das condi¢des de provisao
do transporte urbano por Onibus na Regido Metropolitana de Belém, no intervalo temporal
1966-2004. O método adotado estd baseado na descri¢do da trajetdria histdrica do objeto de
estudo interpretada com referéncia ao contexto sdcio-politico mutante e na identificacdo de
quais interesses foram preferencialmente privilegiados pela acdo/omissao do Estado local.
Demonstra-se que as mudangas observadas na aparéncia das condi¢des de provisao do servigo
a partir de 1983, comparativamente ao periodo de formacdo da questdo, iniciado em 1966,
atenderam a necessidade de legitimacdo dos novos grupos politicos no poder, as quais,
contudo, ndo transformaram a esséncia dos determinantes dessa provisdo, entendida como a

realizacdo, mediada pelo Estado, dos interesses do setor empresarial que opera o transporte.



1. Introducao

Trata-se neste artigo das praticas sociais entendidas como as relagdes de poder (COHEN, 1979
In PENARROCHA, 1998) entre os principais atores sociais envolvidos na provisao de meios
de consumo coletivo (JARAMILLO, 1986), tendo como objeto empirico o transporte urbano
por Onibus na Regido Metropolitana de Belém (RMB), no periodo 1966-2004. A pesquisa
apontou o Estado e o segmento empresarial que opera o transporte como 0s atores sociais
mais importantes na determinag¢do das condicdes de provisao do servico. Tem relevancia
como objeto de estudo haja vista que os temas de interesse mostram-se no local com carater
de permanéncia quase que transparente, dentro de um quadro contextual local, nacional e
global mutante, em termos socioecondmicos, institucionais, de regime de governo e politico-
partidarios, em um periodo de tempo longo o bastante para, possivelmente, evidenciar
elementos estruturais da questao.

Na linha de pensamento de Offe, entendemos o Estado, onde se expressam contradi¢des e
conflitos sociais, com papel fundamental na criacdo das condi¢cdes de acumulacdo, visando a
consecugdo dos interesses capitalistas, apesar de buscar legitimidade através de eleicdes e da
aparente neutralidade de suas a¢des, e desenvolvendo interesses proprios (CARNOY, 1990).
Inseridas no modo de producdo capitalista, as condi¢cdes de transporte coletivo na RMB devem
atender as exigéncias desse modo de produgdo. A andlise da acessibilidade propiciada pela
rede mostra que, ainda que existam necessidades ndo atendidas no campo da reproducao de
classes e grupos sociais especificos, o sistema de transporte estaria atendendo aos interesses
dominantes na sociedade. Essa idéia € reforcada pela inexisténcia, em todo o periodo
estudado, de envolvimento de fracdes hegemonicas do capital nas questdes relativas a
provisao do servigco e de pressao desses grupos no sentido de sua melhoria. Assume-se, entao,
como premissa, que as necessidades de deslocamento mais diretamente vinculadas a
reprodu¢do do modo de produgcdo estariam garantidas pelo sistema, mesmo que
precariamente. Ou seja, a manutengdo das condicdes de prestacdo do servigo, tal como
consolidado desde fins da década de 1960, ndo estaria acarretando dificuldades a acumulagao
do capital em geral (MERCES, 2004). Assim, buscam-se os determinantes da provisdo do
servigo de transporte coletivo na RMB a partir dos interesses dos atores sociais diretamente
envolvidos, em especial, o Estado e o segmento empresarial responsavel pela operacao.

No Brasil, o ramo tornou-se atraente para a iniciativa privada principalmente depois da
década de 1950 (ITACARAMBI, 1985). Isso, aliado a ndo destinac@o de recursos publicos para
o setor, determinou que fosse privilegiado o aspecto econdomico do servico em detrimento do

social (BICALHO, 1993). O transporte por dnibus, por um lado, € fonte direta de lucros de um



setor empresarial e, por outro, fundamental e imprescindivel a reproducao de ampla parcela da
for¢a de trabalho urbana. Assim, “a qualidade e o preco desse servigo estd entdo sujeita a duas
determinagdes conflitantes - o interesse privado de lucro e o interesse publico coletivo, da
populacdo de baixa renda” (ITACARAMBI, 1985: 2). Bicalho acrescenta que, no quadro
socioecondmico do pais, além do ndo atendimento de parcelas expressivas da populacio,
decorréncia da légica mercantil, em muitas situa¢des os problemas foram agravados “por
compromissos politicos entre o setor publico e os agentes privados operadores que lhes
permitiu condigdes extremamente favordveis (para o setor privado) em termos de
rentabilidade” (1993: 8-9).

Ap6s o periodo entendido como de formacdo da questdo, encerrado em 1983, em que foram
constituidos os elementos que configuram a problemdtica até o presente momento,
importantes transformagdes econdmicas, sociais, politicas e institucionais ocorreram no pais e
na RMB. Contudo, mantém-se praticamente inalteradas as principais condi¢cdes de provisao do
servigo, relativas a concessao, a remuneragao e ao controle da operagao, bem como ao sistema
operacional. Essas condicdes sdo recorrentemente identificadas como causadoras dos
problemas verificados no sistema. Sua manutencdo evidencia a alianca existente entre o

Estado e as empresas privadas operadoras.

2. O objeto de estudo

A incorporagdo da Amazdnia ao processo de expansdo capitalista, para a qual contribuem
acoes do Estado nacional (HEBETTE, 1985; e outros), tem implicado profundos impactos na
cidade de Belém, desde meados da década de 1960. Observa-se intenso crescimento
populacional, resultado da imigragdo, e a transformacdo da fun¢@o da cidade na rede urbana
amazonica (CORREA, 1987), com repercussdes negativas nos padrdes de renda e emprego
belenenses (CORREA, 1989, baseado em Oliveira Santos, 1966, apud Tupiassu, 1968). A
ocupacdo urbana se estendeu aos municipios vizinhos, configurando a RMB, principalmente
através da implantacdo de assentamentos habitacionais destinados a populacdo de baixa renda.
A expansido da malha urbana ndo correspondeu descentralizacdo das atividades de comércio e
servigos, setor econdmico predominante na regido, permanecendo os empregos concentrados
na drea central da cidade. Em 2000, aproximadamente 65% da populag¢do e 67% das familias
auferiam renda familiar mensal entre zero e cinco saldrios minimos (PARA/JICA, Pesquisa

origem/destino, tabulacdo da autora).



Dadas as caracteristicas de renda da populacdo e o padrdao ‘“automobilistico-rodovidrio”
(BRAGA e AGUNE, 1979) instaurado no pais, as viagens didrias sdo feitas, na maioria,

utilizando 6nibus como modo principal de transporte, conforme mostrado na tabela a seguir.

RMB: Participacao do modo dnibus no total de viagens por renda familiar mensal, 2000

Renda Viagens totais Viagens motorizadas
(saldrio minimo) (%) (%)
0a2 41 83
2a5 47 79
5a8 44 60
8als 35 43
mais de 15 19 21

Fonte: PARA/JICA, Pesquisa origem/destino, tabulagdo da autora

A gestdo do transporte por Onibus na RMB cabe ao poder publico e a operacdo tem sido
concedida a iniciativa privada. Problemas na provisdo desse servico hd muito sdo apontados
(PENTEADO, 1968; GEIPOT, 1980; EMTU/Bel, 1985; PARA e JICA, 1991; CTBel, 1999; e
PARA e JICA, 2001), com repercussdes negativas na qualidade de vida na metrépole. Dentre
esses problemas, destaca-se o sistema operacional que estd estruturado de forma que a maioria
das linhas liga os bairros ao centro de comércio e servigos através dos principais corredores
viarios, nos quais € observado excesso de oferta relativamente a demanda, o que eleva os
custos e aumenta o valor da tarifa. O atendimento as dreas mais distantes do centro exige
elevada frota ou € feito com grandes intervalos entre as viagens e excessiva taxa de ocupagdo
dos veiculos em trechos considerdveis dos itinerdrios. Ha quase trinta anos, diretrizes para
promover melhorias no transporte por 0nibus, baseadas na reestruturacdo do sistema, tém sido
recorrentemente indicadas nos planos elaborados pelo poder publico. Da mesma forma,
indica-se maior eficiéncia na fiscalizacdo e controle da operagdo (GEIPOT, 1980; EMTU/Bel,

1985; PARA/JICA, 1991; CTBel, 1999 e PARA/JICA, 2001).

3. A formacao da questao (1966-1983)

Na segunda metade dos anos 1960 o transporte por Onibus em Belém praticamente nao
integrava a agenda publica. No cendrio de autoritarismo politico, as reivindicacOes da
populacido versavam sobre questdes pontuais, eram dirigidas tanto ao poder publico quanto
aos operadores do servico e ocorriam de forma ndo organizada. Nao se observava
complexidade organizacional da gestdo, realizada pela Delegacia Estadual de Transito (DET),
de forma subordinada a objetivos de seguranga. A regulamentagdo sequer estabelecia critérios

para concessdo da operacdo a iniciativa privada. A prestacdo do servico era autorizada a



empresas e autdbnomos através de contratos precdrios, sem cardter de exclusividade. O
controle da operacdo era minimamente exercido pelo poder publico, sendo, muitas vezes,
resultado da acdo dos motoristas dos veiculos, a maioria dos quais, os proprios autorizados.
De acordo com o depoimento de um empresario do setor, “na maioria das permissdes para
uma mesma linha, existiam proprietdrios diferentes [...] os chamados ‘agregados’. [...]. N6s
tinhamos nessa época, 67/68, 400 6nibus em Belém e tinhamos 600 proprietarios, quer dizer,
[..] tinha quase 1,5 proprietdrio para cada veiculo, embora, muitas das vezes, tinha um
proprietario com 5/6 veiculos, que [..] sio os mesmos que sdo donos das grandes empresas
hoje existentes”. Isso evidencia o baixo nivel de desenvolvimento econdmico dos autorizados.
A interven¢ao do poder publico na transi¢ao para a década de 70 ocorre no sentido de induzir
e, posteriormente, exigir a constituicio de empresas e de alterar as relacdes formais de
concessao da prestacdo, passando a firmar contratos com os operadores.

As empresas constituiram-se formalmente, mas funcionavam como agregados de
proprietarios, em torno de duzentos (JUCEPA/Prontudrios das empresas), que mantinham
autonomia no que concerne a propriedade dos veiculos, ao direito de operar linhas e a
administracdo em geral. Sua configuracdo como entidades de fato ndo ocorreu de maneira
simultdnea. Segundo um empresdrio, deve ter sido por volta de 1975 que cada proprietério
deixou de, ao final do dia, arrecadar seu dinheiro e pagar seus trabalhadores. Em 1980 ainda
se observou pratica caracteristica da forma de agregados (JUCEPA/Prontudrio de Empresa).

A exigéncia do Estado no sentido de constituicdo das empresas resultou na reducido e na
concentracdo dos envolvidos na prestacio do servico (MERCES, 1998: 117).

O processo de constituigdo de empresas certamente favoreceu o estabelecimento de uma
relacdo juridica mais estdvel entre o poder publico e os recém-empresarios. As transformagdes
na forma juridica de concessao da prestagao do servico implementadas nos anos subseqiientes
contribuiriam para o processo de acumulacdo de capital pelo segmento empresarial, o que
teria influéncia preponderante no estabelecimento de relacdes mais imbricadas com os grupos
dominantes politicamente e no aumento progressivo do poder desse segmento empresarial
sobre as decisdes do Estado.

Em meados da década de 1970, transformacdes importantes comegam a ser registradas no
pais e na RMB. Observa-se intensa mobilizacdo dos movimentos sociais buscando a
redemocratizacdo do pais e melhores condicdes de vida e o inicio do processo de abertura
politica. Os problemas na esfera econdmica levam a opcdo do governo por empreender
mudangas na politica nacional de transporte. Com vistas a adequé-la aos objetivos de

transformacdo da matriz energética, com reducdo da dependéncia do petrdleo, sao



estabelecidas, entre outros, diretrizes para o transporte coletivo urbano, criados o Fundo de
Desenvolvimento do Transporte Urbano e o Sistema Nacional de Transportes Urbanos, que,
nas regides metropolitanas, seria integrado pelas Empresas Metropolitanas de Transporte
Urbano, e, ainda, instituida uma sistematica de planejamento; o setor passa a contar nos anos
seguintes com recursos financeiros em montante crescentemente ampliado (FAGNANI, 1985).
Nesse contexto foram formulados, pelo Governo do Estado e Empresa Brasileira de
Planejamento de Transporte, os primeiros planos de transporte urbano para a RMB. A partir
dos problemas diagnosticados foi proposta nova rede, com alteracao dos itinerarios existentes
(GEIPOT, 1980). A rede nao foi implementada apesar do agravamento das condigcdes de
transporte provocado pelo acelerado crescimento populacional e pela expansdo da malha
urbana para dreas cada vez mais distantes do centro, ocupadas pela populagdo de baixa renda.

A partir do final da década de 1960 e, principalmente, dos dltimos anos de ‘70, a construcio
de grandes conjuntos habitacionais e a aloca¢do de populag¢do oriunda do remanejamento de
areas de baixada criou uma demanda por transporte coletivo, gerando pressdes sobre o poder
publico, tanto por parte dos habitantes da d&rea, objetivando o atendimento a suas
necessidades, quanto por parte dos empresarios do setor, que vislumbravam a possibilidade de
expandir seus lucros. Na visdo empresarial, essa demanda configurava mercados emergentes,
provocando o acirramento dos conflitos internos a categoria.

Haja vista que a demanda foi precariamente atendida, o transporte assumiu posi¢ao de
destaque na pauta de reivindicacdes populares. As reclamagdes ganharam visibilidade,
alcancando repercussao pela cobertura da midia. A luta popular em torno das condi¢des de
transporte coletivo na RMB integrou o processo de mobiliza¢cdo social que originou a criagao
de centros comunitdrios e associagdes de moradores, articulados posteriormente na Comissao
de Bairros de Belém. Esse processo estava inserido na reorganiza¢do dos movimentos sociais
no pais, articulados a setores da classe trabalhadora e a organizag¢des politicas de oposi¢ao ao
regime militar, para a qual contribuiu o agravamento dos problemas urbanos. Fortalecido o
movimento popular na RMB, o Estado foi for¢ado a fazer concessdes (SANTOS e LUZ, 1993).
Em relagdo ao transporte coletivo, a luta foi direcionada principalmente a melhorias no
servi¢o, a meia passagem para os estudantes e ao congelamento da tarifa. O monopdlio de
areas de operacao exclusiva pelas empresas também era discutido. As massivas manifestacdes
populares também resultaram em algumas concessdes pelo Estado. Os movimentos
comunitdrios colocaram paulatinamente em questdo ndo apenas as condi¢cdes de producio e

consumo do transporte coletivo na RMB, mas, ainda, sua gestdo pelo Estado.



Nessa dimensdo do problema também ocorrem alteracdes. Além da implantacdo da
sistemdtica de planejamento, antes referida, a intervengao do governo federal se verifica na
organizacdo da gestao local e na implementacido de medidas visando ao controle dos custos de
prestacdo do servico de transporte coletivo. Culminou esse processo com a criagdo da
Empresa Metropolitana de Transporte Urbano (EMTU/Bel), em 1982, em cujo Conselho de
Administracdo estava prevista a participacdo de representante dos usudrios do servico.

No mesmo ano, com o apoio dos movimentos sociais organizados e de parcela dissidente do
partido de situacdo, foi eleito Governador o candidato da oposicao.

As alteracdes na politica nacional de transporte, a mobilizacdo popular, a criacdo da
EMTU/Bel e a ascensdo de novo grupo politico ao poder indicavam que poderia haver uma
maior intervencdo do Estado, através de regulamentacdo e controle sobre a prestagdao do
servigo de transporte coletivo na RMB. Isso num quadro de acirramento dos conflitos internos
ao segmento empresarial. No entanto, e de forma aparentemente paradoxal, poucos dias antes
do inicio de funcionamento da empresa e da posse do novo Governo, sdao firmados entre o
Departamento Estadual de Transito (DETRAN/PA), sucessor da DET, e as empresas
operadoras, novos contratos de concessao, em substitui¢cdo aos entdo vigentes, com prazo de
dez anos, contendo disposi¢des absolutamente desfavoraveis a fun¢do regulamentadora do
poder publico, assegurando a exclusividade de operacdo e vedando a variacdo de itinerario,
pelo concedente, que impusesse concorréncia ruinosa as demais empresas.

As condi¢des que privilegiam os interesses das empresas operadoras foram sendo
paulatinamente construidas no decorrer do periodo de formagao da questdo transporte coletivo
na RMB. Nos contratos de concessdo firmados em 1971 entre o Governo do Estado e
empresas concessiondrias estdo expressas as condi¢cdes de laissez-faire que caracterizavam a
gestao do transporte: os hordrios de viagens seriam apenas aprovados pelo concedente; o
nimero de veiculos lotados na linha s6 poderia ser alterado a requerimento da concessiondria
e, somente em casos especiais, o concedente poderia determinar a alteracdo ‘“‘ex-oficio”,
hipétese em que a concessiondria teria um prazo para exercer o direito de preferéncia e
prioridade; em relacdo as penalidades, os contratos nao continham regras claramente
estabelecidas. Nos contratos firmados em 1975 foram inseridas exigéncias a que ficavam
obrigadas as concessiondrias, além de penalidades que variavam entre multa, suspensdo e
rescisdo do contrato, ndo sendo estabelecidos, porém, critérios para sua aplicacdo; o interesse
publico foi colocado em segundo plano ao dispor que poderiam ser alterados os itinerdrios de
forma a possibilitar circulagdo mais racional ou atendimento mais econdmico, “desde que nao

configurando concorréncia ruinosa a outra empresa’; para esses contratos foi estabelecido



prazo de vigéncia, o qual expiraria com a institui¢io do Regulamento do Transporte Coletivo
Urbano do Municipio de Belém. O equacionamento das principais questdes que se colocaram
a concessao do servico nos anos seguintes, relacionadas a exclusividade da prestagao do
servico pelas empresas atuantes no sistema, de modo geral e particularmente nas &areas
monopolizadas; ao custo da prestacdo do servigo, especialmente em dreas de ocupacdo nao
consolidada; ao maior controle da prestacdo do servico que se esbogava com a intervencao do
governo federal no planejamento e na operagdo; e aos interesses conflitantes suscitados pela
emergéncia de novos mercados, estdo expressas nos termos dos contratos de concessao
firmados em 1981 para implementacdo de alteracdes nas linhas que atendiam a &drea de
expansdo: observa-se um relativo fortalecimento do poder de regulamentagdo do Estado no
que concerne a freqiiéncia e ao nimero de veiculos alocados nas linhas de transporte, mas,
implicitamente, qualquer alteracdo da frota somente poderia ser efetuada pela concessiondria;
a vigéncia dos contratos deixa de ser atrelada a instituicdo de regulamento, ficando
estabelecido o prazo de cinco anos, renovavel por igual periodo, dependendo do interesse das
partes contratantes. O processo que resultou na celebracdo dos contratos de 1983 evidencia
que ja haviam se fortalecido as imbricadas relagdes entre o segmento empresarial e o grupo
hegemdnico no poder, fundadas nos interesses que os mobilizavam.

O atendimento as necessidades de transporte coletivo foi equacionado em conformidade com
esses interesses, tanto no que concerne a rede e aos padrdes da operacdo, quanto a tarifa. A
ampliacdo da rede foi resolvida pelo poder publico com a extensdao do itinerdrio de linhas
existentes as proximidades ou criacdo de novas linhas, concedidas a empresas que operavam
em dreas adjacentes. Da andlise do encaminhamento dado as principais questdes que
envolvem a concessao do servigo, observa-se que o Estado desempenhou papel de mediador
dos conflitos entre os empresdrios, em especial através do Poder Executivo e em diversos
niveis burocraticos. Um empresdrio assinala que ‘“no DETRAN/PA era fécil de resolver, as
vezes havia atritos entre os empresarios e, ji naquela época, o DETRAN/PA comegou a,
quando havia acordo, tudo bem, quando ndo havia acordo ele ja tomava as medidas que ele
achava mais corretas e que estavam mais apoiadas pela maioria”. Pelo menos desde o comeco
da década de 1970, o férum de discussdo dos empresdrios tinha lugar no Sindicato das
Empresas (SETRANS/Bel). Nessa época havia um acordo entre o SETRANS/Bel, a DET e a
SEGUP, pelo qual todo pedido de mudanga de itinerdrio nas linhas teria que ser autorizado por
assembléia geral do sindicato, ao qual eram submetidas as solicitacdes das empresas
(SETRANS/Bel/Ata da Reunido da Assembléia Geral Extraordinaria, de 11.01.1971). Quando

nido havia composi¢do entre os conflitantes, o poder concedente surgia como o elemento



supostamente neutro a dirimir as questdes, sendo invocados, entdo, a exclusividade de seu
papel de disciplinador do servico de transporte e de defensor do interesse publico. Em alguns
casos, a questao extrapolou a esfera do Poder Executivo, sendo, entdo, acionado o Judicidrio.
Os termos dos contratos de concessao firmados no periodo evidenciam que o SETRANS/Bel
teve fortalecido o papel de arena privilegiada de discussdo e controle mituo entre os
empresarios, objetivando tanto a defesa de seus interesses conjuntos frente aos demais atores
sociais, quanto a resolu¢@o de seus conflitos internos.

A ampliacdo das dreas de operacdo das empresas foi efetivada sem que nenhum processo de
concorréncia ou mesmo de avaliacdo das condigdes em que o servico era prestado tenha sido
realizado. Isso demonstra a influéncia que esse segmento empresarial exercia sobre o Estado.
Certamente essa influéncia relacionava-se ao capital que as empresas haviam acumulado,
expresso inclusive na frota adquirida. Se antes a caracteristica era o compartilhamento da
propriedade de poucos veiculos, em 1980 a frota em operacdo no sistema de transporte
coletivo da RMB totalizava 770 veiculos (GEIPOT, 1980), de propriedade das 18 empresas.

Os indices de aumento do valor da tarifa, fixada inicialmente pelo Conselho Estadual de
Transito (CETRAN), a partir de 1969 pelo Conselho Interministerial de Precos (CIP) e depois
de 1981 pelo DETRAN/PA, estiveram quase sempre acima do Indice Geral de Precos (IGP) e
da variacdo do saldrio minimo. O controle e fiscalizacdo da operacdo pelo poder publico se
mostraram inexistentes ou ineficazes e, apesar da ocorréncia de irregularidades (GEIPOT,
1980), ndo se conhece nenhum caso de suspensao ou rescisao de contratos de concessao.
Assim foram constituidos os elementos que configuram a problemdtica que perpassa o tema
até o presente momento, tais como: a importancia assumida pelo transporte coletivo na
agenda publica, a constitui¢do das empresas privadas de prestacdo do servico enquanto atores
sociais, seu crescimento econdmico e instituicdo de seu poder politico e a consolidacdo do
sistema operacional do servico e das dreas de operacdo exclusiva. Estabeleceu-se uma alianca
entre o Estado e as empresas constituidas para operar o servico, a qual determinou que as
acoes da gestdo fossem subordinadas aos interesses empresariais, em especial no que
concerne a concessiao da operagdo, a implementacao de alteracdes no sistema operacional, ao

controle da prestacao do servigo e a politica tariféria.

4. As mudancas e as continuidades
4.1 A gestdo metropolitana (1983-1990)
Em 1983, simultaneamente a transferéncia do poder no Estado do Par4, a gestdo do transporte

por 6nibus na RMB foi transferida do DETRAN/PA para a EMTU/Bel. Observam-se algumas



mudangas na acdo do Estado no setor, sem transformar as relagdes estabelecidas com o
segmento empresarial. Oportunamente, as acdes empreendidas respondiam ndo apenas a
necessidade de legitimacdo do Estado como poder instituido, supostamente neutro, mas
também a necessidade de legitimacdo dos grupos politicos que se apresentavam como
oposi¢do ao regime autoritdrio vigente no pais.

Os movimentos populares na RMB, até meados da década, estavam focados, no que concerne
ao transporte coletivo, principalmente na busca de solu¢des para problemas especificos e
localizados, no congelamento da tarifa, na meia passagem para os estudantes, na melhoria das
condi¢cdes dos veiculos, no cumprimento dos horarios de viagens e na problematizacdo do
monopdlio de dreas de operagao.

Os contratos de concess@o firmados em 1983 facilitaram as concessiondrias a obtencdo junto
ao Poder Judicidrio de decisdes que preservaram sua exclusividade nas dreas de operacao. De
acordo com técnico da EMTU/Bel, “de 83 até 85 [...] a rede ficou praticamente estagnada [...]
ndo houve crescimento de linha, nem mesmo aumento de frota e num segundo momento [...]
havia, mas tinha mandado [de seguranca] e era suspensa a linha e a rede continuou
estagnada”. Depois a EMTU/Bel comecou a negociar com 0S empresarios para que nao
houvesse problemas juridicos. A negocia¢do envolvia alguma forma de compensagdo pelas
reais ou supostas reducdes na lucratividade. O atendimento as necessidades de transporte, que
cresceu enormemente com a expansao da periferia habitada, passou a ser feito com a criacao
de novas linhas ou alteracdo do itinerdrio de linhas existentes, através de Ordens de Servico,
concedidas, em geral, a empresas que ja atuavam as proximidades, que ampliaram seus
“territérios” exclusivos, sem nenhum processo de concorréncia. Assim acontece mesmo
depois de denunciados, em 1988, os contratos de concessao firmados em 1983. Importa notar
que a dimensdo ética da andlise juridica feita pelo Governo do Estado acerca da renovacao
dos contratos de concessao foi prejudicada por potencial conflito de interesses, haja vista as
relacdes familiares existentes entre a assessoria juridica do Governo e a das empresas.

Os contratos e as ordens de servico eram os unicos instrumentos de regulacdo existentes para
disciplinar a prestacdo do servico. O controle da operagdo continuou a ser feito precariamente,
sendo inclusive os dados utilizados no calculo da tarifa fornecidos pelos empresarios.

As reivindicacdes populares pelo congelamento do preco da passagem, num quadro em que a
crise econdmica colocava dificuldades cada vez maiores a reprodugdo da populacio, inclusos
os gastos com transporte, o Governo respondeu com o achatamento da tarifa, minimizando os
reajustes, mas mantendo a lucratividade da exploragao do servigo, certamente supervalorizada

pelo desconhecimento dos custos dos insumos. O valor da tarifa continuou sendo definido



com base na divisdo de todos os custos incorridos na prestacdo do servigo pelo total de
passageiros transportados, sendo os estudantes computados diferenciadamente dos demais
usudrios. As formas de controle estabelecidas, segundo as quais os tiquetes de meia passagem
eram adquiridos antecipadamente em banco oficial, permitiam que os empresarios obtivessem
a parcela de estudantes do quantitativo de passageiros transportados. O custeio do desconto
era rateado igualmente entre as empresas operadoras € o Governo do Estado, sendo o subsidio
repassado as transportadoras via SETRANS/Bel. Esse esquema vigorou até o final de 1990.

No ambito do Governo Federal, a maior preocupag¢do também era com o problema do custo
do transporte. Assim, no final de 1985 foi instituido o vale-transporte, um subsidio ao usudrio
trabalhador. O equacionamento das questdes urbanas, entretanto, e, em especial, no setor de
transporte, encontraria graves restricoes de natureza financeira e institucional. Com a
ascensao da Nova Republica, o transporte coletivo deixou de ser priorizado, inclusive no
discurso, sendo caracterizado como uma questdo local, restando a esfera federal, em tese, a
acdo complementar. Observou-se a desmontagem da sistemdtica de planejamento; a
centralizacdo e controle das decisdes em instancias responsdveis pelas politicas energética,
monetdria e cambial; e a dominancia da estratégia de financiamento baseada na captacio de
recursos externos, o que levou ao endividamento da EBTU e da RFFSA/CBTU e a subseqiiente
limitagdo de sua capacidade de investimento (FAGNANI e CADAVAL, 1989). No inicio de
1989 a EBTU foi extinta e, nos anos seguintes, registrou-se a total omissdo do Governo
Federal em relagdo ao transporte urbano. Isso ocorreu apesar de a Constituicdo Federal
promulgada em 1988 (CF/88) atribuir a Unido a competéncia para “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento bdsico e transportes urbanos” e,
privativamente, “legislar sobre diretrizes da politica nacional de transportes e sobre transito e
transportes” (BRASIL, 1988).

As restri¢cdes na drea de financiamento e a extingdo da EBTU, a principal instancia na esfera
federal articulada pelo Governo do Estado, contribuiram para o abandono de politicas de
transporte iniciadas no nivel local. Isso também foi favorecido pela expectativa em relacio a
efetividade da disposi¢do constitucional que atribuiu aos municipios a competéncia para
“organizar e prestar diretamente, ou sob regime de concessio ou permissao, 0S SErvigos
publicos de interesse local, incluindo o de transporte coletivo, que tem cardter essencial”
(BRASIL, 1988).

Ao ser retomada a mobilizagdo social na RMB, apds um periodo de arrefecimento, verificou-
se um redirecionamento no sentido das discussdes em torno do novo marco legal em

elaboragdo. A Constituicdo do Estado do Pard e a Lei Organica do Municipio de Belém



(LOM/Bel) institufram, entre outras, normas para a provisao do servico de transporte coletivo.
De interesse para este artigo, destacam-se dentre as disposi¢des relativas a gestdo: a
obrigatoriedade de licitacdo para a concessao da operagdo a empresas privadas, de instituicao
de regulamento da prestagao do servigo e de camara de compensacao tarifdria; e a proibicao
da exclusividade de linha para as empresas permissiondrias, bem como da operagao,
isoladamente ou em consércio, de acima de 15% das linhas da mesma modalidade (BELEM,
1990). Apoiados em grandes mobilizacdes publicas, os estudantes conseguiram incluir na
LOM/Bel o direito a meia passagem mediante a simples apresentacdo de identificacdo
estudantil ao cobrador, nos veiculos. Outras categorias organizadas de usudrios obtiveram
isenc¢ao tarifaria.

No final da década, o Governo do Estado retomou a pratica da tarifa politica, ou seja, a
homologa¢do de valores pouco menores do que os calculados pelo 6rgdo gestor. Mas
manteve-se intocada a caixa preta do transporte coletivo na RMB que € o conhecimento dos

efetivos custos e receita do sistema.

4.2 A municipalizacdo da gestdo (1991-1996)

A transferéncia da gestdo do transporte metropolitano para o municipio inscreveu-se no bojo
das mudancas decorrentes das novas regras constitucionais e atendeu aos interesses de grupos
politicos locais. Em 1989 foi criada a Companhia de Transporte do Municipio de Belém
(CTBel). Sua instalacdo, entretanto, nao foi imediata. Foi decidida a transferéncia gradual das
fungdes, com prazo fixado, e definidas regras para um periodo de administracdao
compartilhada entre Governo do Estado e Prefeitura de Belém. Tal arranjo adequava-se ao
quadro politico que se apresentava naquele momento, com a proximidade das elei¢des de
1990 e o interesse do Governador do Estado, aliado ao Prefeito da capital, em eleger o seu
sucessor. Tendo sido eleito o candidato da oposicdo, efetiva-se a transferéncia da gestdo no
mesmo ano, a toque de caixa. Com o inicio de funcionamento da CTBel, a EMTU/Bel foi
destituida de suas atividades visto que, mesmo sem atribui¢ao legal, a Companhia passou a
gerir nao apenas o transporte municipal, mas também o metropolitano. A empresa foi extinta
em 1991, o que causou problemas entre os municipios integrantes da regido, no que concerne
a concessao de linhas de transporte, a fixagao de tarifa, as isencdes tarifarias e a arrecadacao
de tributos relativos ao transporte metropolitano. Esses problemas foram parcialmente
equacionados no inicio de 1992, com a celebracio de convénio entre Belém e Ananindeua.

A grande visibilidade aos problemas do transporte coletivo na RMB e o processo de

participacdo popular que caracterizou a formulacdo e aprovacdo do novo marco legal



resultaram em envolvimento intenso da sociedade organizada na questdo e geraram pressdes
sobre o poder publico no sentido de cumprimento das normas estabelecidas. Em face das
mudangas que poderiam ser efetivadas, as empresas operadoras do servico adotaram novas
estratégias para manutengdo de seu status e o poder publico viu-se frente a novas exigéncias
as quais devia responder para manter sua legitimidade. A opinido publica sobre a questdo
passou a ter maior peso no jogo de cena, o que se expressa em editais veiculados na midia
pela administracdo municipal e pelos empresarios. Disputas empreendidas pelos Executivos
estadual e municipal, dirigidos por partidos politicos adversérios, também utilizam a midia,
além de ac¢des judiciais, em embates acerca da tarifa.

O Legislativo Municipal de Belém passou a intervir na questdo, inclusive instalando
Comissao Parlamentar de Inquérito, em marco de 1991, para averiguar as condicdes de
provisao do servico. A investigacdo apontou a “promiscuidade” existente nas relacdes entre o
Estado e as empresas privadas de transporte, mas nenhuma medida saneadora foi tomada por
qualquer dos Poderes Constituidos. Em julho do mesmo ano, foram criadas a camara de
compensacao tarifiria € o Fundo Municipal de Transporte, destinado a aquisi¢do da frota
publica, porém, embora estabelecido prazo para sua regulamentagdo, nao foram implantados.
Ao assumir a gestao do transporte coletivo na RMB, a CTBel reafirmou o caréter precario da
concessao do servi¢o e proibiu a mudanga de itinerdrio até ulterior licitacdo (CTBel, 1991).
Foi instituido Regulamento do Servigo, aberta licitacdo para concessdo de uma linha de
transporte € mantida a homologacdo de tarifas politicas. Mas o edital de licitacdo continha
exigéncia que favorecia as empresas tradicionais e levaram ao cancelamento da concorréncia,
o regulamento era, em grande parte, descumprido e o controle e fiscalizacdo continuaram
sendo precariamente realizados. Além disso, ndo foi implementada a reestruturagao do
sistema operacional, que previa a adoc¢do da tronco-alimentacdo com integragdo fisico-
tarifaria, indicada no Plano Diretor de Transporte Urbano da RMB/1991 e no Plano Diretor
Urbano de Belém, este elaborado com participacdo popular e aprovado pela Camara
Municipal em 1993.

Um grande nimero de linhas de transporte por 6nibus foi criado, de forma que em 1996 havia
quase o dobro das linhas existentes seis anos antes. A instituicdo ocorreu através de Ordens de
Servico, sem nenhum processo de concorréncia, mesmo depois da outorga do novo direito
concessiondrio nacional (BRASIL, 1993; 1995a; 1995b). Algumas dessas linhas foram
concedidas a mais de uma empresa, para operacdo consorciada, como forma de dirimir os

conflitos originados pela reivindicacdo de exclusividade de operacdao em determinadas areas.



No periodo analisado, de modo geral, permanece a pratica de homologacao de tarifa politica,
mas, pelo menos nos anos 1995 e 1996, os reajustes foram acima do dobro do IPC-Belém. Os
custos das isengdes tarifarias concedidas a passageiros com menos de seis e mais de sessenta
anos, bem como da reducdo concedida aos estudantes foram repassados aos usudrios pagantes
do sistema. Ao lado disso, atendendo a pressdes de categorias de usudrios, a Camara

Municipal de Belém contemplou novos beneficiados com isen¢des ou redugdes de tarifa.

4.3 A gestdao da Frente Belém Popular (1997-2004)

No pleito municipal de 1996, a Frente Belém Popular elegeu o Prefeito em Belém. O
autodenominado Governo do Povo prometia uma mudanga radical na postura do Estado,
identificada com os anseios democraticos e apoiada em mecanismos de gestdo que incluiam a
participacdo social. Em relacdo ao transporte por 6nibus, o programa de governo propunha a
implantacdo da camara de compensacao tarifaria; o controle dos custos operacionais através
da frota publica reguladora, a ser implementada; além do rearranjo estrutural do sistema, com
a implanta¢do da tronco-alimentacdo e de terminais de integracao.

Como novo grupo no poder politico, naqueles momentos iniciais da administracdo,
necessitava sustentar sua imagem de op¢do aos setores sociais ndo dominantes. Necessitava
também se firmar e crescer como alternativa eleitoral. A “quebra do monopdlio” no distrito de
Icoaraci, promessa de campanha, era vital para o governo garantir legitimidade e manter o
apoio popular. Mas o fez de forma que os interesses essenciais do segmento empresarial
foram preservados, descumprindo a obrigatoriedade legal de licitagcdo, recorrendo a préatica de
negociagcao com os empresarios e concedendo as linhas criadas a empresas que ja operavam o
transporte em Belém. Foram preservados até mesmo os interesses da empresa que
tradicionalmente atendia o distrito, a qual pretensamente estava sendo “punida” pelas
precarias condicdes de prestacdo do servico. Assim, o partido no poder capitalizou
politicamente o momento e o cartel de empresarios que domina a prestacdo do servico de
transporte coletivo na RMB permaneceu intocado.

Em 1998, de acordo com o disposto na LOM/Bel, foi criado o Conselho Municipal de
Transporte de Belém, vinculado a CTBel e “destinado a promover a gestdo democratica do
Sistema Municipal de Transporte” (BELEM, 1998). Esse Conselho, o Orcamento
Participativo, o Congresso da Cidade e, no que concerne ao transporte, a I Conferéncia
Municipal de Transito e Transporte, realizada em 2000, constituem os espacos de participacao
social implementados pelo Governo do Povo. A andlise do processo e da representatividade

na Conferéncia confirma observa¢des de Vasconcelos:



A perspectiva de participagdo ampliada no planejamento pode levar a caminhos
desconhecidos. Neste sentido, a administracdo do governo municipal, [sic] tem
apelado para algumas alternativas de controle, recorrendo a [sic] estratégia de
participacdo de um percentual significativo da militincia do Partido dos
Trabalhadores (PT) tanto no governo como na disputa pela lideranga do movimento
popular. Nestas condi¢des € garantido o controle e o consenso democraitico
representativo da populacdo aos principais projetos das agéncias governamentais
(VASCONCELOS, 2000: 12).

A autonomia e a percep¢do critica do movimento social em relagdo ao Estado ficam
comprometidas com a ascensdo da Frente Belém Popular ao governo do municipio de Belém
e a instituicdo de mecanismos de participacdo popular na gestdo da cidade, gerando “quase
uma desmobilizacdo social”, segundo dirigente da FASE/PA.

A gestdo do transporte metropolitano, que permanecia sem defini¢do institucional desde 1995,
quando foram incluidos na RMB os municipios de Benevides, Marituba e Santa Bérbara do
Para, foi equacionada no inicio de 1999 com a celebragdo de convénios entre as Prefeituras,
ficando a administrac¢do do servico na CTBel.

Observou-se a “quebra de monopdlio” de operadoras em diversas dreas, algumas localizadas
em outros municipios integrantes da RMB, e a entrada de duas empresas no sistema,
desvinculadas das tradicionais, mas resultado da convergéncia de diversos interesses,
inclusive dos grupos no poder e das préprias operadoras tradicionais. As linhas de transporte
coletivo continuaram sendo criadas e alteradas através de Ordens de Servico e concedidas sem
licitacdo. Além disso, aumentou bastante o nimero de linhas com operagdo consorciada.

A omissdo do poder publico em relagdo a melhoria no controle do sistema de transporte foi
mantida, embora o desenvolvimento tecnolégico tenha oferecido novas opgdes a
administracdo. No que concerne ao conhecimento da receita auferida, por exemplo, seria de se
esperar que o Orgdo gestor empenhasse esforcos na implantacdo de bilhetagem eletrOnica
envolvendo o total de passageiros transportados. No entanto, o projeto autorizado pela CTBel
e homologado pelo Prefeito de Belém previa a implantacio em etapas, sendo a primeira
relativa ao controle das gratuidades e redugdes na tarifa, ficando as demais sem nenhuma
defini¢do, inclusive quanto a prazos para implementacdo. Essa primeira etapa atendia,
principalmente, aos interesses dos empresdrios porque lhes permitiria o conhecimento do
quantitativo de passageiros que usufruiam os beneficios, uma das questdes que mais haviam
provocado reclamagdes do setor empresarial nos anos anteriores. Evidentemente, o controle
pelo 6rgdo gestor do total de passageiros transportados ndo lhes interessava, na medida em
que facilitaria a identificacdo de sua margem de lucro. O custo de implantagc@o dessa etapa foi

incluido no valor da tarifa em 1997 e 1998, portanto, transferido aos usudrios pagantes do



servi¢o. Contudo, por divergéncias envolvendo operadoras e contratada para a execugdo, com
intermediagdo do 6rgdo gestor, a implementagao da etapa nao foi concluida.

Em 1999, registrou-se uma avalanche de aplicacdo de multas as empresas, por diversas
irregularidades na operagdo, e a reagdo destas no campo judicial. Além disso, a CTBel
ingressou com representacdo no Ministério Publico solicitando investigacdo acerca do nao
cumprimento de melhorias no sistema, cujos custos haviam sido incluidos na tarifa, entre as
quais, a primeira etapa da bilhetagem automatica. Porém nao foi implementado o sistema,
nem houve ressarcimento do montante recebido pelas empresas e nao aplicado.

A instituicdo de formas de controle da operacdo, bem como as normas legais acerca da
concessao do servico e as dispostas no Regulamento de Transporte, que ameacassem as
condi¢cdes consolidadas de prestacdo do servigco, eram usadas pela administracio municipal
para intimidar os empresarios até o momento em que uma nhegociacdo chegava a termo,
sendo, em seguida, sumariamente descumpridas. Da mesma forma, descumpriram-se também
as proposicoes contidas no Programa de Governo apresentado a sociedade.

Continuaram as constantes reclamacoes e a articulacdo dos empresarios no sentido de reduzir
a quantidade de categorias isentas do pagamento de tarifa, que no final de 2003 totalizava 18,
além de controlar o montante desse tipo de passageiro. Isso ocorreu apesar de que a politica
tarifiria empreendida pela PMB, em continuidade a observada no periodo anterior, foi baseada
na remuneracdo pelos usudrios de todos os custos envolvidos na prestacdo do servico,
inclusive aqueles referentes aos passageiros isentos ou beneficiados com desconto, bem como
na homologacdo de reajustes tarifirios acima da inflacdo, conforme mostrado na tabela
seguinte. A nao concessao de reajuste no ano 2000 demonstra o carater populista do Governo

do Povo, interessado na reelei¢do que ocorreria naquele ano.

RMB: Evolucio de tarifa e de Indice de Precos ao Consumidor, 1997-2004

Ano Tarifa  Variagdo IPC-Belém

(R$) (%) (%)
1997 0,55 10,00 5,59
1998 0,60 9,09 5,42
1999 0,70 16,67 13,57
2000 0,70 0,00 9,61
2001 0,85 21,43 9,44
2002 1,00 17,65 16,89
2003 1,15 15,00 11,01
2004! 1,15 0,00 -

Fonte: SEPOF/DIEPI/GERIN
Nota: Valores de Dezembro de cada ano.
' Até novembro



5. Conclusoes

A gestdao do servico de transporte urbano por 6nibus da RMB tem sido objeto de diversas
mudancas desde 1966. A responsabilidade por suas atribuicdes migrou entre as trés esferas de
governo; aumentou sua importancia na agenda governamental; elaboraram-se varios planos
para o setor; a regulamentacdo, praticamente inexistente no inicio do periodo, dispde hoje de
estatutos relativamente avancados; a organizagdo institucional tornou-se cada vez mais
complexa, até a criacdo de 6rgdos especializados e de conselhos para, com a participacdo de
segmentos da populacdo envolvidos, decidir sobre politicas e acdes a serem implementadas.
Contudo, a regulamentacdo nao tém sido cumprida e as diretrizes técnicas para promover
melhorias no servigo, indicadas recorrentemente, tais como a reestruturacdo do sistema
operacional e a maior eficiéncia na fiscalizacdo e no controle da operacdo, que implicam
interferir na lucratividade das empresas operadoras, ndo tém sido implementadas. A atuagdo
do Estado nas condi¢des de provisdao do servico permanece subordinada aos interesses do
poder econdmico no setor, evidenciando a alianca existente entre esses atores sociais. Embora
o alcance dessa alianga seja limitado pelas conjunturas politica, social e econdmica, a mesma
€ sempre renovada, independentemente dos grupos no poder. Enquanto os interesses das
empresas de transporte coletivo sdo priorizados pelo Estado, o atendimento as necessidades da
populacdo, especialmente a residente na periferia, é realizado de maneira precdria. A
expressao de interesses corporativos dentro do Estado se verifica por acdo e omissao. Assim,
observam-se mudangas substanciais na aparéncia da questdo, mas sua esséncia manteve-se
inalterada, conforme mostrado no quadro seguinte.

A partir de reflexdes sobre o poder politico local como esfera prépria do Estado, com tarefas
peculiares nas funcdes de acumulacdo e de dominacdo, em que as administra¢des municipais
sdo “elementos de disputa de hegemonia”, Daniel (1990) formula uma proposta de municipio
alternativa aos valores politicos tradicionais e a opc¢do neoliberal, no sentido de um novo
modelo de sociedade “radicalmente democrética, onde a democracia assuma valor estratégico,
meio e fim a alcancar”, o que pressupde uma ruptura com o poder econdémico e tem como
referéncia fundamental o respeito aos direitos instituidos. Dessa perspectiva, este estudo de

caso permite inferir que em Belém a nova sociedade ainda esta por ser construida.
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