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Resumo

Este trabalho tem como objetivo fornecer elementos para compreender como se deu o
surgimento de uma das principais experiéncias de transporte publico gratuito no Brasil, no
municipio de Marica (RJ), em 2014. Com base no modelo de multiplos fluxos (KINGDON,
2003), foram analisados os fatores que levaram essa questdo a agenda de governo, os atores
envolvidos no processo e o contexto politico que viabilizou a entrada do tema na agenda de
governo. Como principais resultados, o estudo identifica que a gratuidade do transporte
publico foi uma tentativa de solucionar os problemas do transporte municipal, despertando
atencdo do governo somente quando as politicas formuladas anteriormente falharam na
solugdo do problema. Para a convergéncia dos fluxos e abertura da janela de oportunidade, o
papel do empreendedor da politica, o entdo prefeito do municipio, foi fundamental na defesa
e disseminagdo da quest&o dentro e fora do governo.
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Formacédo da Agenda do Transporte Publico Gratuito: A Experiéncia do Municipio de
Maricéa-RJ

Resumo

Este trabalho tem como objetivo fornecer elementos para compreender como se deu 0
surgimento de uma das principais experiéncias de transporte publico gratuito no Brasil, no
municipio de Marica (RJ), em 2014. Com base no modelo de multiplos fluxos (KINGDON,
2003), foram analisados os fatores que levaram essa questdo a agenda de governo, os atores
envolvidos no processo e o contexto politico que viabilizou a entrada do tema na agenda de
governo. Como principais resultados, o estudo identifica que a gratuidade do transporte
publico foi uma tentativa de solucionar os problemas do transporte municipal, despertando
atencdo do governo somente quando as politicas formuladas anteriormente falharam na
solucdo do problema. Para a convergéncia dos fluxos e abertura da janela de oportunidade, o
papel do empreendedor da politica, o entdo prefeito do municipio, foi fundamental na defesa e
disseminacéo da questdo dentro e fora do governo.
Palavras-chave: Transporte Publico; gratuidade; Maltiplos Fluxos; formacao da agenda.

1. Introducgéo

Nas ultimas décadas, os estudos de politicas publicas tém ganhado espaco dentro do
Campo de Publicas a partir de diversos enfoques e modelos tedricos. No entanto, 0 aumento
recente de pesquisas elucidam uma fragmentacdo teorica e até mesmo a limitacdo de certos
modelos em incorporar na andlise elementos como atores, transversalidade, o elemento
politico ou a formacao da agenda governamental.

Na tentativa de entender como um tema entra na agenda de governo e 0 processo de
formulacdo das politicas publicas, este estudo analisa 0 surgimento da primeira experiéncia
de transporte publico gratuito em uma cidade de médio porte no Brasil, em Marica (RJ),
municipio litoraneo estado do Rio de Janeiro. Com a criagdo da Empresa Publica de
Transporte (EPT), em 2014, a gestdo municipal modificou a légica de custeio do servigo —
agora realizado pelo poder publico municipal, sem cobranca de tarifa do usuério.

A divulgacédo estudos a respeito das condi¢bes de mobilidade urbana das populagdes
de baixa renda e da iniquidade no acesso aos servi¢os de transporte coletivo nas grandes
cidades brasileiras introduziu o tema nas discussées das politicas publicas (GOMIDE, 2003).
No Brasil, a ideia de subsidiar por completo a tarifa do transporte publico vem sendo
discutida desde a década de 1990, quando, no municipio de Sdo Paulo, a gestdo Luiza
Erundina (1989-1993) prop0s o Projeto Tarifa Zero, no entendimento do transporte como
um direito social — garantido pela Constituicdo por meio da Emenda Constitucional 90/2015.
Nessa perspectiva, o fim tarifa refletiria na maior inclusdo social e na melhoria da qualidade
de vida da populacdo. Ademais, a gratuidade facilitaria 0 acesso a espagos publicos e criaria
incentivos para que os usuarios do transporte individual migrassem para 0 transporte
coletivo (RIBEIRO, ET AL, 2015).

Compreende-se, entdo, que mais do que o proprio nome sugere, a gratuidade nao esta
relacionada apenas ao subsidiamento da tarifa de transporte, mas também a garantia de
acesso a direitos fundamentais como saude e educacédo, a melhoria da qualidade de vida e ao
direito de usufruir a cidade (KNEIB, 2016; SINGER, 2017).

Tendo em vista a relevancia do tema e a falta de estudos que analisam a experiéncia de
Marica, este estudo se justifica. Para além do estudo de caso, uma das principais
contribuicdes do artigo consiste em evidenciar a relativa complexidade imbricada na gestao
da prestacdo do servico de transporte coletivo municipal, de competéncia da esfera local de
governo. Como aporte tedrico, optou-se pelo modelo de Multiplos Fluxos (KINGDON,
2003) por sua capacidade de explicar de forma detalhada o processo formacdo da agenda
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governamental e formulacédo das politicas pablicas.

O texto encontra-se estruturado em quatro secdes além desta introdugdo e das
referéncias bibliograficas. A seguir, discute-se o referencial bibliografico com base nos temas
geradores desta pesquisa. A terceira se¢do apresenta a metodologia com foco nas técnicas de
coleta e no método de anélise dos dados. A quarta secéo discute os resultados a luz do modelo
de maltiplos fluxos. Por fim, as consideracdes finais sdo tecidas com base na questdo central
do estudo sobre os fatores que fizeram o transporte pablico gratuito ascender na agenda de
governo municipal.

2. Politica de Transporte no Brasil

A década de 1970 é fundamental para o entendimento das raizes dos problemas da
mobilidade urbana no pais. Naquela década, devido a industrializacdo tardia, as cidades
cresceram de forma desorganizada em consequéncia do rapido e descontrolado éxodo dos
moradores das zonas rurais e das regides interioranas, que buscavam nas grandes cidades
oportunidade de emprego e melhores salarios. De 1950 para 1970, a populacdo urbana
brasileira passou de 36,1% para 55,9%; em 2010 esse indice atingiu 84,36% (IBGE, 2010).

Como as regides centrais das cidades ja estavam tomadas pelo comércio, industria e
pela populagdo mais rica, os novos habitantes foram ocupando as terras ao entorno das areas
centrais e acabaram por engrossar a periferia das grandes cidades brasileiras (BAREIRO,
2007). Por residirem distante do local de trabalho, os moradores recém-chegados dependiam
quase que exclusivamente do transporte publico para se locomoverem.

O Estado néo estava preparado para tal demanda, o que ficou claro com as deficiéncias
gue comecaram a despontar ndo s6 no transporte publico, mas também nos setores de salde,
saneamento, moradia e seguran¢a publica. A ineficiéncia do Estado na provisdo de tais
servicos agravou ainda mais a situacdo de exclusdo social nos grandes centros urbanos
(SACHS, 2001).

A eminéncia do problema nas grandes cidades resultou nos primeiros esforcos do
governo federal para enfrentar a questdo. Em 1973, o Grupo de Estudos para Integracdo da
Politica de Transportes (GEIPOT) elaborou o primeiro documento oficial do governo sobre
0 transporte urbano em termos nacionais (GEIPOT, 2001). Ainda na década de 1970 foi
criado o Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos (FDTU) com a finalidade de
prover apoio financeiro ao planejamento e desenvolvimento tecnolédgico do setor. Outra agao
do governo foi transferir aos municipios a funcédo de alterar o valor da tarifa do transporte
coletivo local e, para auxilia-los nessa nova funcdo, o GEIPOT desenvolveu o Calculo
Tarifario de Onibus Urbanos, ainda hoje bastante utilizado pelos municipios brasileiros. No
entanto, somente em 1985, com a criacdo do Vale Transporte, subsidio aos trabalhadores
financiado pelas empresas empregadoras, que as tensdes sociais em torno do transporte
comecaram a ser aliviadas (GOMIDE E GALINDO, 2013).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a descentralizagdo das politicas
publicas, a organizacdo e prestacdo do servico de transporte coletivo de interesse local
passaram a ser competéncia exclusiva dos municipios; podendo estes optar pela gestao direta
ou pelos regimes de concesséo e permissdo. Conforme a legislacéo, a concessdo ou permissao
estd sujeita a licitacdo por critérios competitivos, tais como menor valor da tarifa, maior
oferta, melhor proposta técnica, ou a combinagdo destes. Ao fim do processo licitatorio, o
vencedor firma um contrato com a prefeitura para administrar o servico por um tempo
determinado. Desde entdo, conforme Gomide e Carvalho (2016), o transporte local é feito
majoritariamente por meio de concessdo a empresas privadas, com poucas empresas publicas
atuando em algumas cidades.

Na primeira eleicdo municipal pds-redemocratizacdo, os partidos de centro esquerda
ganharam forca principalmente nos grandes centros urbanos, dando inicio aos primeiros
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esforcos locais para reestruturar e aumentar a qualidade do transporte coletivo. No que tange
a gratuidade, em S&o Paulo, a entdo prefeita Luiza Erundina (PT) buscou subsidiar
integralmente o transporte municipal por meio do aumento da aliquota do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU). No entanto, a proposta foi alvo de inUmeras criticas, ndo obtendo
consenso até mesmo do nucleo central do governo, o que obrigou o executivo municipal a
abandonar proposta. A resisténcia a gratuidade do transporte coletivo pode estar relacionada
ao fato dessa politica ser do tipo redistributiva (LOWI, 1972), em que para beneficiar um
determinado grupo, um outro deve financiar a politica, por vezes via criagdo ou aumento de
impostos, se tornando uma das principais razdes do conflito. Tal conflito evidencia a
complexidade imbricada na organizacao e prestagcdo do servico de transporte coletivo.

A criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, foi uma resposta do governo as
demandas sociais ligadas as politicas de desenvolvimento urbano, contemplando as areas de
habitacdo, saneamento e transporte publico. No que tange ao objeto deste estudo, a grande
novidade do Ministério das Cidades foi pensar nos problemas do transporte publico dentro
de uma problematica maior, o da mobilidade urbana. Em outras palavras, ficou claro que o
desenvolvimento de politicas publicas voltadas apenas para o transporte coletivo ndo seria
suficiente para enfrentar todos os desafios do desenvolvimento urbano. Era preciso pensar na
mobilidade como um todo, interpretando o deslocamento nas cidades independente do tipo
de transporte utilizado (GOMIDE E GALINDO, 2013).

O transporte publico ganhou holofotes com as manifestacdes populares de 2013,
conhecida como as Jornadas de Junho. Milhares de pessoas foram as ruas de todo o pais
reivindicar melhores condicdes de mobilidade urbana e contra os sucessivos aumentos das
tarifas do transporte publico. Em decorréncias das manifestacGes, houve a retomada de uma
antiga proposta paralisada na Camara dos Deputados e, em 2015, por meio da Emenda
Constitucional n® 90, o transporte foi inserido no rol de direitos sociais estabelecidos pela
Constituicdo Federal (COSTA, 2018). A definicdo do transporte como um direito social € um
grande avanco e abre caminho, por exemplo, para que sejam pensadas novas possibilidades de
prestacdo e custeio do servico.

2.1 O modelo de Multiplos Fluxos e a formacéo da agenda governamental

Criado a partir de estudos sobre a formacdo da agenda publica, o modelo de Multiplos
Fluxos tornou-se uma importante ferramenta para a analise tanto do processo de formulagéo
de politicas publicas, quanto do processo de mudanca na agenda governamental.

No modelo, o processo de insercdo de um tema na agenda de governo e de tomada de
deciséo nas politicas publicas s6 é possivel com a convergéncia de trés fluxos, ou correntes
dindmicas: problemas (problems), solucBes ou alternativas (policies) e politica (politics)
(KINGDON, 2003). Assim, a agenda governamental segue um processo ndo intencional que
se caracteriza pelo surgimento e reconhecimento de um problema puablico; pela existéncia de
alternativas viaveis para soluciona-lo; e um contexto politico favoravel ao desenvolvimento
da acdo.

O fluxo dos problemas analisa de que forma condicgdes especificas sdo reconhecidas
como problemas puablicos e por que determinados problemas passam a ocupar a agenda
governamental e outros ndo (CAPELLA, 2005). Dado o grande volume de questdes que
chegam até os formuladores, e a impossibilidade de solucionar todas, algumas condicGes
receberdo mais atencdo de acordo com a forma que elas interpretadas e reconhecidas como
problemas (KINGDON, 2003). Para Kingdon (2003), trés sdo 0s mecanismos que influenciam
a transformacao de uma condi¢do em um problema: 1) indicadores que apontam a existéncia e
as proporg¢des de uma condi¢do; 2) a ocorréncia de crises, simbolos e eventos que concentram
a atencdo em um determinado assunto; e 3) o feedback de programas governamentais.

No fluxo das solugdes, o foco é identificar as alternativas propostas para solucionar o
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problema publico. As solugcdes em disputa sdo analisadas por sua viabilidade técnica,
aceitacdo, custos toleraveis e compatibilidade entre os valores vigentes na sociedade
(KINGDON, 2003). As soluctes sao geradas em comunidades formadas por especialistas e
quando uma proposta é de fato viavel, ela entdo é difundida. O modelo atribui grande
importancia ao processo de difusdo por acreditar que sem essa sensibilizacdo, as propostas
néo serdo realmente levadas em consideragdo (CAPELLA, 2005).

Por fim, a énfase do fluxo politico recai sobre os fatores intrinsecos a dindmica politica
que propiciam a promogdo ou o bloqueio do acesso de um problema na agenda
governamental (CAPELLA, 2005) e, nesse sentido, trés elementos devem ser considerados:
as forcas politicas organizadas, o clima nacional (national mood) e a mudanca de governo
(KINDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007). O primeiro elemento refere-se ao apoio ou
oposic¢do dos grupos de interesse, o que permite aos formuladores identificar se 0 ambiente é
propicio ou ndo a uma determinada proposta. O clima nacional caracteriza-se pelo
compartilhamento das mesmas questfes na sociedade e governo, durante um determinado
periodo, 0 que gera uma forte sensibilizacdo e um ambiente favoravel para a formacédo da
agenda. Ja a mudanca de governo influencia fortemente a entrada e o bloqueio de temas na
agenda. Para Kingdon, o0 momento mais propicio para mudancas é o inicio de uma nova
gestao.

Seguindo o modelo, é a confluéncia dos trés fluxos que propicia a abertura da janela
de oportunidade para que uma questdo entre efetivamente na agenda de governo. Nesses
termos, ndo é a existéncia de uma solucdo que faz com que um problema seja inserido na
agenda de governo; é necessario, além da solucdo factivel, um contexto politico favoravel e
a existéncia de um problema bem definido, com relagbes causais bem estabelecidas para
sensibilizar os formuladores de politica.

A confluéncia dos fluxos sé é possivel com a atuacdo dos empreendedores da politica -
pessoas dispostas a investir em uma ideia, e que amarram problemas com solucdes,
problemas com forcas politicas e forgas politicas com as propostas existentes (KINGDON,
2003). Esses empreendedores podem ser encontrados tanto no governo guanto na sociedade
civil (lobistas, académicos, jornalistas) (FERREIRA, 2014): o importante é que eles sejam
especialistas no tema e tenham boa articulacdo politica.

3. Procedimentos Metodoldgicos

De natureza qualitativa, esta investigacdo assume caracteristica exploratéria, pois ndo se
verificou a existéncia de estudos empiricos similares que abordam a tematica no municipio de
Marica. Como método de pesquisa, utilizou-se o estudo de caso por ser um estudo profundo
gue possibilita o conhecimento amplo do objeto em analise (YIN, 2015). A escolha pela
unidade de analise levou em consideracdo Marica ser a primeira experiéncia de transporte
gratuito em cidades de médio porte no pais. Além disso, ampliar os estudos sobre transporte
coletivo no Brasil € sempre relevante, visto este ser um problema crénico das gestfes
municipais. De qualquer forma, como o proprio método adverte, ndo se pretende aqui
generalizar os resultados deste estudo.

A base de dados foi composta por dados secundarios, obtidos por meio de pesquisa
documental, realizada sobretudo por meio de consultas a fontes fisicas e virtuais ao contetdo
de legislacdes, site institucional da prefeitura e da Assembleia Legislativa do estado,
informes, portarias, além da andlise de contratos. De forma complementar, utilizou-se também
matérias noticiadas pela midia local e pelo site oficial do governo municipal. Cumpre, porém,
destacar as limitacOes desta escolha. Como parte dos acordos politicos costuma ser realizada
de forma privada e sigilosa, esta pesquisa reconstitui somente a parcela do processo politico
que se tornou publica. Ha de se considerar também a possibilidade de a imprensa trazer
informagdes parciais e enviesadas, podendo esta ter um posicionamento especifico sobre o
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tema. Contudo, tais limitagdes ndo inviabilizam este estudo, visto que o exercicio de recriar 0s
fatos e tratd-los com base em um modelo analitico amplamente utilizado é a contribuigéo
desta pesquisa.

O modelo em questdo é o Multiplos Fluxos (KINGDON, 2003), j& previamente
discutido. A escolha se deu pois 0 modelo procura investigar de que forma uma questdo
especifica se torna importante, num determinado momento, focalizando a atengdo do
governo e passando a integrar sua agenda (CAPELLA, 2005).

4. Discussdo e Analise dos Resultados
4.1 A politica de transporte publico gratuito em Marica- RJ

Para compreender a politica do transporte gratuito em Maricé, implementada em 2014,
€ necessario recuperar a trajetoria e o contexto politico municipal desde a disputa eleitoral de
2008, quando um dos candidatos a prefeito, Washington Luiz Cardoso, popularmente
conhecido como Washington Quaqua, trouxe como promessa de campanha acabar com o
monopolio das concessiondrias responsaveis pelo transporte publico da cidade. S&o elas: a
Viacdo Nossa Senhora do Amparo, que oferece servigos de transporte municipal e
intermunicipal ha mais de 40 anos; e a Viacao Costa Leste, que presta servicos ao municipio
desde a década de 1990. Os contratos em vigor haviam sido renovados em 2005, com prazo
de vigéncia de quinze anos, podendo ser renovado por igual periodo.

Ao longo da campanha eleitoral de 2008, o entdo candidato foi enfético ao afirmar que
as concessionarias prestavam um servico ineficiente, de baixa qualidade, aplicavam tarifas
abusivas, as frotas eram sucateadas e ndo cobriam todo o territério do municipio,
prejudicando principalmente os moradores das regifes periféricas. “Marica é bonita demais
para ser controlada por uma empresa de 6nibus”, dizia seu slogan de campanha, referindo-se
a Viacdo Nossa Senhora do Amparo, responsavel por grande parte das linhas municipais e
intermunicipais. Dentre os candidatos, este foi o Unico que tinha o transporte publico como
prioridade de campanha.

Com a vitdria eleitoral, Quaqua se viu impossibilitado de romper os contratos de
concessao, ja que ambos tinham vigéncia até 2020. Como alternativa, o executivo municipal
aumentou a fiscalizacdo e passou a denunciar formalmente as irregularidades aos 6rgéos de
controle, visando uma possivel cassacdo dos contratos. Nessa época, o transporte municipal
ja era alvo de constantes reclamagdes dos usuarios devido ao nimero insuficiente da frota e
a ma conservacao dos 6nibus. Era comum a midia local noticiar acidentes causados pela
falta de manutencdo dos veiculos ou as longas esperas dos usuarios nos pontos. No entanto,
mesmo com as evidéncias de irregularidades, a gestdo municipal ndo obteve éxito na
cassacao dos contratos.

Na tentativa de suprir a deficiéncia do transporte, principalmente nas regides mais
periféricas, a gestdo municipal autorizou, provisoriamente, a prestacdo de servigos de
transporte alternativos como vans e kombis, por meio do Decreto Municipal n°® 182 de 9 de
dezembro de 2011. O Decreto também determinou a realizagdo de estudos para identificar e
dimensionar a real demanda do transporte coletivo no municipio. Essas medidas
representariam, segundo as autoridades locais, uma alternativa para aumentar a cobertura do
servico. Em entrevista' publicada no Portal da Prefeitura, o prefeito afirmou que:

Estamos invertendo uma ldgica que existe na cidade ha décadas com o
dominio de um grupo de empresarios, que ofereciam um servigo precario a
populacdo. As vans e kombis vdo cumprir um papel importante no
transporte, preenchendo a lacuna do servico prestado pelas empresas
(PREFEITURA DE MARICA, 2011, ndo paginado).
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Nas eleicdes municipais de 2012, o prefeito se reelegeu tendo novamente o transporte
coletivo como prioridade de campanha. No inicio do segundo mandato, por meio da Lei n°
2.474 de 09 de outubro de 2013, foi criada a Marica Transportes Publicos S/A - empresa de
economia mista concebida para atuar no setor juntamente com as concessionarias. A
empresa iria operar em todo o territério municipal, inclusive em areas ainda nao cobertas, e
iria aplicar tarifas mais baixas que os concorrentes.

Contudo, o fato de a Marica Transportes Publicos S/A explorar o0 mercado e cobrar
tarifa do usuério contraria a legislacéo e os contratos de concesséo, que impedem que outras
empresas atuem nas mesmas rotas e linhas pré-existentes. Nesse contexto, representantes do
Sindicato dos Trabalhadores em Transportes Rodoviarios de Passageiros de Niterdi a Arraial
do Cabo" (SINTRONAC) e das empresas concessionarias fizeram inlimeras dendncias e
protestos contra a criacdo da nova empresa.

Dada as irregularidades, a prefeitura revogou a lei que criava a Marica Transportes
Publicos S/A e instituiu, por meio da Lei Complementar n® 244/2014, a Empresa Publica de
Transportes (EPT) - autarquia municipal com atribuicdes de organizar e prestar o servico de
transporte coletivo de Marica. O grande diferencial da EPT é que o poder publico passaria a
ofertar o servico de forma direta e gratuita, 0 que ndo representa exploracdo de mercado.
Dessa forma, conforme o entendimento da prefeitura, ndo haveria questionamentos sobre a
legalidade da medida. A ideia era que a EPT iria operar juntamente com as concessionarias
até o fim da vigéncia dos contratos de concessao; quando ela entdo passaria a operar sozinha
em todo o municipio.

Com investimento inicial na ordem de R$ 4,8 milhGes, Maricé se tornou o primeiro
municipio brasileiro com mais de 100 mil habitantes a ofertar transporte pablico gratuito a
populagdo. Os Onibus comecaram a circular em dezembro de 2014, 24 horas por dia, com
intervalo maximo de uma hora entre cada viagem. As rotas foram planejadas de modo a
atender os usuarios das principais escolas publicas, unidades de salude e comércio,
melhorando também o acesso aos demais servigos publicos do municipio.

Em janeiro de 2015 a prefeitura divulgou o balanco do primeiro més de funcionamento
da EPT: 201.571 passageiros, 1.543 viagens e 86 mil km percorridos (JORNAL OFICIAL
DE MARICA, 2015). De acordo com o documento, além de garantir o direito ao transporte
publico, a EPT aqueceu o comércio local e gerou uma economia de R$ 400 mil em vales-
transportes as empresas de dnibus. Esse valor correspondia a pouco mais de 50% do custo
total de operagdo da EPT durante o més.

Em entrevista ao Jornal Oficial de Marica", o prefeito afirmou que os resultados da
EPT comprovam a aceitagdo do servico pela populacdo e o entendimento do transporte
gratuito como ferramenta de resgate da cidadania através da mobilidade urbana. "E como
salude e educacdo, trata-se de um direito basico de todos” (JORNAL OFICIAL DE
MARICA, 2015, ndo paginado), concluiu o prefeito.

Todavia, o carater conflituoso da gratuidade do transporte coletivo resultou em uma
dura oposicdo a politica publica. Em junho de 2015, o Sindicato das Empresas de
Transportes Rodoviarios do Estado do Rio de Janeiro (SETRERJ) e as empresas
concessionarias entraram com uma agdo no Ministério Publico do Rio de Janeiro (MP-RJ)
solicitando a suspensdo imediata das atividades da autarquia ou a cobranca de tarifa
compativel com as cobradas pelas concessionarias.

Apobs vinte dias de paralizacdo, por decisdo da justica, os onibus da EPT retornaram
suas atividades. J& em outubro de 2016, o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro julgou que
as atividades da autarquia deveriam ser encerradas, com multa diaria no valor de R$ 100 mil
reais, resultando na paralizacdo imediata dos 6nibus. Por fim, em abril de 2017, devido ao
encerramento das atividades da Viagdo Costa Leste por conta de problemas financeiros, o
sucessor do prefeito, Fabiano Horta, determinou que a autarquia assumisse as linhas para
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que ndo houvesse prejuizos a populacdo. Atualmente, a EPT continua em funcionamento,
com transporte gratuito, e vem expandindo sua atuagéo.

4.2 Formacao da agenda do transporte gratuito sob a dtica do modelo de Multiplos
Fluxos

A partir da reconstrucdo da trajetoria da politica, busca-se aqui identificar a presenca dos
elementos constitutivos do modelo de Multiplos Fluxos e fornecer subsidios para a
compreensdo de como o tema da gratuidade do transporte ascende & agenda de governo.

De acordo com o modelo, no fluxo dos problemas, condic¢Ges sociais se transformam em
problemas publicos por meio de indicadores, crises e eventos e feedbacks das acles
governamentais (KINGDON, 2003). No caso em estudo, a identificacdo do problema se deu
através da constatacdo da baixa qualidade do servico e das méas condi¢bes da frota. O
transporte publico municipal era alvo de frequentes denuncias de irregularidades, como o
sucateamento e a falta de manutencdo dos Onibus, que colocavam em risco a seguranca dos
usuarios. Ademais, as linhas existentes ndo cobriam todo o territorio da cidade e a tarifa
aplicada nédo era condizente com o servigo prestado.

Dentre a gama de fatores que refletem na baixa qualidade do transporte, o alvo principal
do entdo candidato a prefeito foi o monopolio das concessionarias responsaveis pelo
transporte municipal ha décadas. Nessa perspectiva, o longo periodo em que as empresas
Costa Leste e Nossa Senhora do Amparo prestavam o servico sem concorréncia refletia no
descaso e na qualidade questionavel do servico entregue a populacao.

O fluxo das solucdes € composto por um conjunto de alternativas com foco no
problema em questdo. Nesse processo, somente as alternativas com viabilidade técnica,
custos tolerdveis e ampla aceitacdo conseguem sobreviver. O prefeito, juntamente com sua
equipe de governo, compBe a comunidade de especialistas que formularam as trés
alternativas detectadas anteriormente: i. autorizagao temporéria da circulagdo de transportes
alternativos, como vans e kombis; ii. criacdo da Maric& Transportes Publicos S/A, e iii.
criacdo da autarquia Empresa Publica de Transportes com a gratuidade do transporte.

Ja a énfase do fluxo politico é identificar elementos da dindmica politica que
propiciam a promoc¢do ou o bloqueio do problema na agenda governamental. No caso de
Marica, trés elementos foram determinantes: a vitoria de Washington Quaqua; o “clima
nacional” em relagdo ao transporte publico e mobilidade urbana; e as forgas politicas
organizadas por meio dos grupos de interesse.

O inicio de uma nova gestdo é 0 momento mais propicio a entrada de temas na agenda
(KINGDON, 2003). Assim, a vitoria eleitoral do Unico candidato que tinha o transporte
publico como prioridade da campanha foi essencial para que temas relacionados a qualidade
do transporte se fortalecessem no municipio.

Em paralelo & mudanca da gestdo, o clima nacional favoravel foi fator crucial no caso
aqui estudado. A questdo da mobilidade urbana ganhou forca na esfera federal paralelamente
ao compartilhamento da ineficiéncia do deslocamento nas grandes cidades brasileiras. Nesse
contexto, a criagdo do Ministério das Cidades e, principalmente, as Jornadas de Junho e a
inclusdo do transporte como um direito social sdo indicativos da priorizagdo das politicas de
desenvolvimento e mobilidade urbana. No contexto local, a necessidade de melhorias no
transporte coletivo era uma situacdo percebida por usuéarios e governo, e amplamente
noticiada pela midia local.

O terceiro elemento formador do fluxo politico sdo as forcas politicas organizadas,
exercidas principalmente pelos grupos de interesse. No caso em questdo, 0 grupo contrario a
politica dificultou sobremaneira a entrada e a permanéncia do tema na agenda. Esse grupo era
formado pelos sindicados da categoria e pelos grupos empresariais que controlavam o
transporte publico de Marica. Mesmo em pequeno ndmero, esse grupo possuia um grande
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poder no municipio. Por outro lado, o apoio da sociedade civil em relacdo a politica também
pode ser enquadrado como uma forga politica, essa, no entanto, favoravel ao transporte
gratuito.

4.2.1 A juncéo dos fluxos

Em momentos especificos, os fluxos, que sdo independentes entre si, se convergem e
geram a possibilidade de mudanca da agenda: i) um problema ¢ identificado e atrai atencao
do governo; ii. uma proposta de solucdo é viavel e compativel com o problema e iii. eventos
na dinamica politica, como a mudanca de governo, propiciam a mudanca da agenda.

A convergéncia dos fluxos propicia a abertura da janela de oportunidade. Importante
notar que a abertura da janela tem carater transitorio, ou seja, a oportunidade de mudanca na
agenda cessa quando um dos fluxos desarticula-se em relagdo aos demais (CAPELLA,
2005). E ai que entra o papel do empreendedor da politica na defesa de uma ideia e na
promocdo da mudanca na agenda (KINGDON, 2003). Neste estudo, o prefeito se configura
como o empreendedor da politica responsavel pela defesa e disseminacdo das questdes
relacionadas ao transporte publico municipal.

Com a entrada do tema na agenda de governo, a primeira solucdo formulada data de
2011. A autorizacdo temporaria da circulacdo de transportes alternativos pretendia fornecer
uma alternativa de transporte aos cidaddos, na medida em que a prefeitura estava
impossibilitada de encerrar os contratos de concessdo em vigéncia. O transporte alternativo
foi a solucdo encontrada para expandir a oferta de transporte, principalmente nas areas ainda
ndo cobertas pelas concessionarias.

Com a persisténcia do problema, a segunda solucdo foi a criacdo da Marica
Transportes Publico S/A, em 2013. A empresa iria operar em todo o municipio e aplicaria
tarifas mais baixas que os concorrentes. No entanto, a cobranca de tarifa contrariava os
contratos vigentes, na medida em que podia causar desequilibrio econdmico nas empresas
concessiondrias. Nesse imbroglio, grupos de interesse contrarios a politica protagonizaram
inimeras acBes para extinguir a empresa recém-criada.

Dada as irregularidades, o executivo municipal revogou a decisdo anterior e criou, em
setembro de 2014, a Empresa Publica de Transportes (EPT): autarquia que passaria a ofertar o
servico de transporte coletivo gratuitamente. Nessa terceira solucdo formulada, a prestacéo do
servico seria realizada diretamente pelo poder publico sem cobranca de tarifa do usuério, o
que ndo configura exploracdo de mercado.

Em suma, os resultados indicam que a politica da gratuidade do transporte publico foi
formulada somente quando as duas alternativas anteriores falharam na solugdo do problema.
O governo primeiro optou por solugdes menos complexas e custosas, 0 que refletiria, a
principio, em menos conflito com os grupos de interesse. No entanto, 0 insucesso das
politicas anteriores resultou na criagdo da Empresa Publica de Transportes (EPT) e na oferta
gratuita do servico. Esta solugdo, até o momento, tem conseguido minimizar os problemas
identificados no modelo de Multiplos Fluxos, na medida em que os énibus da EPT sdo novos
e conservados, o servico foi ampliado para regides ainda ndo contempladas e a EPT passou a
concorrer com as concessionarias em trajetos pré existentes, acabando com monopdlio das
empresas privadas.

5. Considerac0es Finais
O objetivo deste trabalho foi fornecer elementos para se compreender os elementos
intrinsecos na formulacdo de uma das principais experiéncias de transporte publico gratuito
no Brasil, no municipio de Marica (RJ), em 2014. Nesta tarefa, utilizou-se como aporte
tedrico o modelo de mdaltiplos fluxos proposto por John Kingdon.
Da andlise realizada, pode-se depreender como os trés fluxos (problema, solugdo e
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politico) convergiram, de forma abrir uma janela de oportunidade para que fossem formuladas
alternativas para solucionar os problemas do transporte coletivo no municipio.

A deficiéncia do transporte publico no Brasil ndo € um problema atual. Grande parte da
populacdo brasileira necessita do transporte publico para locomogdo e acaba por enfrentar
problemas como lotacdo, longo periodo de espera, frota insuficiente, falta de seguranca, alto
custo da tarifa, entre outros. A prestagdo do servico é de competéncia da esfera local de
governo, se tornando uma questdo chave para os municipios, independente do porte.

Importante ressaltar aqui que o tema do transporte pablico ganha proeminéncia no pais
a partir das Jornadas de Junho de 2013 e da inser¢do do transporte como direito social da
populagéo, em 2015.

No caso analisado, é interessante perceber que questdes relacionadas ao transporte
coletivo passaram a ser discutidas no governo a partir da vitéria eleitoral do prefeito
Washington Quaqué - empreendedor da politica responsavel pela defesa e disseminacdo da
questdo dentro e fora do governo. A partir dai iniciou-se um processo de construcdo de
alternativas para melhorar a qualidade do transporte local.

Os resultados indicam que a gratuidade do transporte no municipio s6 despertou a
atencdo do governo e do empreendedor da politica quando as duas alternativas formuladas
anteriormente falharam na solucéo do problema. Tal fato se justifica pelo fato da gratuidade
ser, entre as trés alternativas, a mais complexa e conflituosa. Ademais, como o problema era a
qualidade do servigo e ndo a gratuidade em si, a gestdo municipal tentou, primeiro, solucionar
o0 problema com alternativas mais viaveis e menos custosas.

A criacdo da Empresa Publica de Transporte e da gratuidade do servico foi, das trés
alternativas implementadas, a que obteve maior sucesso frente aos problemas do transporte
publico local. Importante salientar que a empresa publica atua nas mesmas rotas que a
empresa concessionaria, possibilitando ao usuario escolher qual servico utilizar, além de
forcar que a empresa privada melhore a qualidade do seu servico.
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