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Politica de transportes: novas tendéncias

Carlos Correia da Fonseca *
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Um aspecto peculiar das actividades ligadas a produgéao e gestdo dos transportes e
suas infraestruturas é que elas funcionam tradicionalmente num mercado fortemente
intervencionado pelo Estado.

Uma primeira forma de intervengao é a regulamentagao. Do lado das infraestruturas,
o volume de capitais envolvidos, a existéncia de fortes economias de escala que
levariam necessariamente ao surgimento de mercados monopolisticos e alguma
dificuldade, especialmente no que se refere as infraestruturas rodoviarias, em fazer
pagar cada utilizador pela sua utilizacdo, levam a que o investimento publico seja,
desde ha muitos anos, bem aceite. Por outro lado, os poderes publicos, de um modo
geral, sempre estiveram motivados para assumir esta responsabilidade altamente
penalizadora para os contribuintes, porque entendem o papel indutor do crescimento
associado as infraestruturas, ou porque temem que os monopdlios naturais no
sector ponham em perigo o interesse publico e a eficiéncia econdmica global devido
a distor¢des dos pregos.

O transporte publico de pessoas, por outro lado ainda, € uma actividade econémica
e socialmente sensivel: a mobilidade € uma necessidade basica que tem de ser
garantida. A crise econémica do inicio dos anos 70 deu origem a um
experimentalismo nas politicas econdémicas que conheceu varios extremos.

Entre o inicio dos anos 70 e meados da década de 80, assistiu-se a um crescendo
da intervengdo do Estado na maior parte dos paises ocidentais. Para além do
controlo directo das actividades de monopdélio natural, nacionalizaram-se empresas
que antes operavam em mercados mais ou menos competitivos, como sejam
empresas de transporte rodoviario de passageiros e de mercadorias,
transportadoras aéreas e maritimas.

O caso portugués dos anos 70 € um exemplo extremo do que se vivia um pouco por
todo o lado. No entanto, o estado de descapitalizacdo, de falta de produtividade e de
ma prestacao de servico publico da maioria das empresas publicas, as grandes
transformacdes tecnoldgicas recentes, a necessidade de manter, a nivel nacional, a
viabilidade macro-econdémica a longo prazo, um equilibrio orgamental justo na
afectacdo de recursos aos sectores econdmicos e aos sociais, a reparticao
adequada dos recursos orgcamentais entre investimentos e despesas de
funcionamento, e, talvez mais importante do que tudo o resto, o surgimento de
novas necessidades e novas exigéncias ao nivel da procura, sdo factores que
levaram, na segunda metade dos anos 80, a novas formas de organizacdo das
empresas e a um novo conceito do papel do Estado.

Hoje, os grandes transportadores de mercadorias operam em mercados altamente
competitivos onde os pregos tém poucos graus de liberdade, os equipamentos de
transporte sofrem grandes transformagdes tecnoldgicas obrigando a investimentos
de renovacao, os percursos médios tendem a aumentar por via da chamada
globalizagdo econémica e os custos tém de ser minimizados, o que sO € possivel
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através de ganhos de eficiéncia. Desapareceu o conceito de transportador modal e
apareceu o de transportador global, de uma origem a um destino final. Quanto ao
transporte de passageiros, o crescimento explosivo seja do numero de automéveis
(taxa de motorizagdo), seja da populacdo residente nos suburbios dos grandes
centros urbanos, ou ainda a grande expansao das redes de infraestruturas
rodoviarias, levou ao congestionamento urbano, a crise dos transportes publicos e a
novos padrdes de exigéncia dos passageiros.

Uma publicacao recente do Banco Mundial enuncia os grandes desafios que hoje se
colocam, em todo o mundo, ao sector. O documento produz recomendagbes de
politica adaptadas aos paises menos desenvolvidos. E curioso notar a actualidade
de muitas das recomendagbes em relagdo a Portugal, apesar do desenvolvimento
gue 0 nosso pais conheceu nos ultimos 15 anos.

Os grandes desafios

1. Melhorar as acessibilidades e a capacidade financeira para utilizar os
transportes, por forma a diminuir os enormes tempos de percurso a pé que
grandes franjas da populagdo dos paises menos desenvolvidos diariamente
efectuam. Por outro lado, as deslocagcbes casa-emprego em alguns desses
paises consomem cerca de 14% do rendimento disponivel dos grupos mais
pobres, contra 7% do dos mais favorecidos.

2. Fazer face a crise da manutencao das infraestruturas — "cada délar adiado de
manutengao essencial num certo periodo aumenta os custos operacionais de
um veiculo, no mesmo periodo, em 3 ddlares". O Relatorio de 1994 do Banco
Mundial dedicado as infraestruturas de transportes, estima que s6 na Africa
subsariana, na década de 80, o dispéndio de USD 12 mil milhdes em
manutencao corrente teria evitado o investimento de USD 45 mil milhdes em
reconstrucao de estradas.

3. Responder melhor as necessidades dos consumidores — os rendimentos
individuais subiram, as necessidades mudaram e 0s consumidores de
transporte tornaram-se mais exigentes em termos de qualidade e de
variedade de servigos exigidos.

4. Ajustar aos novos padrées de comércio globalizado — a liberalizagdo do
comércio mundial e novas formas de produgéao internacionalizada levaram a
um aumento geral dos volumes transportados e das distancias percorridas.

5. Fazer face ao rapido crescimento da motorizagdo — o crescimento galopante
do numero de automoveis, 0 aumento muito rapido das populacdes urbanas
e, dentro destas, uma tendéncia de localizagdo centrifuga originada em
grande parte pelo encarecimento da terra no centro urbano, novos valores
psicoldgicos e sociais intimamente ligados ao uso do transporte individual, o
mau funcionamento dos transportes colectivos, tudo somado s&o novas
realidades em todas as grandes cidades do planeta.

A politica susceptivel de dar resposta a extensdo e variedade dos desafios passa
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pela valorizagédo da sustentabilidade a trés niveis: econémico e financeiro, ambiental
e social.

A sustentabilidade econémica e financeira requer o desenvolvimento da
concorréncia "nas areas do sector onde o mercado pode funcionar sem se criarem
distorgdes significativas". Dai a recomendagao no sentido da privatizagao da gestao
de praticamente todas as infraestruturas e sistemas de transporte, ou ainda a
exclusao de praticas proteccionistas como as reservas de carga ou discriminacao de
bandeira.

Por outro lado, deverdo ser criados sistemas em que os utilizadores das
infraestruturas paguem o custo real dos investimentos e despesas de manutencao.
Faz-se ainda a distincdo entre concorréncia no mercado, a forma tradicional, e a
concorréncia pelo mercado, esta a forma inovadora e que traz uma das imagens de
marca dos anos 90: quando nao haja justificacdo para a existéncia de mais de um
operador, a actividade pode ser concessionada a quem menos recursos publicos
utilizar e melhor qualidade de servigo prestar. Perante uma situagdo de monopdlio, a
voz dos agentes envolvidos (operadores, utilizadores, sociedade civil em geral) deve
ser ouvida de forma organica.

A sustentabilidade ambiental refere-se a necessidade de limitar as externalidades
negativas associadas a actividade transportadora e criar sistemas que fagam
incorporar nos custos do transporte a valorizagdo, em termos monetarios, dessas
mesmas externalidades.

Os custos externos dos transportes sdo os acidentes, que no sector rodoviario
assumem valores elevadissimos, a poluicao associada ao ciclo de vida dos veiculos
e das infraestruturas e os seus efeitos na saude, na qualidade de vida e na
sobrevivéncia a longo prazo da vida no planeta, os impactes em ecossistemas, os
efeitos da actividade na paisagem, nivel de ruido ou patriménio histérico, e ainda o
valor do tempo perdido em congestionamento.

Um documento da UE estima o valor das externalidades nos paises membros em
41% do PIB, sendo 2% originados nas perdas de tempo devidas ao
congestionamento de trafego rodoviario, 1,5% aos acidentes e 0,6% a poluigcéo
atmosférica e ruido. As estradas portuguesas, por exemplo, sdo 0 caso europeu
mais dramatico de sinistralidade e as campanhas de prevengdo e segurancga
rodoviaria tém-se revelado incapazes para fazer inverter a tendéncia crescente.

Quanto a poluicao, o sector dos transportes é, nos paises da OCDE, responsavel
por grande parte das emissdes de mondxido de carbono (CO), de efeitos tdxicos
directos sobre as pessoas, 1/5 das emissfes de diéxido de carbono (CO2), o
principal gas produtor do efeito de estufa, por cerca de metade das emissdes de
oxidos de azoto (Nox), também téxicos, pela emissdo de Compostos Orgéanicos
Volateis (COV), alguns dos quais cancerigenos, por metade do azoto langcado na
atmosfera, responsavel pela névoa fotoquimica que origina doengas pulmonares e
danifica as colheitas, por 6xidos de enxofre (Sox) que originam as chuvas acidas, e
ainda pela emissao de metade das particulas responsaveis por doencgas do tracto
respiratorio.

A sustentabilidade social refere-se a necessidade de mitigar os efeitos sociais da
reestruturacdo do sector dos transportes, onde o aumento da produtividade levara
sempre a tensdes no mercado de trabalho, com a tendéncia para o agravar do
desemprego.
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Quatro linhas de accao

Neste quadro estratégico é natural que o papel dos Governos tenda a modificar-se.
Quatro linhas de acgao sao presentemente identificaveis:

1. O papel do Estado enquanto fornecedor de servicos tende a diminuir mas, em
contrapartida, a sua importancia enquanto promotor da concorréncia e guardiao dos
interesses sociais € ambientais tende a aumentar. Em Portugal esta tendéncia é ja
claramente constatavel. Depois da privatizacdo da Rodoviaria Nacional o transporte
rodoviario interurbano esta totalmente nas maos da iniciativa privada (embora aqui
se note uma forte tendéncia para a monopolizagdo e nao exista ainda
regulamentacdo adequada que permita minimizar os seus efeitos).

A concessao da travessia ferroviaria da ponte 25 de Abril representou uma quebra
de facto do monopdlio da CP, e a particdo desta empresa em duas (gestdo das
infraestruturas e operacdo de transporte) associada a criagcdo de um instituto
regulador, segue as directivas comunitarias neste sentido e parece anunciar
profundas alteracées futuras na ferrovia, onde a coexisténcia de um operador
publico com operadores privados de ambito regional ou por tipo de servico é
previsivel e desejavel.

O transporte urbano nas grandes areas metropolitanas € um problema ainda mal
resolvido. Os volumes de investimento sdo por vezes descomunais (Metro de Lisboa
por exemplo) e os operadores existentes, empresas publicas ou equiparadas, estao
em situacao econdémica e financeira muito dificil. Uma solugédo de fundo, que devera
passar pela contratualizagdo do servigo publico, tarda em aparecer.

A nivel das infraestruturas (construcao e gestdo) estdo em curso contratos, e mais
deveréo ser a curto prazo langados, onde partenariados entre a iniciativa privada e o
Estado tém lugar. E o caso, por exemplo, da construgao e exploragao em concessao
da ponte Vasco da Gama, ou a construgdo de auto-estradas em regime de COT
(Custear, Operar, Transferir) ou modelo analogo.

Quanto a sustentabilidade ambiental, o sistema de inspecg¢des obrigatérias dos
veiculos automoveis foi um primeiro passo. O encarecimento do estacionamento na
area urbana de Lisboa é ainda uma importante medida de desincentivo a utilizacao
do TIl. Também a obrigatoriedade de estudos de impacte ambiental em todas as
obras de constru¢do ou modificagéo de infraestruturas € um passo importante.

Mas s6 a promocgao do transporte publico colectivo, de maior eficiéncia ambiental,
em moldes capazes de responder a uma procura cada vez mais exigente em termos
de comodidade e de rapidez, podera dar as respostas necessarias. E ai ainda muito
ha por fazer. Para ja, os sinais sdo contraditérios: se, por um lado, se tem vindo a
modernizar o servigo ferroviario (pelo menos das infraestruturas e material
circulante, ja que a prestacao de servigos market oriented tarda em afirmar-se), por
outro o esforgco dos ultimos 15 anos tem estado virado para a rodovia, promovendo
directamente a utilizacdo do automdével.

2. A analise do tipo custo/beneficio tendera a constituir o critério fundamental de
afectacao dos recursos originados nas prestagdes dos contribuintes.

Recentemente, a UE encomendou avaliagbes ex-post a todos os projectos de
investimento financiados pelo Fundo de Coesdo. Trata-se de uma iniciativa
extremamente importante, ja que as avaliacbes feitas ex-ante sdo muitas vezes
produzidas sobretudo com o fim de convencer o financiador a financiar. No caso
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portugués é notavel a melhoria da qualidade das avaliagdes econémicas entre os
projectos iniciais (1985) do Fundo de Coesao e os mais recentes,

3. Os governos tenderdo a estabelecer encargos adequados pela utilizagdo das
infraestruturas. Existem iniciativas importantes neste dominio em Portugal. Esta em
curso a elaboracdo, para a Direccao Geral dos Transportes Terrestres, da Conta
Rodoviaria Nacional, a qual mostrara o balanco entre aquilo que o veiculo paga pela
propriedade e pela utilizacdo (impostos, taxas, portagens, seguros, etc.),
comparando este valor com os investimentos publicos em estradas e despesas de
manutencdo e ainda com as externalidades do sector devidamente internalizadas.
Uma conclusdo do estudo em curso sera, seguramente, que o uso do automovel
esta, na pratica, a ser subsidiado pela colectividade.

4. O Estado tendera a reforgar a sua capacidade de programagao do sector € a
promover o envolvimento da sociedade civil no processo de tomada de decisdo. O
papel do conhecimento disponibilizado foi objecto de um relatério tematico do BM, o
de 1997, que estuda este novo conceito de economia do conhecimento. Em Portugal
estdo actualmente em curso estudos sobre a mobilidade a nivel nacional, Unica
forma para se orientar o dimensionamento da oferta de transportes. Sabendo que se
tém tomado opg¢des sobre investimentos estruturantes sem bases suficientemente
solidas, mais em fungdo de opinides do que de estudos técnicos adequados,
(recorde-se a polémica em torno da localizagdo da ponte Vasco da Gama) muita
esperancga se devera depositar na actual atitude dos decisores.

*Carlos Correia da Fonseca
Consultor do Banco Mundial.
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