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RESUMO

PEREIRA, T.F. A Politica de Isengdo de Tarifa no Transporte Publico: uma andlise politica
dos casos brasileiros. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia,

Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2023.

Este trabalho ¢ uma andlise dos motivos politicos de municipios brasileiros adotarem a
politica de isencdo de tarifa no transporte publico, mais conhecida como tarifa zero.
Propdem-se neste trabalho uma andlise de métodos mistos com dados de diversas fontes,
incluindo caracteristicas das cidades, das eleicoes e dos prefeitos, mas também dados
qualitativos de entrevistas com os atores chaves de oito cidades com tarifa zero, e andlise de
texto dos programas de governo dos prefeitos. Os resultados das andlises indicam que a tarifa
zero no Brasil ¢ uma politica pouco planejada, apresenta mais aspectos de uma politica social
do que de mobilidade urbana, estando relacionada, em varios casos, a crise nas empresas de
transporte proporcionada pelo modelo atual de cobranca de tarifas. Esse contexto representou
uma janela de oportunidade para a implantacdo de uma politica com bastante visibilidade e
ganhos politicos em termos de popularidade e reelei¢do, especialmente em municipios com

bons indicadores s6cio-econdOmicos.

Palavras-chave: transporte publico, ciéncia politica, mobilidade urbana, politicas publicas,

tarifa zero

ABSTRACT

PEREIRA, T.F. The Fare-Free Public Policy: A Political Analysis of Brazilian Cases.
Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias

Humanas, Universidade de Sdo Paulo, Sdao Paulo, 2023.

This work is an analysis of the political reasons for Brazilian municipalities to adopt the fare
exemption policy on public transport, better known as Tarifa Zero. This work proposes a
mixed methods analysis with data from different sources, including characteristics of cities,
elections and mayors, but also qualitative data from interviews with key actors in eight fare
free cities, and text analysis of the programs government of mayors. The results of the
analyses indicate that Tarifa Zero in Brazil is not a planned policy. It exhibits more aspects of

a social policy than urban mobility, often being linked, in several cases, to the crisis in



transport companies caused by the current fare charging model. It represents a window of
opportunity for the implementation of a policy with significant visibility and political gains in
terms of popularity and re-election, especially in municipalities with good socio-economic

indicators.

Keywords: Public transportation, political science, urban mobility, public policies, fare-free.
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1. INTRODUCAO

No Brasil, a politica convencional de transporte publico adotada nos municipios ¢
financiada por meio da cobranga de tarifas. Segundo dados de 2022 da NTU (Associagdo das
Empresas de Transporte Urbano)', apenas 5,8% das cidades brasileiras, que possuem politica
de transporte coletivo, tem algum tipo de subsidio para além da cobranca de tarifas. Segundo
levantamento de pesquisadores do tema® temos noticia de cidades que subsidiam
integralmente o transporte coletivo desde a década de 1990, no entanto, apenas entre 2016 ¢
2022 presenciou-se 43 cidades adotando politicas de isencao integral de tarifas no transporte
publico.

A cobranca de tarifas tém sido, principalmente na ultima década, tema de debate entre
diversos setores da sociedade, ndo apenas no Brasil, mas em diversos paises, reunindo
académicos, politicos, ativistas € movimentos sociais. Presenciamos uma série de protestos a
nivel nacional que ficaram conhecidos como Jornadas de Junho de 2013, tendo como mote
inicial o aumento das tarifas em S@o Paulo. Se observarmos a historia do transporte publico
no Brasil € possivel perceber que a tarifa tem sido motivo de resisténcia social no Brasil a
mais de um século (VELOSO, 2017). Esse conjunto de fatos explica porque as tarifas de
transporte coletivo ndo sdo apenas um mecanismo técnico de financiamento de uma politica
publica, mas um tema politico e social em debate e movimento.

Mesmo considerando as 43 cidades que adotaram o modelo de isengdo integral da
tarifa entre 2016 e 2022, a tarifa zero, enquanto politica publica, ainda ¢ um fendomeno raro,
considerando que o Brasil possui atualmente 5.568 municipios, segundo dados do IBGE de
2022. Até 2015 tinhamos 21 cidades com a politica e atualmente temos 64 cidades que a
adotaram, até dezembro de 2022, um crescimento consideravel em poucos anos, talvez ainda
mais para uma politica que muda completamente a convengdo estabelecida ndo apenas no
Brasil, mas na maior parte dos paises, de uso do transporte publico mediado pela cobranga de
tarifas, ou seja, trata-se de uma mudanga dréstica e inesperada, tanto para as financgas
publicas, relagdo entre cidadao e cidade, e para as empresas de transporte.

Pareceria contraditorio imaginar que os prefeitos das cidades que antes cobravam

tarifas, deram preferéncia para o subsidio integral das tarifas, tendo que levantar fundos para

" Apenas 5,8% das cidades tém subsidios ao transporte piiblico. Disponivel em:
https://www.poder360.com.br/economia/apenas-58-das-cidades-tem-subsidios-ao-transporte-publico/. Acesso

em: 30/11/2023
2 Cidades com tarifa zero universal no Brasil. Disponivel em:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1 FFgkvuQEeYYBekSkWC1POHKZzIECBS4H/edit#gid=647725414.

Acesso em: 30/11/2023
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o seu financiamento e remodelando toda a estrutura ja existente, sobretudo num momento de
pressdo sobre as finangas publicas, como foi o periodo da pandemia de Covid-19, quando
poderiam apenas continuar adotando a convencional cobranga, do modo como ¢ feito na
maioria das cidades e ja ¢ aceito pela populacdo. H4 motivagdes nesta escolha que ndo sao
claras e nem obvias, e devem ser exploradas.

A literatura que explora o tema, tanto nacional quanto internacional, tem se
concentrado em descrever, na maioria das vezes, casos isolados, ou entao reunir informagdes
a respeito dos lugares em que a politica foi adotada e as caracteristicas técnicas da politica.

Apesar de existirem estudos de caso, com natureza mais descritiva, sobre cidades
brasileiras produzidas pela literatura nacional (PINTO, 2014; LOPES E MUNIZ, 2021;
RIBEIRO E OLIVEIRA, 2019; CARVALHO, 2020), e alguns estudos que tentam entender o
fenomeno de forma global e ndo apenas casos especificos (SANTINI, 2019, BRINCO,2017,
LOPES, 2017, KEBLOWSKI, 2019 E VERMANDER, 2021), ainda é necessario esclarecer os
mecanismos causais que levaram a adogao da tarifa zero, através de estudos de natureza mais
explicativa.

Entendemos que a isencdo integral de tarifas ndo ¢ apenas mais uma politica de
mobilidade urbana, mas um fendémeno politico, construido historicamente enquanto tal, e que
devemos estuda-la a partir desse pressuposto. Levando em conta o seu conteudo politico, a
literatura ainda ndo explorou porque governos municipais tém adotado tarifa zero, de modo
crescente e concentrado nos ultimos anos, este trabalho pretende preencher essa lacuna,
produzindo reflexdes e hipdteses que poderdo ser testadas e aprofundadas com testes
estatisticos de inferéncia causal em trabalhos futuros.

A complexidade desta questdo levou a necessidade de langarmos mao ndo de apenas
uma teoria que pudesse mediar as andlises, mas uma série de teorias ¢ métodos de pesquisa
que juntos nos guiaram a aprofundar a compreensdo a respeito do tema. A complexidade esta
no fato de que a politica de transporte publico tem especificidades em relagdo a outras
politicas publicas. Por ser uma politica permeada pelos interesses privados, das empresas de
Onibus, e existir uma discussdo em relacdo ao valor das tarifas, o debate estd muito
relacionado ao custo e menos em relagdo a qualidade, como as politicas de saude e educacao,
por exemplo.

Para esse objetivo levantamos as teorias da ciéncia politica que buscam compreender
porque algumas politicas publicas sdo adotadas em alguns lugares e em outros ndo, como a

teoria do eleitor mediano, a teoria da politica partidaria, a teoria das capacidades estatais, a
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teoria da difusdo de politicas publicas, a teoria dos multiplos fluxos e teorias de andlises de
caracteristicas dos prefeitos.

Para analisar essas teorias usamos métodos mistos e dados de diversas fontes, como
dados quantitativos de caracteristicas das cidades, das eleigcdes e dos prefeitos, mas também
dados qualitativos de entrevistas com os atores chaves de oito cidades com tarifa zero, e
analise de texto dos programas de governo dos prefeitos. Contrastando com a literatura atual,
as analises que conduzimos sempre levam em conta as evidéncias também nos casos em que a
politica nao foi adotada, evitando, desse modo, conclusdes erradas sobre as causas.

As andlises indicam que diversas teorias centrais de politicas publicas ndo sdo
suficientes para explicar um fenomeno tdo complexo como a tarifa zero no Brasil.
Percebemos que a teoria dos multiplos fluxos explica melhor, quando nos leva a entender que
ndo ¢ uma politica planejada, mas estd relacionada, em varios casos, a crise nas empresas de
transporte, proporcionada pelo modelo atual de cobranca de tarifas, e uma janela de
oportunidade que se abre a partir de entdo, para a implantagdo de uma politica com bastante
visibilidade e ganhos politicos em termos de popularidade e reeleigao.

No entanto, como as crises no setor de transporte sao mais comuns do que cidades
adotando a tarifa zero, também percebemos que ter um prefeito com algumas caracteristicas
especificas também ¢ relevante para adocdo de tal politica, como: estar no primeiro mandato,
ter maior grau de escolaridade, ser um empresario ou profissional liberal. Caracteristicas das
cidades também sao relevantes, como: estar na regiao sudeste do pais, ter um PIB per capita
acima da média e bons indices socioeconomicos.

Podemos dizer que entender a tarifa zero demanda um trabalho de consulta de diversas
fontes e métodos, dada a complexidade do fendmeno em questdo, e que tentamos preencher
essa lacuna produzindo um trabalho que pretende contribuir ao suscitar muitas possibilidades,
ndo apenas de compreensdao mas também de analises futuras.

Na proxima se¢ao iremos abordar a politica de transporte publico no Brasil e delimitar
uma defini¢ao de tarifa zero. Depois seguimos apresentando as teorias que serdo utilizadas
para mediar as andlises, fontes dos dados, desenho de pesquisa e metodologia, resultado das

analises, e por fim a conclusdo.

2. DEFININDO A TARIFA ZERO

Antes de comegar a explorar quais sdo as cidades brasileiras com a politica e as teorias

que nos ajudardo a investigar as razdes para a implementac¢do da tarifa zero em cidades
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brasileiras, ¢ importante delinear como a politica de transporte publico funciona no Brasil e
uma defini¢do da politica de tarifa zero, que sera usada ao longo deste trabalho.

A partir da constituicdo de 1988 ha uma reparticao de competéncias que consolidou a
autonomia dos governos locais em diversas esferas politicas, sendo uma delas a gestdo das
politicas de transporte urbano coletivo por exemplo, que passa a ser de competéncia exclusiva
dos municipios (art. 30, inciso V), sendo a Unido, responsavel por criar as diretrizes
nacionais.

Durante os anos 1990, alguns fatores levaram a privatizacdo de empresas publicas
municipais de transporte, substituindo-se o modelo de remuneragdo do transporte publico por
quilometro rodado pela remuneracdo por passageiro transportado (GOMIDE e GALINDO,
2013). As estruturas federais de planejamento e financiamento dos transportes foram sendo
desmanteladas, obedecendo a legislacdo de descentralizacdo para estados e municipios a
administracdo desse servico. O aumento das tarifas chegou a 8% acima da inflacdo no ano de
1992 e continuou a subir nos anos posteriores, causando queda da demanda na maioria das
cidades brasileiras. A queda se deveu ndao s6 ao aumento da tarifa, mas também a diminuigao
da qualidade do servigco, consequéncia da baixa capacidade de investimento publico e o
aumento do transporte informal de passageiros, esses fatores tiveram como desdobramento a
privatizagdo das empresas (GOMIDE e GALINDO, 2013).

Atualmente o modelo mais comum de sistema de transporte publico no Brasil sdao
empresas que operam o servigo € sao remuneradas por meio das tarifas pagas pelos usuarios,
em alguns casos a prefeitura paga um subsidio a empresa como forma de complementacao.
Também ¢ possivel encontrar modelos em que a prefeitura fornece o servigo alugando 6nibus
de outra empresa, mas € responsavel por contratar motoristas e cobradores, ou ainda um
modelo em que a prefeitura local ¢ completamente responsavel pelo servigo, sem o
envolvimento de empresas privadas.

Os municipios brasileiros de pequeno porte enfrentam diversos problemas relativos a
mobilidade urbana. O desenvolvimento econdmico brasileiro que produziu acesso facilitado
ao automoével, somado ao crescimento urbano vertiginoso nas ultimas décadas, mudou o
modo de se locomover ndo apenas em cidades grandes, mas também em municipios de porte
pequeno (MATE et al., 2014), o crescimento dos sistemas de transporte piblico ndo
acompanhou esse ritmo, e grande parte destas cidades atualmente ainda associam o
deslocamento a meios individuais, priorizando o transporte particular, e servigos alternativos

como mototaxi, por exemplo, e ndo desenvolveu ainda um Plano de Mobilidade Urbana.
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A respeito da defini¢do de tarifa zero, em varios estudos internacionais a politica que
no Brasil ficou conhecida por “tarifa zero” ¢ comumente chamada de Fare-Free Public
Transport (FFPT), existindo uma série de estudos de casos em diversos paises (GOLDBERG,
2021; PINTO, 2021; QUENTIN DAVID, 2021; SUKOR ET AL.; 2021; CARR & HESSE;
2020; GILLIES, A. 2019; KEBLOWSKI, 2019; DUTRA, 2019; STRAUB, 2019 AND 2020;
BRICHE, 2017; CATS, 2017; HESS, 2017; FEARNLEY, 2013; GIOVANANGELLI &
SAGOT-DUVAUROUX, 2012; VOLINSKI, 2012; D’ALESSANDRO, 2008;
STORCHMANN, 2003; YADEN, 1998). Além disso, o Brasil ¢ o unico pais da América
Latina, que se tem conhecimento até entdo, com cidades que adotaram a politica de tarifa
zero (KEBLOWSKI, 2019). O conceito como tem sido usado em outras pesquisas se refere a:
“a system implemented on the vast majority of routes and services provided within a given
Public Transport network, available to the vast majority of its users, most of the time.”
(KEBLOWSKI, 2019, p. 4). Essa defini¢do exclui os modelos parciais de isen¢do de tarifa,
que, em geral, se direcionam a um publico em particular (estudantes e idosos, por exemplo),
ou aqueles destinados a apenas uma rota, hordrio ou dia especifico, ou ainda por tempo

determinado. Utilizaremos essa defini¢ao ao longo deste trabalho para a selegao dos casos.
3. EXPLICANDO A TARIFA ZERO: TEORIAS NA LITERATURA

3.1 Introducio

Nessa secao serdo apresentadas algumas teorias que serao utilizadas na andlise e
levantamento de hipdteses a respeito da adocdo de tarifa zero em cidades brasileiras. De
forma que, primeiramente apresento a teoria, suas origens e usos, seguido de um trabalho
recente ou ndo, que contribui com conceitos chaves que serdo utilizados na analise que

seguira do objeto estudado e depois serd resumida numa curta frase a teoria levantada.

3.2 Teoria do Eleitor Mediano

Uma teoria que serd util a este trabalho, e bastante influente na interface entre politica
e economia, ¢ o modelo do Eleitor Mediano. Desenvolvido inicialmente ainda nas décadas de
1940 e 1950 principalmente pelos autores Bowen (1943), Black (1948), Donws (1957), ela
basicamente diz que em um contexto de sufragio universal e desigualdade de renda, o eleitor

mediano tera a sua renda menor do que a renda média, € no momento da elei¢do sua escolha
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sera por aquele candidato que lhe oferecer a melhor cesta de servigos publicos e redistribui¢do
de renda, aumentando o gasto publico nessas areas.

Em trabalho publicado em 2011 os autores Menezes et al., realizaram uma pesquisa
para testar a validade do modelo do Eleitor Mediano para o caso das reeleigdes municipais
brasileiras utilizando dados do Censo Populacional e do TSE referente ao ano de 2000,
preenchendo uma lacuna da literatura sobre o tema. Algumas hipdteses levantadas pelos
autores sao interessantes para pensar nas estratégias eleitorais dos prefeitos municipais € os
gastos publicos durante o primeiro mandato, e sua relagdo com a demanda por servicos
publicos de seus eleitores.

As estimativas feitas pelos autores partem do pressuposto de que candidatos a
reelei¢do tentam atingir as preferéncias do eleitor mediano por meio da oferta de cestas de
servicos publicos, que eles acreditam serem aquelas demandadas por esse eleitor durante o
primeiro mandato. Portanto, quanto mais distante a cesta efetivamente ofertada estiver da
demanda mediana, menor a chance de reelei¢dao do candidato.

Através dessa andlise notou-se que quanto maior a chance de reeleicdo do candidato
menor o gasto publico, o contrario também sendo verdade, com a possibilidade alta de se
manter no cargo mais responsavel fiscalmente serd o candidato durante o seu mandato,
principalmente nos ultimos anos. Sendo que para aumentar as chances de reeleicdo o prefeito
aumenta o gasto publico. Em sintese, a pesquisa conduzida por Menezes et al (2011) conclui
que “um aumento na magnitude do erro de percepcao dos dirigentes municipais candidatos a
reeleicdo em relacdo a cesta mediana demandada, tem um impacto negativo sobre a propor¢ao
de votos recebidos pelo candidato” (MENEZES et al., 2011, p.18), ou seja, o modelo do
eleitor mediano se confirma pois para se reeleger, os candidatos de cidades brasileiras
precisam alinhar o gasto em servigos publicos as demandas do eleitor mediano.

No inicio da década de 1980, Meltzer e Richard (1981) ao analisarem os Estados
Unidos no periodo 1936-1972 confirmam suas hipoteses de que quanto mais desigualdade
maior o apoio da populagdo por politicas redistributivas. Desde entdo diversos estudos
tentaram testar as hipoteses confirmadas pelos autores obtendo resultados controversos, nem
sempre confirmando a premissa inicial. O chamado “paradoxo da redistribuicdo” ¢ um desses
resultados que contradiz Meltzer e Richard, ao encontrar pouco apoio a redistribui¢gdo em
paises mais desiguais, como os Estados Unidos por exemplo, e muito apoio em paises
europeus como menor desigualdade social (ALESINA E GIULIANO, 2011;
KARABARBOUNIS, 2011).
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Devido a escassa literatura nesse tema sobre paises latino americanos, Méndez e
Waltenberg (2018) publicaram um artigo no qual investigam o papel da desigualdade de renda
nas preferéncias por redistribui¢do, controlando varidveis individuais e dados
macroecondmicos (a partir dos microdados do Latinobardmetro ¢ do Banco Mundial e
Standardized World Income Inequality Database) por um periodo de 18 anos (1997-2015).

Analisando pelo indice de Gini, um incremento na desigualdade significa maior
exigéncia por servicos publicos e aumento do gasto publico. Diante dos altos niveis de
desigualdade na década de 1990, observou-se de fato uma tendéncia de queda na desigualdade
ao longo dos anos precedentes, esse fato podendo ser entendido como a “materializacio
politica” de demandas da populagio (GAVIRIA, 2007, apud, MENDEZ E WALTENBERG,
2018) em governos de todos os espectros politicos, sendo que nos paises governados por
coalizdes de esquerda e centro esquerda esses avangos foram mais aprofundados.

A analise que leva o nivel de riqueza nacional, avaliado por meio do PIB, tanto entre
paises como no interior deles, também se mostrou significativa e positiva em relagdo a
premissa do modelo. Quando observado a variacao do PIB ao longo dos anos, verifica-se uma
relagdo negativa e significativa intra paises, o que demonstra que com o aumento da riqueza e
a diminuicdo da exposicdo a riscos sociais, as pessoas se manifestam de forma menos
contraria ao status quo distributivo.

Outros resultados ainda indicam que mulheres sdo mais favoraveis do que os homens
por politicas sociais, confirmando inclusive estudos anteriores a respeito do tema, (CORNEO
e GRUNER, 2002; GAVIRIA, 2007; HAGGARD KAUFMAN E LONG, 2013, apud
MENDEZ E WALTENBERG, 2018) e estar desempregado também se correlaciona com a
demanda por redistribui¢ao, enquanto a educagdo superior nao apresentou efeito significativo,
apesar de apresentar efeito positivo em outras literaturas (HAGGARD, KAUFMAN e LONG,
2013; SILVA e FIGUEIREDO, 2013, apud MENDEZ ¢ WALTENBERG, 2018).

Resumidamente, alguns dos resultados mais importantes desse estudo € que de fato, os
latinos americanos se incomodam com a desigualdade, as varidveis de nivel de desigualdade e
descontentamento com o status quo distributivo tem correlacdo positiva, indicando que,
tomados em conjunto, os latino-americanos estariam mais proximos dos europeus do que dos
estadunidenses, excluindo a possibilidade do paradoxo redistributivo ser aplicado.

Como a tarifa zero ¢ uma politica que demanda aumento do gasto publicos para a
universalizagdo de um servigo que antes era subsidiado, integralmente ou em parte, pelos seus
usudarios, podemos considerar que a teoria do eleitor mediano pode ser util para entender o

motivo por trds da adoc¢do, mas a teoria apenas serd confirmada se a andlise de alguns dados
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for condizente com as principais premissas da teoria. Para isso, analisaremos as condi¢des de
desigualdade social existente nos municipios estudados e o produto interno bruto, utilizando o
indice de Gini, além do PIB municipal, para entender a demanda por gasto publico, se existe
muita desigualdade social na maioria dos municipios e um PIB baixo em relagdo aos
municipios brasileiros de mesmo porte, podemos dizer que ha também maior demanda por
politicas sociais.

Sabendo a demanda, por meio do nivel de desigualdade e renda, pode-se investigar se
a adocdo da tarifa zero estd relacionada com uma estratégia eleitoral que aproxima o
candidato a reelei¢do das demandas do eleitor mediano. Para isso algumas varidveis serdao
levantadas, i. a quantidade de prefeitos que tomaram a decisdo no primeiro mandato, ii. 0
momento da tomada de decisdo quando no primeiro mandato, iii. a competitividade das
eleicdes anteriores a adocdo da politica, iv. no caso de ter sido tomada a decisdo no segundo
mandato investigar se ela foi uma promessa de campanha eleitoral, e se possibilitou a elei¢do
de alguém do mesmo partido, v. grande variedade de espectro politico dos partidos que
implementam a politica. Se a teoria do eleitor mediano explicar a ado¢do da tarifa zero
esperamos que a maioria dos prefeitos tenham tomado a decisdo em primeiro mandato, no
pentltimo ou ultimo ano de mandato, em elei¢des competitivas o que significa maior pressao
do eleitor mediano, o conjunto de cidades que adotaram também vai nos apresentar variedade
de espectros politicos adotando a politica, e quando a decisdo foi tomada em segundo
mandato, ela pode ter ajudado a eleger um candidato do mesmo partido nas elei¢coes

posteriores a adogao da politica.

3.3 Teoria da Politica Partidaria

As diferencas ideoldgicas e programaticas entre partidos tém sido usado no ambito da
ciéncia politica como varidavel independente de muitos estudos que buscam explicar a
implementa¢do de determinadas politicas publicas. Pressupde-se que as preferéncias por
determinadas politicas e a escolha pela expansdo ou retengdo de gasto publico sdao diferentes
entre os partidos e dessa forma, ¢ possivel prever o comportamento politico através da
identificacdo do partido no poder.

Nessa perspectiva, ampla literatura indica que politicas redistributivas, que demandam
aumento do gasto social, sdo politicas historicamente adotadas, com maior frequéncia, por
partidos de esquerda, enquanto os partidos de direita ddo maior preferéncia a politicas de
ajuste fiscal e redugdo do estado de bem estar social. Isso acontece por conta dos vinculos que
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os partidos estabelecem com a sociedade civil, enquanto partidos de esquerda estariam mais
ligados a grupos mais desfavorecidos economicamente, a direita estaria associada aos grupos
privilegiados (TAROUCO e MADEIRA, 2013).

Esses pressupostos tém sido questionados por uma série de autores mais recentes, que
argumentam que as diferencas entre partidos de direita e esqueda tém diminuido
consideravelmente ao longo das ultimas décadas (HUBER e STEPHENS, 2001a, b), levando
em conta que ambos espectros politicos, t€m contribuido para o crescente enxugamento dos
estados de bem estar social pelo menos desde a década de 1970. Allan & Scruggs (2004), ao
analisarem dados referentes a 18 democracias, sobretudo paises europeus, encontram um
enxugamento das politicas e programas sociais desde a década de 1980, mas no entanto
argumentam que nesses paises o partidarismo ainda € capaz de exercer influéncia no gasto
publico.

No Brasil esse debate também ¢ controverso. Muitos cientistas politicos argumentam
que o sistema partidario brasileiro é ideologicamente inconsistente (NASCIMENTO et. al.,
2013), com uma logica oligarquica e coronelista (LEAL, 1975; KERBAUY, 2005) ou mesmo
que os partidos politicos ndao importam enquanto variavel independente (MAINWARING,
2001; AMES, 2003). No entanto, ha estudos que mostram que mesmo no ambito municipal os
partidos sdo forcas relevantes, que concentram politicos com preferéncias politicas alinhadas
ao espectro politico de seus partidos.

Tarouco e Madeira (2013) comparam os trabalhos de varios autores que tentaram
enquadrar os partidos brasileiros em espectros politicos, produzidos a partir de diferentes
metodologias de pesquisas. Essa analise mostrou que existe forte correlacdo entre os
resultados obtidos pelos diferentes estudos, os autores argumentam que ¢ possivel identificar
um padrao de atuacao dos partidos brasileiros.

Codato et al. (2018) produziram um estudo com o objetivo de identificar se os
candidatos de esquerda a cadmara municipal de curitiba em 2016 se diferenciavam nos
aspectos sociais, politicos e partidarios dos candidatos de partidos de direita. Os autores
encontraram diferencas significativas entre os perfis dos candidatos de esquerda, centro e
direita. De modo resumido, a forma como os candidatos se relacionam com a sociedade civil,
os candidatos de esquerda sdo os mais proximos das orientagdes de seus partidos, € mantém
uma relacdo com a sociedade civil por meio de sindicatos, enquanto os candidatos de direita
se relacionam com a sociedade civil mais por meio do bairro em que moram e a religido, ja os
candidatos de centro buscam conexdes por meio da reputacdo pessoal e do prestigio social,

além de possuirem um status social mais elevado que as duas outras categorias.
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Apesar das controvérsias em relacdo ao uso de partidos politicos como variavel
independente, podemos observar que alguns estudos ainda demonstram certa relevancia desse
aspecto identificador da politica brasileira. Nesse sentido, esperamos encontrar mais partidos
de esquerda que adotaram a politica de tarifa zero, ndo apenas por ser uma politica social e
aumento do gasto publico, o que a partir da teoria seria mais provavel de ser adotado por um
partido de esquerda, mas também porque a tarifa zero ¢ uma politica pautada, historicamente,

por movimentos sociais e atores da sociedade de civil de esquerda.

3.4 Teoria da Difusao de Politicas Publicas

Uma das abordagens da ciéncia politica, que busca estudar comparativamente
processos de mudanga politica sdo as andlises de difusdo de politicas, tanto entre governos
nacionais quanto subnacionais. Um dos interesses desse tipo de estudo ¢ compreender, porque
alguns governos adotam determinadas politicas ou programas enquanto outros ndo. O carater
federativo brasileiro e a autonomia dos governos locais para adotar politicas publicas permite
analises de difusdo tanto verticais, quando ha indugdo do nivel federal, quanto horizontais,
quando os municipios se influenciam para adog¢ao de determinada politica. Walker (1969), foi
um dos precursores desse tipo de andlise estudando a difusdo de programas entre os estados
norte-americanos, depois dele outros estudos surgiram em diferentes areas, como educagao,
direitos civis, modelos de bem-estar, entre outros (COELHO et al. 2015).

Duas vertentes teéricas dos estudos de difusdo se mantiveram fortes nos debates a
respeito do tema até a década de 1990, resumidamente uma delas explica esse processo por
meio da andlise dos fatores chamados “internos”, ou seja, as caracteristicas econdmicas, €
sociais da populagdo, capacidade institucional, ideologia partidaria e o grau de competi¢ao
politica. Essa vertente pressupde que hd sempre uma preocupagdo por parte dos politicos com
relacdo ao resultado eleitoral, e suas decisdes constantemente levam isso em conta, por isso a
demanda por determinado servigo antecede a decisdo do politico em relacdo a adocao de
determinada politica, com o objetivo de favorecer esse possivel eleitorado, outros fatores
ainda sdo levados em conta, como a capacidade de financiamento da politica, a posi¢do
ideologica dos politicos no poder, e as relagdes Executivo-Legislativo (COELHO et al. 2015).

A vertente que defende a precedéncia de fatores externos, pressupde um diferente
conjunto de fatores para explicar o mesmo processo, sao eles, a proximidade geografica das
unidades de andlise e as redes formais e informais que difundem determinadas ideias
(COELHO et al. 2015). Elazar (1972) fez uma contribui¢io empirica importante para a
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andlise de que estados socialmente e economicamente similares tomam decisdes parecidas
com o objetivo de alcancar a mesma performance, também pode ocorrer a imitagdo de cidades
menores em relagdo as maiores, nesse caso o governo decide por copiar agdes implementadas
em outras cidades que sdo maiores e/ou possuem um carater de lideranga na regido, por
querer que sua cidade seja comparavel aquela com mais status social (CHIPAN e VOLDEN,
2005). Outra possibilidade ¢ o aprendizado de politicas, nesse caso o governo observou as
consequéncias positivas da adog¢dao da politica em outros lugares, “when confronted with a
problem, decision makers simplify the task of finding a solution by choosing an alternative
that has proven successful elsewhere” (BERRY; BAYBECK, 2005, pp. 505). A
competitividade econdmica também ¢é uma possibilidade apresentada pelos autores, nesse
caso a cidade pode se tornar mais atrativa para empresas privadas, por exemplo, ou expansao
do comércio local, em relagdo as cidades proximas, com a adogao da politica e isso influencia
a tomada de decisao, ja que ha um ganho economico.

Mais recentemente diversos autores, entre eles Berry e Berry (1990; 2007), tém
criticado essa literatura, sob o argumento de que esses elementos quando analisados em
separado nao captam toda a complexidade dos processos de difusdo de politicas. A partir
disso, Berry e Berry (2007) construiram um modelo que unifica essas duas vertentes, pois se
considerada isoladamente, a teoria dos fatores internos retira da analise a possibilidade de que
as cidades tenham influenciado umas as outras, sendo pouco provavel que varios municipios
decidam por uma mesma politica sem ter sofrido nenhuma influéncia, principalmente quando
hé proximidade geografica.

Coélho et al. produziu em 2015 um estudo tentando entender quais sdo os fatores
politicos, institucionais e regionais que influenciaram a ado¢ao do Programa Saude da Familia
(PSF) nos municipios brasileiros durante o periodo de 1991 a 2010. A difusao dessa politica
ndo foi um processo de descentraliza¢do federativa automatica, mas de carater fragmentado e
crescente ao longo do tempo. A parte especifica deste estudo, que utiliza as teorias de difusao
horizontal de politicas, ou seja, entre municipios, ¢ interessante para esse projeto € por isso
utilizaremos algumas das teorias levantadas pelo autor, para tentar entender a motivagao por
tras da adog@o da politica de tarifa zero no Brasil.

Os fatores de difusdo chamados internos ja serdo contemplados na anélise que leva em
conta a teoria do eleitor mediano, portanto, para testar a teoria da difusdo de politicas
utilizaremos os chamados fatores externos. Seguindo Coélho et al. (2015), dois aspectos sao
relevantes para investigarmos o tema: o primeiro ¢ a proximidade geografica entre os
municipios que adotaram a politica dentro de um mesmo estado, a teoria diz que quanto maior
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for essa proximidade maior ¢ a probabilidade de adog¢do da politica, o segundo aspecto
relevante, por sua vez, sdo os efeitos da vizinhanca, ou seja, segundo Walt (2000, apud
COELHO et al. 2015), politicas sociais primeiro se espalham na regiio onde surgiram e
depois vao se difundindo para outras partes do pais. Nesse sentido, a teoria nos diz que a
difusdo da politica ocorrerd primeiro nas cidades proximas, pois ¢ nessa regido que as redes
politicas formais e informais sdo mais ativas, ¢ somente depois a politica ¢ adotada em outros
estados do pais.

Se o motivo para a adogdo de politica de tarifa zero em municipios brasileiros ¢ a
difusdo dessa politica entre os municipios adotantes, pressupomos encontrar alguns padrdes
nos dados desses municipios. O primeiro padrio esperado é a proximidade geografica das
cidades que adotaram a politica, além de um padrio de difusdo, que € primeiramente
crescente numa mesma regido, para depois se difundir para outros estados e regides do pais.
Se existiu imita¢ao de cidades menores em relacao as cidades maiores, encontraremos cidades
maiores que implementaram primeiro a politica e cidades menores que implementaram
depois. No caso de aprendizado de politicas, esperamos que as prefeituras tenham usado como
modelo outras cidades, onde se sabe que a adogdo de tarifa zero foi bem sucedida, com
consequéncias positivas. Se houve a ado¢do por uma questdo de competitividade econdmica,
¢ esperado que o governo tenha adotado a politica para atrair empresas privadas para a cidade

ou para expandir o comércio local em relacao ao comércio das cidades vizinhas.

3.5 Teoria das Capacidades Estatais

Dentro da area de estudo de politicas publicas, ha uma literatura especifica engajada
em entender o impacto do desempenho das organizagdes burocraticas sobre a implementagao
de politicas (SKOCPOL 1979; 1985, TILLY 1981, MANN 1984, GEDDES, 1986; EVANS,
1995; BESLEY e PERSSON, 2009; HENDRIX, 2010; EVANS, HUBER e¢ STEPHENS,
2017). Em estudo bastante conceituado, Evans e Rauch (1999), procuraram mensurar a
relagdo entre a existéncia de uma “burocracia profissionalizada” e o desenvolvimento
econdmico numa amostra de 35 paises em desenvolvimento, no periodo entre 1970 e 1990. O
estudo encontrou uma correlagdo positiva e significativa entre a escala utilizada para
mensurar a burocracia profissionalizada e o desenvolvimento econdmico medido pela
variacao do PIB per capita dos paises em questao.

Muitos autores tém buscado identificar as relagdes entre estas duas variaveis:
organizacdo do servico publico e adogdo de determinadas politicas, a0 mesmo tempo que
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argumentam que burocracias bem informadas tecnicamente influenciam a defini¢do da agenda
governamental. Recrutamento meritocratico somado a carreiras estaveis, produziriam
burocratas autdbnomos e mais propensos a adog¢ao de politicas regulatorias e redistributivas,
que em geral envolvem altos custos a gestdo publica e ao jogo politico, ja que sdo medidas
com efeitos de longo prazo em relacdo aos ciclos eleitorais e politicos (KRAUSE, LEWIS e
DOUGLAS, 2006; LOWI, 2009; COOK, 2010; EVANS, HUBER e STEPHENS, 2017).

A respeito do caso brasileiro, estudos t€ém indicado o alto grau de profissionalizagao
das burocracias estatais, em relagdo a paises da América Latina. De fato, a constituicdo de
1988 instituiu o concurso publico como meio de ingresso no servico publico, além de ter
criado procedimentos de controle sobre o mesmo (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010). O
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) produziu uma pesquisa em 18 paises da
América Latina, a fim de conhecer a diversidade das configuragdes organizacionais nestes
paises, empregando duas dimensdes para mensurar o servi¢o civil: i. autonomia, entendido
como prote¢do a carreira profissional e contra a discricionariedade governamental, e seleg@o
meritocratica, e 1ii. Capacidade funcional, como incentivos ao melhor desempenho e
procedimentos de avaliacdo. No Brasil foi encontrado o que se conceituou de Burocracias
Meritocraticas, principalmente em setores da administragdo federal brasileira (BID, 2007).

Em estudo recente, Marenco (2017) desenvolveu uma investigacdo a respeito da
relagdo entre a existéncia de burocracias profissionais e o state capacity, mais especificamente
no que diz respeito a adogdo de politicas publicas urbanas nos municipios brasileiros. Para
este estudo o autor considerou enquanto “burocracias profissionalizadas™ a existéncia de dois
critérios: 1. Carreira estavel e recrutamento baseada no mérito, enquanto resultantes de
autonomia do funcionario publico, e ii. Formagdo superior. Os achados deste estudo nao
apenas caracterizam o funcionalismo publico dos municipios brasileiros como também
investiga a correlagdo entre suas caracteristicas e adog¢ao das politicas urbanas.

A exigéncia de concurso publico para a contratacdo de funcionarios no Brasil a partir
da constituicdo federal de 1988 produziu o fato de que dois em cada trés servidores
municipais estejam na categoria estatutario, categoria segundo o qual a contratacdo se da por
meio de concurso publico. A escolaridade média encontrada entre os funciondrios municipais
¢ o ensino médio, sendo que apenas 16% possuem o ensino superior completo. A regido Sul
(24%) do pais ¢ onde se encontra o maior contingente de servidores estatutarios com ensino
superior, seguido respectivamente da regido Sudeste (23,6%), Centro Oeste (22,7%), Norte
(20%) e Nordeste (18,8%). Marenco (2017) ndo encontrou correlagdo entre as varidveis de
renda per capita, indice de desenvolvimento humano, propor¢do de populagdo urbana e
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quantidade de funciondrios publicos com formagdo superior, como se esperava, tendo em
vista estudos como o de Evans e Rauch (1999), por exemplo, que associam o
desenvolvimento econdmico a profissionalizagdo das burocracias.

Além dessa caracterizacdo do perfil do funcionalismo publico no Brasil, o objetivo
principal da pesquisa de Marenco (2017) foi verificar se implementacdo de legislagdo e
politicas urbanas estavam relacionadas a existéncia de maior quantidade de “burocracia
profissionalizada” no municipio, isso considerando as seguintes politicas urbanas: Plano
Diretor, definido pelo Estatuto das Cidades; Lei de Zoneamento Urbano; Lei de Uso e
Parcelamento do Solo, Lei de Contribui¢do de Melhorias Urbanas, Lei de Operagdo Urbana
Consorciada e Conselho Municipal de Politica Urbana. Os resultados da pesquisa demonstram
correlagdo entre a existéncia de maior quantidade de funcionarios profissionalizados e adogao

das politicas urbanas, ja que, segundo o autor:

A propor¢do de implementacdo desta legislagdo e politicas restringe-se a cerca de
um quarto daqueles municipios com até 20% de funcionarios weberianos. Em
contraste, nos municipios em que a propor¢ao de estatutarios com nivel superior
representa mais de 20% dos servidores municipais, a frequéncia das policies situa-se
em patamar expressivamente mais elevado, em torno de 50% dos casos
(MARENCO, 1043, 2017).

Deve-se levar em conta que a existéncia de 20% de funciondrios estatutarios com nivel
superior em um municipio brasileiro ¢ uma taxa alta comparativamente, pois, como ja citado,
a maioria dos municipios apresentam nao mais do que 16%. Portanto, municipios com mais
de 20% de servidores estatutarios com ensino superior completo tém 54% de chances de ter
adotado a politica do uso e parcelamento do solo, 41% zoneamento urbano e 36% de
melhorias urbanas em relagdo aos municipios com propor¢do inferior de servidores
estatutarios dentro da categoria estudada.

Outros achados do estudo de Marenco (2017) também sdo relevantes para fins de
pesquisa deste trabalho. Ao buscar outras varidveis que também poderiam estar relacionadas a
adocdo dessas politicas, o autor avalia a desigualdade de renda dos municipios, medida pelo
indice de Gini, e a sua relacdo com adogdo das politicas urbanas. Foi encontrada correlagao
negativa e estatisticamente significativa, o que significa dizer que municipios menos desiguais
tém maior probabilidade de introduzir legislacdo sobre o espaco urbano, portanto uma das
possiveis interpretagdes € que “politicas regulatorias e redistributivas, que alteram a
distribui¢do de recursos nao estatais teriam, assim, mais chances de serem adotadas em

contextos de maior equilibrio social” (MARENCO, p.1046, 2017).
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Em trabalho publicado recentemente, Grin (2021) mobilizou algumas varidveis de
capacidades estatais que podem ser uteis para este trabalho. O autor estudou os consorcios
intermunicipais no Brasil utilizando algumas variaveis de capacidades estatais administrativas
e relacionais, para entender se estas influenciam na adocdo da estratégia de consorcio entre
municipios. O autor utiliza como capacidades administrativas o que chamou de condig¢des
gerenciais medidas através da existéncia ou nao nos municipios de plano municipal, fundo
municipal, secretaria exclusiva, servidores com escolaridade média ou superior, entre outras
variaveis como o indice de Gini, PIB per capita, receita corrente e despesa corrente. Para a
analise Grin (2021) utiliza também o que chamou de mecanismo de controle social, medido
através da existéncia ou nao de conselho municipal. Trés politicas municipais foram utilizadas
pelo autor para essa analise, saude, educacao e saneamento.

Para a politica de educagdo apenas a variavel Plano Municipal de Educagdo foi
significativa estatisticamente, aumentando em 71% a chance do municipio adotar o
consorciamento com outro municipio. No setor de saneamento a existéncia de conselho
municipal aumenta em 74% a chance do consorciamento, enquanto na satde nenhuma
variavel foi significativa.

Se as capacidades estatais explicam a politica de tarifa zero nos municipios brasileiros,
esperamos encontrar nos dados uma quantidade de funcionarios com nivel superior e
trabalhando em regime estatutario maior do que a média para municipios do mesmo porte. Do
mesmo modo, ja que politicas redistributivas teriam mais chances de serem adotadas em
contextos de maior equilibrio social, ¢ esperado que os indices de desigualdade, medidos por
meio do Gini, indiquem menor vulnerabilidade e desigualdade social nos municipios com
tarifa zero, em relacdo aqueles que nao adotaram a politica e dispde do mesmo porte.

A tarifa zero ¢ uma politica que, em alguns casos, depende de um corpo técnico que
planeja a politica por conta das mudangas que gera na circulacdo de pessoas na cidade, na
lotagdo dos 6nibus e demanda crescente de passageiros, ¢ possivel que para cidades maiores
seja dificil produzir esse planejamento sem pessoal capacitado, j4 que em muitos casos, a
politica produz diversas externalidades. Desse modo seria interessante também verificar se os
municipios com tarifa zero possuem, excepcionalmente, maior estrutura de planejamento de
politicas urbanas, ou seja, maior capacidade administrativa, isso pode ser testado
verificando-se a existéncia de plano municipal de transporte, secretaria municipal exclusiva
para mobilidade urbana, fundo municipal para o transporte e escolaridade do titular do 6rgao

gestor.
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Se a tarifa zero também ¢ uma politica que pode ter surgido a partir de demandas da
populacdo, ja que existem alguns movimentos sociais que a reivindicam, como ¢ o caso do
Movimento Passe Livre de Sdo Paulo e o Movimento Tarifa Zero de Minas Gerais, também ¢
importante medir a capacidade relacional através da existéncia ou ndo de conselho municipal
de transporte nas cidades.

Para essa analise pretende-se também entender se as varidveis de capacidades estatais
citadas nesta secdo se relacionam com a variavel dependente tarifa zero. Para isso iremos
analisar se existem diferencas de médias relevantes e estatisticamente significativas nas
variaveis de PIB, IDHM, quantidade de funciondrios estatutdrios, populacdo e Gini das
cidades com e sem tarifa zero. E, se existir, iremos usar essas variaveis como controles de
uma analise de regressdo logistica, que ird nos dizer se as varidveis de capacidade estatal
administrativa e de controle social (fundo municipal, plano de mobilidade, conselho,
escolaridade do responsavel do 6rgdo gestor de mobilidade urbana e secretaria exclusiva) se

relacionam com a adogao de tarifa zero nos municipios.

3.6 Teoria dos Multiplos Fluxos

O modelo de Kingdon (2003), originalmente chamado de multiple streams framework,
¢ uma teoria que ajuda a compreender porque alguns temas recebem mais atencdo dos
decisores publicos do que outros € o processo pelo qual isso acontece, ao enfatizar
especificamente o momento da formacdo de agenda governamental. O objetivo ¢
compreender o processo politico pelo qual uma ideia se torna uma alternativa de solugao para
determinado problema publico, monopoliza a opinido sobre o assunto e ascende a agenda
governamental, provocando mudancas em uma determinada politica publica. Portanto,
contribui para o entendimento ndo apenas da composi¢do da agenda, mas também como e
porque ela muda de tempos em tempos.

O modelo apresentado por Kingdon foi elaborado a partir das ideias sobre
comportamento organizacional e processo decisorio do modelo conhecido por Garbage Can
de March, Olsen e Cohen de 1972. Ao escrever essa teoria, esses autores objetivaram
demonstrar que os processos politicos que levam a tomada de decisdo a respeito de uma tema,
em politicas publicas, sdo complexos e incoerentes, muitas vezes ndo seguindo uma sequéncia
logica como a proposta pelo modelo do ciclo de politicas publicas. Tendo isso em vista,
solucdes, problemas e decisdes sdo processos independentes, apesar de articulados, e muitas

vezes, decisores publicos partem de determinadas solugdes existentes a procura de um
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problema que melhor se encaixe, € ndo o contrario, ou seja, problemas e solugdes sdo gerados
sem nenhuma relagdo entre sim, e depois encaixados conforme o contexto favoravel.

Considerando a concep¢ao do modelo da “lata do lixo” (Garbage Can) e os padroes
encontrados em sua pesquisa empirica, Kingdon propde a tipologia dos trés fluxos ou trés
momentos, distintos e independentes, do processo de formacdo da agenda, pelo qual uma
ideia ou um tema caminha até ascender a agenda governamental, sdo eles: i. fluxo de
problemas, ii. fluxo de solugdes e, iii. fluxo do processo politico. E a convergéncia desses trés
fluxos que explica os motivos de certos problemas ou solucdes irem para a agenda
governamental de decisdo.

O primeiro deles - fluxo de problemas, busca analisar o momento em que
determinados temas sdo reconhecidos enquanto problemas e selecionados para serem
resolvidos. Para essa andlise Kingdon faz uma diferenciacdo entre problemas e condigdes.
Condigdes podem se tornar problemas para os decisores, € isso ocorre por meio de trés
mecanismos: indicadores, eventos ou crises.

No segundo, fluxo de solu¢des, Kingdon apresenta um momento em que alternativas
sdo geradas, mas sem necessariamente estarem relacionadas a problemas especificos. Essas
ideias de alternativas sdo pensadas por comunidades (policy communities), geralmente
compostas por uma série de atores dentro e fora do Estado, como pesquisadores, académicos,
analistas de organizacoes da sociedade civil ou de grupos de interesse, funcionarios publicos e
etc. Essas ideias geradas nessas comunidades sdo disseminadas, por meio da persuasdao dos
atores que as defendem, e podem alcancar um certo consenso, se difundindo. Quando
consideradas viaveis do ponto de vista técnico e econdmico, com custos toleraveis, podem
compartilhar a aceitacdo dos formuladores de politicas.

O terceiro - fluxo politico, por sua vez, ¢ bastante centrado na negociagao politica € o
contexto em que ela ocorre, nele estdo presentes forgas politicas organizadas, a opinido
publica e o proprio governo. Neste fluxo, trés elementos exercem influéncia sobre a agenda
governamental: 1. o clima ou humor nacional, que pode ser caracterizado como um contexto
em que o debate publico se concentra em determinadas questdes por um periodo de tempo, ii.
forcas politicas organizadas ou grupos de pressdo, quando conseguem, de alguma forma, levar
suas demandas ao governo e, iii. mudangas dentro do governo, trazendo novos atores ao
poder, por exemplo, para Kingdon, o inicio de um novo governo €, inclusive, um dos
momentos mais favoraveis a mudangas na agenda, assim como o primeiro mecanismo, clima
ou humor nacional, e o terceiro, mudangas no governo, sdo os maiores propulsores de

mudangas de agenda.
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As mudangas na agenda, sdo determinadas pela juncao dos fluxos (coupling), quando
finalmente ha oportunidades para a mudanga, ou abertura das janelas de oportunidade (policy
window), momentos transitdrios € que nao perduram por um longo periodo. Esses momentos
sdo ideais para a apresentagao de uma proposta, quando ela tem maior chance de aceitagao.
Quando um fluxo se desarticula dos demais essa janela se fecha.

Para a jun¢do dos trés fluxos é necessario a existéncia de um importante ator, ou
conjunto de atores, centrais para o modelo de Kingdon: o empreendedor de politica (policy
entrepreneurs). Esse ator ou atores, podem atuar tanto dentro quanto fora do governo, na
defesa de uma ideia ou proposta de politica na qual investe tempo e energia na defesa e
difusdo. Eles promovem suas ideias em comunidade de politicas (policy communities) mas
também para o publico em geral, como em palestras, audiéncias publicas, conferéncias e etc.
Existem trés tipos de beneficios ou ganhos futuros que esses atores perseguem: i. beneficios
materiais, que podem ser or¢amentario, beneficios eleitorais para politicos dentre outros; ii.
beneficios intencionais, quando o objetivo ¢ promover determinados valores politicos e por
ultimo; iii. beneficios solidarios, quando o ator simplesmente quer se engajar por uma causa.

Se a teoria dos multiplos fluxos de fato se aplica para explicar a adogao de tarifa zero
nos municipios brasileiros, iremos encontrar nos dados alguns fatores que representam cada
um dos fluxos descritos na teoria de Kingdon (2003). No primeiro fluxo, para uma
determinada condig¢do virar um problema e chamar a atencao do decisor publico, nesse caso
os prefeitos das cidades, € necessario que alguma crise, evento ou indicador pressione a agao
governamental. Desse modo, esperamos encontrar nos casos estudados qualitativamente, se
houve crises e eventos que chamaram a aten¢ao dos gestores publicos influenciando a entrada
da politica de tarifa zero na agenda decisoria do governo. Além disso, podemos observar nos
casos estudados quais foram os tipos de crises e eventos ocorridos € a frequéncia em que eles
ocorreram, para saber se ¢ uma condi¢ao necessaria para a adogao da tarifa zero.

O fluxo das solugdes ndo acontece necessariamente em concomitancia com o fluxo
dos problemas, pode ter acontecido anos antes ou até mesmo em paralelo, no caso da tarifa
zero, as jornadas de junho e os movimentos sociais por tarifa zero podem ter chamado a
atenc¢do dos decisores publicos para a existéncia desse tipo de sistema de transporte, e cidades
proximas podem ter adotado a politica mostrando o quanto ela aumenta a popularidade do
prefeito que a adotou, com custos tolerdveis e viabilidade técnica, tornando-a uma ideia
interessante politicamente.

Se a teoria dos multiplos fluxos estiver correta, esperamos encontrar relacdo entre o

debate nacional a respeito da tarifa zero e a adoc¢do da politica, isso pode ser questionado por
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meio das entrevistas e também observado por meio da proximidade temporal entre adogdo e
ocorréncia do debate.

No fluxo politico, por sua vez, a fase das negociagdes e tomada de decisdo pode ser
influenciada, segundo Kingdom, por mudancas de governo. Dessa forma esperamos
encontrar, nos dados, uma grande quantidade de municipios que adotaram a politica num
momento em que houve transi¢ao partidario no poder, ou seja, a entrada de um novo partido.
Por fim, nesse fluxo, também encontraremos o empreendedor de politica, figura importante no
modelo de Kingdom, como alguém que influencia a tomada de decis@o em relacdo a algum
tema especifico, carregando uma ideia, assim, poderemos identificar se ¢ uma figura que

interfere em muitos casos, sendo importante para a decisdo por tarifa zero.

3.6 Teorias de Analise do Perfil dos Prefeitos

Achamos importante incluir uma se¢@o de analise do perfil dos prefeitos municipais.
Essa andlise se justifica por dois principais motivos, o primeiro ¢ que, dado o contexto
institucional brasileiro, instaurado pela constitui¢ao de 1988, os prefeitos ganharam amplos
poderes no que concerne ndo apenas a assuntos politicos, mas também fungdes
administrativas. Como apontado por Avellaneda (2008), esses atores sdo os principais
tomadores de decisdo a nivel local. Em segundo lugar, essa importancia da figura do prefeito
pode ser confirmada pelo contetido das entrevistas conduzidas neste trabalho, em que todas as
cidades afirmaram que o prefeito foi o idealizador da politica.

Em estudo recente, Rocha, Orellano e Bugarin (2017), investigaram o papel das
caracteristicas dos prefeitos nos indicadores fiscais dos municipios brasileiros. Segundo os
autores, esse ¢ o primeiro estudo a investigar o caso dos municipios brasileiros, sendo uma
literatura quase que exclusivamente internacional. Neste estudo, os autores coletaram dados
das elei¢des majoritarias de 2000, 2004 e 2008 e concluiram que os prefeitos municipais com
maior nivel de escolaridade e experiéncia anterior na administragdo publica tendem a gastar
menos em despesas correntes. A partir dessa ldgica pressupomos que esse perfil de prefeito
estaria menos propenso a adotar politica de tarifa zero, j& que essa politica demanda um
aumento do gasto publico.

A segunda analise ¢ a respeito da experiéncia anterior dos prefeitos na politica, seja ela
municipal, estadual ou federal. Alguns trabalhos académicos indicam que a falta de

experiéncia anterior na politica pode ser um indicativo de politicos de perfil outsiders, e que
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estes estariam mais propensos a adotarem um discurso anti establishment e politicas nao
convencionais (LINZ; VALENZUELA, 1994).

Estamos considerando que a tarifa zero ¢ uma politica ndo convencional, ja que a
politica de transporte publico no Brasil convencionou-se a ser financiada por meio das tarifas
pagas pelos usudrios, e apenas uma quantidade pequena de municipios tém seguido pelo
caminho da isen¢do total das tarifas, adotando uma politica publica que ¢, inclusive
considerada radical por setores contrarios a ela € aos movimentos sociais que a reivindicam.

Segundo Picussa e Codato (2022) na literatura especializada, frequentemente os
termos discurso anti-establishment, outsiders e lideres populistas sdo tratados de forma
equivalente, e apesar de serem conceitos distintos, os trés possuem em comum O
descontentamento com a politica corrente. Oliveira et al. (2019) traca um pouco da historia
recente da ascensdo de outsiders na politica, segundo o autor trata-se de um fendmeno recente
porém crescente em diversos paises. No Brasil, em especifico, o descontentamento com a
politica vem se agravando desde 2014, diante dos acontecimentos relacionados a casos de
corrupgao e prisao de membros das elites politicas. Eleger candidatos fora do mainstream
politico e dos partidos maiores tem sido visto em cidades de grande porte como Sao Paulo e
Belo Horizonte. Essa tem sido a forma dos eleitores expressarem a insatisfagdo da
descredibilizacdo em relacdo a politica. Esses politicos se aproveitam desse sentimento
através de um discurso anti-establishment, e apelo pela eficiéncia da maquina publica.

Para uma analise mais complexa desse assunto, seria interessante entender a relagdo
entre esses atores politicos e seus partidos, se ¢ uma relagdo recente ou de longa data, se os
partidos sdo grandes ou pequenos, se esses atores ja foram politicos em algum momento da
carreira, ou se a elei¢do anterior a adog¢do da tarifa zero foi a primeira vez, entre outras
variaveis como o discurso politico durante a campanha.

No entanto, ndo teremos capacidade de fazer uma andlise mais complexa desse tipo,
faremos apenas uma andlise inicial a respeito da profissdo anterior do candidato no momento
da elei¢do e se ele era politico antes de se eleger. Assim, podemos gerar uma reflexdo que
pode se desdobrar numa investigacdo mais focada neste tema em estudos posteriores.

Pretende-se, com essas e outras teorias de apoio, observar e entender a logica por tras
da adogdo da tarifa zero no Brasil. Também iremos construir um quadro das caracteristicas
socioecondmicas e politicas dos municipios com tarifa zero, abrindo a possibilidade dessa
forma de entender o que os diferenciam dos municipios sem a politica. No préximo capitulo
iremos apresentar as fontes de dados utilizadas por esse trabalho e em seguida o desenho e
metodologia de pesquisa.
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4. FONTES DOS DADOS QUE SERAO UTILIZADOS

Alguns estudos sobre tarifa zero tentaram informar a quantidade de cidades brasileiras
que adotaram essa politica, fornecendo em seus trabalhos listas que variam entre 10 e 30
cidades (BRINCO, 2017; VELOSO, 2017; CARIBE, 2019; SANTINI, 2019, VERMANDER;
2021 e LOPES, 2017; 2021). Essa informagdo sempre foi coletada a partir de artigos de
jornais publicados na internet, noticiando a implementagdo da tarifa zero na cidade, por vezes
noticias da propria prefeitura, publicados em sites institucionais, mas também em sites de
noticias regionais.

A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais produzida pelo IBGE em 2020, por
sua vez, informou a existéncia de 183 cidades que ndo exigem o pagamento de uma tarifa para
a utilizagdo do transporte publico. No entanto, mas recentemente, alguns pesquisadores do
tema (Daniel Santini, Rafael Calabria e Marijke Vermander) comegaram a fazer um
levantamento colaborativo®, atualizado com frequéncia com checagem de informagdes, ¢ que
inclusive foi atualizada de acordo com levantamento publicado recentemente pela NTU
(Associagdo Nacional de Transportes Urbanos)®.

A base de dados do IBGE, tem uma quantidade de casos bem divergente das listas
citadas por trabalhos recentes que investigaram o tema. Por esse motivo, resolvemos checar as
informagdes através de uma amostra com 10% das cidades presentes na base do IBGE,
contendo duas cidades do norte do pais, 3 cidades do nordeste, 11 cidades do sudeste, 3 do sul
e 2 do centro-oeste. As faixas populacionais consideradas foram duas: Até 20 mil habitantes e
acima de 20 mil habitantes, compondo, “pequenos” e “médios” municipios. Para que nao
houvesse nenhuma regido sem nenhuma cidade, amostrou-se 21 cidades ao invés de 19, para
que o norte do pais, regido com menor nimero de cidades, também fosse representado. Na
tabela abaixo podemos ver quais sdo essas cidades, seu respectivo estado, o extrato da
amostragem ao qual pertence e qual foi a resposta da cidade em relacdo a existéncia de

politica de tarifa zero.

3 Essa lista pode ser acessada no enderego:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1 FFgkyuQEeY YBgkSkWC1PIHKZzIECBS4H/edit#gid=647725414

4 Mais de 40 cidades brasileiras aplicam tarifa zero no transporte coletivo; veja lista | Minas
Gerais | G1. Acesso em: 30/11/2023
https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2022/09/14/mais-de-40-cidades-brasileiras-aplicam-tarif
a-zero-no-transporte-coletivo-veja-lista.ghtml. Acesso em: 30/11/2023
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https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2022/09/14/mais-de-40-cidades-brasileiras-aplicam-tarifa-zero-no-transporte-coletivo-veja-lista.ghtml
https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2022/09/14/mais-de-40-cidades-brasileiras-aplicam-tarifa-zero-no-transporte-coletivo-veja-lista.ghtml
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1FFgkyuQEeYYBgk5kWC1P9HKZzlECBS4H/edit#gid=647725414

Tabela 1 - Municipios Amostrados

Tem de fato tarifa Zero?

Municipio Estado Estrato (Checagem)
Cocal PI 2 - Nordeste - Pequeno Nao
Paulistania SP 3 - Sudeste - Pequeno Nao
Bujaru PA 1 - Norte - Pequeno Nao - apenas estudantes
Dom Eliseu PA 1 - Norte - Médio Nao - apenas estudantes
Piquerobi Sp 3 - Sudeste - Pequeno Nao - apenas estudantes
Selviria MS 5 - Centro-Oeste - Pequeno Naio - apenas estudantes
Z¢ Doca MA 2 - Nordeste - Médio Sem Resposta
Serra do Mel RN 2 - Nordeste - Pequeno Sem Resposta
Guimarania MG 3 - Sudeste - Pequeno Sem Resposta
Simolandia GO 5 - Centro-Oeste - Pequeno Sem Resposta
Castelo ES 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Tangua RJ 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Alvares Florence SP 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Bady Bassitt SP 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Batatais SP 3 - Sudeste - Médio Sim
Coroados SP 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Luis Antonio SP 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Morungaba SP 3 - Sudeste - Pequeno Sim
Engenheiro
Beltrao PR 4 - Sul - Pequeno Sim
Manoel Ribas PR 4 - Sul - Pequeno Sim
Sao Jorge do
Patrocinio PR 4 - Sul - Pequeno Sim

Fonte: Autoria propria

Para investigar a existéncia da tarifa zero nessas cidades, utilizamos o telefone
encontrado nos sites institucionais das prefeituras municipais e também as paginas do
Instagram para o envio de mensagens. Foi perguntado se na cidade, de fato, existe transporte
publico, e em seguida se a populagdo em geral precisa pagar uma tarifa para utiliza-lo. Houve
uma tentativa de entrar em contato por pelo menos 3 vezes com cada uma das cidades.

Nao conseguimos contato com 4 cidades, mas das 17 cidades que foi possivel obter
uma resposta, 6 responderam que a cidade ndao dispde de politica de isencdo de tarifa no
transporte publico, enquanto 11 cidades responderam afirmativamente a esta pergunta,
confirmando o dado do IBGE. Se considerarmos apenas as 17 cidades que conseguimos entrar

em contato, temos que 64,7% das cidades confirmaram o dado do IBGE, o que indica uma
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grande margem de erro nos dados produzidos por essa base. Também ¢ curioso que 4 cidades
afirmaram que ndo existe sistema de transporte publico, apenas o sistema de transporte
escolar, ¢ esse sim gratuito. E possivel que, ao responder a pergunta da pesquisa do IBGE,
algumas cidades consideraram o Unico transporte existente na cidade, o escolar no caso, e
como ele ¢ gratuito para todos os estudantes, escolheram a op¢do isengdo para toda a
populagdo.

A amostra nos levou a levantar a hipdtese de inconsisténcia dos dados, e por isso
optou-se por utilizar a lista colaborativa que foi produzida e esta sendo mantida por
pesquisadores do tema, essa lista conta com 64 cidades que adotaram a tarifa zero até

dezembro de 2022.

5. DESENHO DE PESQUISA E METODOLOGIA

O desenho desta pesquisa propde explorar informacgdes, tanto de forma orientada a
variavel, ou seja, a analise descritiva e inferencial de um banco de dados com varias unidades
espaciais (municipios), quanto de forma orientada ao caso, na andlise de respostas de
entrevistas com questionario semi-estruturado, conduzida com gestores e politicos de algumas
cidades com tarifa zero.

Reunimos algumas teorias e suas premissas que sdo interessantes para ajudar a
explicar a tarifa zero, e a partir dos dados, sobretudo de pesquisas do IBGE, para informagoes
basicas municipais, ¢ do TSE, para dados eleitorais, pretendemos verificar se os dados
condizem com as premissas das teorias e de fato, explicam a tarifa zero.

Para isso utilizaremos graficos e tabelas, comparando dois grupos de cidades: as
cidades que adotaram a tarifa zero e aquelas que ndo adotaram. Para o segundo grupo faremos
um recorte de municipios com até 400 mil habitantes, pois esse ¢ 0 maximo de habitantes que
uma cidade que adotou a tarifa zero possui. Esse recorte ¢ necessario pois no Brasil as
metropoles concentram um adensamento populacional muito grande e, consequentemente,
caracteristicas politicas, sociais € econdmicas muito distintas dos municipios tratados por essa
pesquisa, que sdo, sobretudo, de pequeno porte. Dessa forma, consideramos pertinente a
adequacdo da amostra de cidades que ndo adotaram a tarifa zero, para fins de comparacio
com as cidades que adotaram a politica.

Em relagdo as varidveis eleitorais, como o partido do prefeito, se primeiro ou segundo
mandato, ano do mandato na época da adocdo e competitividade da eleigdo, estamos

considerando apenas os municipios que sabemos o ano da implementagdo, ao todo sdo 64
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cidades. Essa informacdo foi coletada sobretudo através de noticias de jornais, mas também
de sites das proprias prefeituras informando a populagio a adogio da politica. E importante
ressaltar um certo viés dessa amostra, das 64 cidades analisadas, 32 implantaram a tarifa zero
entre 2020 e 2022, ou seja, metade. Isso ocorreu pois, recentemente a implementacdo dessa
politica tem sido bastante midiatizada, houve uma crescente de cidades que tem anunciado a
implementagdo em suas redes sociais, o que tornou possivel a coleta de dados.

Também conduzimos entrevistas semi-estruturadas, para testar teorias que demandam
analise de dados qualitativos, como a teoria dos Multiplos Fluxos, ¢ também saber a
motivacdo dos atores envolvidos na adog¢do da politica, assim como outros detalhes. O
objetivo foi coletar dados a partir de entrevistas semi-estruturadas, aplicadas em ambiente
online, com servidores publicos ou politicos envolvidos direta ou indiretamente com a
administracao ou introdugdo da politica de transporte publico sem tarifa de 8 cidades, o que
significa um pouco mais de 10% de todas as cidades que implementaram a politica até 2022.

Para a escolha dos entrevistados, considerou-se o critério de “cidades com mais de 20
mil habitantes” pelo fato de a Lei de Diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei n.12.587/2012) estabelecer a obrigatoriedade do desenvolvimento de planos diretores de
mobilidade urbana a todos os municipios com mais de 20 mil habitantes de acordo com os
padrdes estabelecidos pela lei. Considerando também que municipios desse tamanho em
geral, possuem maior demanda por transporte publico e uma rede mais complexa, o que
tornaria mais desafiador a implementacdo da politica de tarifa zero do que em cidades
menores.

Desse modo, fizemos uma lista com todas as cidades com populagdo igual ou maior
que 20 mil habitantes, a partir dos dados coletados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) de 2020, mais as cidades que implementaram a politica entre 2020, 2021 ¢
2022, que possuem noticias veiculadas pela midia a respeito da implantagdo. No entanto,
alguns contatos de atores chaves que implementaram a politica em municipios menores, que
ndo estavam nessa primeira classificagdo, foram considerados também, como ¢ o caso de
Morungaba. Esse recorte gerou uma lista de 56 cidades que foram contactadas com envio de
solicitagdo de entrevista por e-mail, telefone e “fale conosco” do website oficial das
prefeituras.

A seguir resumimos em uma tabela todas as teorias apresentadas, e a forma como
serdo testadas nos proximos capitulos para que possamos levantar hipoteses a respeito da

adoc¢do da politica de tarifa zero no Brasil.
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Tabela 2 - Teorias

Teoria Como sera testada Autores
Verificar quantos prefeitos
adotaram no primeiro mandato e o
A proximidade das eleigdes aumenta  ano em que adotaram a politica.
a disposi¢do dos prefeitos em adotar No caso de terem adotado em
uma politica social segundo mandato, verificar se (Kiewiet e McCubbins
possibilitou a elei¢@o de alguém do  1985; Berry & Berry
mesmo partido 1992)
Quanto maior a competitividade das Verificar a diferenga entre os votos
elei¢des anteriores a adogdo da do prefeito e do candidato em 2°  (Kiewiet e McCubbins
politica maior a pressdo do eleitor lugar nas elei¢des anteriores a 1985; Berry & Berry
Teoria do mediano por politicas sociais adocao da politica 1992)
Eleitor Quanto maior a variedade de
Mediano  espectros politicos de partidos que ~ Verificar os partidos dos prefeitos
adotam a politica mais provavel ela que adotaram a politica e seu (Kiewiet e McCubbins
ndo ter uma logica partidaria e sim espectro ideologico 1985; Berry & Berry
eleitoral 1992)
Verificar indices de desigualdade
Quanto maior a desigualdade maior  das cidades com tarifa zero, como
exigéncia por servigos publicos e Gini ¢ Indice de Vulnerabilidade Méndez e Waltenberg
aumento do gasto publico Social Urbana (2018)
Quanto menor a riqueza medida
através do PIB, maior a demanda por Meéndez e Waltenberg
politicas redistributivas Comparagdo do PIB das cidades (2018)
Teoria da Ideol9gia do partido do prefeito: ' ' ' ' Przeworski .1 985;
Politica partidos de esquerda e centro Verificar a ideologia do partido Mainwaring,
i esquerda tendem a adotar mais dos prefeitos que adotaram a Meneguello e Power,
Partidaria o iy [
politicas sociais politica 2000
Quanto maior for a proximidade
com uma cidade que adotou a Verificar a proximidade entre
politica dentro do mesmo estado  cidades que adotaram a tarifa
maior ¢ a probabilidade de adocdo Zero Walt, 2000
Politicas sociais primeiro se
Teoriada  espalham na regido onde surgiram  Verificar o padrio de difusdo
Difusao e depois vao se difundindo para  nas cidades que se sabe o ano
de ) outras partes do pais. da implementagdo Walt, 2000
Politicas
Verificar se cidades que
implementaram primeiro sao
Imitagao de cidades menores em maiores do que aquelas que  (CHIPAN e VOLDEN,
relacdo as maiores adotaram depois 2005)
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Aprendizado de politicas: o
governo viu as consequéncias
positivas da adog¢do da politica em
outros lugares

Competitividade econdmica:
possibilidade de se tornar mais
atrativa para empresas privadas ou
expansdo do comércio local em
relacdo as cidades proximas e isso
influenciou a tomada de decisdo

Carreira estavel e recrutamento
baseado no mérito produz capacidade
estatal para adog@o de politicas
urbanas

Quantidade de funcionarios
profissionalizados e adogéo das
politicas urbanas

Quanto maior a riqueza medida
Teoria através do PIB maior a capacidade

das estatal da cidade
Capacida

des
Estatais  Quanto maior a estrutura para

politicas urbanas a cidade maior a
capacidade estatal

Desigualdade social: Politicas
regulatorias e redistributivas, que
alteram a distribui¢ao de recursos
ndo estatais teriam mais chances
de serem adotadas em contextos

de maior equilibrio social

Uma mudanga na agenda
governamental geralmente €
Teoria precedida de uma crise, evento ou

dos indicador que pressionou a tomada
Multiplos de decisdo do prefeito
Fluxos

Mudangas no governo propiciam a
adogdo de novas politicas publicas

Verificar através das respostas
as entrevistas se a prefeitura
usou como modelo a adogdo

em outras cidades

Verificar nas respostas as
entrevistas se a estratégia de
competitividade econémica foi
uma motivagao relevante

Verificar a quantidade de
funcionarios estatutarios dos
municipios

Comparar o nivel educacional do
responsavel pela politica urbana
em cidades com e sem tarifa zero

Comparar o PIB das cidades com e
sem tarifa zero

Verificar a existéncia de: Fundo
Municipal de Transporte, Plano de
Mobilidade Urbana, Conselho
Municipal de Transporte e
Secretaria Exclusiva

Verificar desigualdade social,
através do Gini e IDHM

Verificar nas respostas as
entrevistas se houve alguma crise
ou evento relevante que levou a
adocdo
Verificar se houve uma
mudanga partidaria nas elei¢oes

para prefeito anterior a adogao
da politica

(CHIPAN e VOLDEN,

2005)

(CHIPAN ¢ VOLDEN,

2005)

Marenco, 2017

Marenco, 2017

Grin (2021)

Grin (2021)

Marenco, 2017

Kingdon (2003)

Kingdon (2003)
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Verificar a proporcdo de prefeitos
eleitos com ensino superior

Teorias . a . .
de Prefeitos sem experiéncia anterior na completo e se o cargo anterior era Rocha, Orellano e
Anilise politica, podem estar mais propensos em algum 6rgdo da administragdo Bugarin (2017)
doPerfil  2Um discurso anti establishment e publica
dos adocdo de politicas ndo LINZ; VALENZUELA,
. convencionais, como a tarifa zero.  Verificar a ocupagédo dos prefeitos (1994)
Prefeitos

anteriores a elei¢do, se tinham um
cargo politico.

No préximo capitulo apresentaremos os resultados dos testes conduzidos, além de

resultados das entrevistas.

6. EXPLICANDO A TARIFA ZERO: ANALISE DAS TEORIAS

6.1 Analise da Teoria do Eleitor Mediano

1. Quanto maior a desigualdade, maior a exigéncia por servicos publicos e consequente
aumento do gasto publico. Portanto, cidades com tarifa zero devem ser mais desiguais

do que cidades sem essa politica.

Para verificar se essa premissa de fato pode nos ajudar a explicar a tarifa zero,
vejamos primeiro o Gini e o Theil-L, ambos indices de desigualdade amplamente utilizados,
medem o grau de concentragdo de renda em determinado grupo e variam de 0 a 1, sendo 0
uma situacao de completa igualdade e 1 uma situacdo de completa desigualdade, nesse caso
os indicadores estdo usando dados do censo brasileiro de 2010.

A mediana do Gini e do Theil -L nas cidades com tarifa zero sdo, respectivamente,
0.48 e 0.41, enquanto nas cidades que ndo possuem a politica, essas medianas sdo,
respectivamente, 0.49 e 0.45. Observando o grafico de boxplot abaixo podemos afirmar
aquilo que as medianas ja nos mostram: as cidades com tarifa zero parecem ser menos

desiguais, mesmo que de maneira bastante sutil.
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Figura 1 - Boxplot do Indice de Gini e de Theil

1.0

03 _

Tarifa Zero? BN Nio B Sim

Fonte: IBGE, 2010

Desse modo, olhando apenas as medidas medianas, a teoria segundo o qual um
incremento na desigualdade aumenta a demanda por gasto publico e a implementagdo pelos

governos de politicas sociais, parece ndo se aplicar para o caso da tarifa zero.

2. Quanto menor a riqueza medida através do PIB, maior a demanda por politicas
redistributivas. Dessa forma, cidades com tarifa zero dispdem de menor PIB per capita

do que cidades sem essa politica.

Para essa andlise, retirou-se as cidades com até 150 mil reais de PIB per capita, tanto
com tarifa zero quanto sem tarifa zero. Isso nao significa retirar muitas cidades da base de
dados ja que 99,45% das cidades sem tarifa zero (e com menos de 300 mil habitantes) estdo
dentro desse valor de PIB per capita, no caso das cidades com tarifa zero isso representa
96,4% das cidades, essa foi uma forma de retirar os valores discrepantes da andlise e torna-la
mais evidente.

Olhando para as medianas, temos que as cidades com tarifa zero possuem um PIB per
capita de R$29,377, enquanto as cidades sem tarifa zero dispdem de R$19,704. De fato, a
riqueza medida através do PIB ndo nos informa que as cidades com tarifa zero demandam

mais politicas redistributivas.
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Figura 2 - Boxplot do PIB per capita
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Fonte: IBGE, 2020

3. Quanto maior a variedade de espectros politicos de partidos que adotam a politica,
mais provavel ela ndo ter uma logica partidaria, e sim eleitoral. Se essa premissa for
verdadeira esperamos ter uma distribui¢do variada de espectros politicos que adotaram

a tarifa zero.

Abaixo podemos ver na tabela os partidos dos prefeitos que adotaram a politica de
tarifa zero e o percentual que cada espectro politico corresponde. Para colocar os partidos em
espectros politicos estamos utilizando Nascimento et al. (2013), que fez uma agregacgdo
considerando publicagdes de diversos autores € o espectro politico em que cada partido mais

aparecia no conjunto das classificagdes.

Tabela 3 - Partidos e o Espectro Politico

Espectro Politico Percentual Partidos
Centro 40% Avante/Cidadania/MDB/PP/PROS/PSDB
Centro Direita 18% PODE/PSD/PTB/Republicanos
Esquerda 15% PCdoB/PSB/PT/PV
Direita 12% PFL/PL/PR/PRB
Extrema Direita 8% DEM/PSDC
Centro Esquerda 7% PDT/PPS
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Fonte: TSE
Elaboragdo Propria

Como podemos observar, mais de 20 diferentes partidos ja implementaram politica de
tarifa zero no Brasil, segundo dados do TSE. Nas elei¢des para prefeito de 2020, 34 partidos
ganharam elei¢des municipais. O espectro politico parece ser bem variado com partidos tanto
de esquerda, quanto de direita e centro. E possivel dizer que a tarifa zero nido é uma politica

de esquerda ou de direita apenas.

4. A proximidade das elei¢cdes aumenta a disposicao dos prefeitos em adotar uma politica
social. Se essa premissa for verdadeira, esperamos que uma quantidade consideravel
dos prefeitos que adotaram em primeiro mandato, tenham o feito num periodo mais
proximo das eleigdes, ou seja, no terceiro ou quarto ano, ¢ tenham se reeleito. No caso
da politica ter sido adotada no segundo mandato, esperamos que a adogdo tenha

possibilitado a eleicdo de alguém do mesmo partido.

Em 51 cidades a politica foi adotada em 1° mandato e em 11 cidades em 2° mandato,

considerando apenas o primeiro grupo temos que:

Tabela 4 - Proximidade das Eleicoes e
Adocao da Politica

Adocgao entre 1° e 2° Adocao entre 3° e 4°
ano do mandato ano do mandato

72% (37) 28% (14)

Fonte: TSE - Elaboracdo Propria

Para a analise da reelei¢do consideramos apenas cidades que adotaram a politica até

2016 e em primeiro mandato, que somam no total 14 casos, desse modo temos que:

Tabela 5 - Analise das Reeleigoes

Houve Reeleicao  Nao Houve Reeleicio

50% (7) 50% (7)

Fonte: TSE - Elaboragao Propria
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Nas cidades em que ndo houve reelei¢do, 2 elegeram alguém do mesmo partido que
implementou a tarifa zero. Em relagdo aqueles que implementaram a politica em 2° mandato e
antes de 2016, ou seja, 3 cidades, em 2 a populagdo elegeu depois alguém do mesmo partido.

De fato, ndo podemos dizer que a adogao foi proxima da elei¢ao pois, na maioria dos
casos ndo foi. Mas, em metade dos casos houve reelei¢do, sendo que em 2 dos 7 casos em que
ndo houve reeleig¢do, foi eleito alguém do mesmo partido do prefeito que implantou a tarifa
Zero.

A despeito dos resultados, ¢ importante ressaltar um certo viés dessa amostra, ja
apontado na se¢do de metodologia deste trabalho: das 64 cidades analisadas, 22 implantaram
a tarifa zero entre 2020 e 2022. Os anos da pandemia foram marcados por uma crise nos
sistemas de transporte publico das cidades brasileiras, que devido aos lockdowns, ficaram com
suas receitas com fonte sobretudo tarifarias, comprometidas, causando a faléncia de muitas
empresas que operavam o servigo. De acordo com informagdes divulgadas recentemente pela
NTU, antes da pandemia 3 a 4 cidades subsidiavam o transporte publico, hoje sao
aproximadamente 260 cidades.

De qualquer forma ¢ importante argumentar que a crise no transporte publico das
cidades brasileiras ndo explica sozinha a ado¢ao de programas de tarifa zero, pois essa ¢ uma
medida que em geral é mais onerosa para o governo, que mesmo com o abandono da empresa
que antes operava o servico, poderia simplesmente passar a oferecé-lo, num processo de
municipalizacdo, cobrando uma tarifa, assim como a esmagadora maioria das cidades o
fazem. A escolha pela politica de tarifa zero parece estar associada a motivos que precisam

ainda ser analisados.

5. Quanto maior a competitividade das elei¢cdes anteriores a adogao da politica, maior a
pressdo do eleitor mediano por politicas sociais. Se essa premissa for verdadeira,
esperamos encontrar pouca diferenga na quantidade de votos recebidos pelo prefeito e

o candidato em 2° lugar nas elei¢des anteriores a adog¢do da politica.

Como podemos observar a diferenca média de votos, em percentual, entre o candidato
eleito e o segundo colocado, nas cidades com tarifa zero ¢ maior do que nas cidades sem a
politica, o que significa que as eleigdes no primeiro grupo foram menos competitivas. Dessa
forma, a partir dessa andlise em especifico, ndo podemos dizer que existiu nessas cidades

maior pressao do eleitor mediano por politicas sociais.
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Figura 3 - Boxplot das diferencas médias de votos entre o candidato eleito e o segundo

colocado
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Fonte: TSE - Elaboragdo Propria

De forma geral, os cinco testes que apresentamos na tentativa de entender se a teoria
do eleitor mediano explica a tarifa zero, ndo tiveram resultados decisivamente positivos. Os
indicadores de desigualdade social mostram que as cidades com tarifa zero sdo menos
desiguais, o PIB per capita mostra que sdo cidades mais ricas, a politica ndo foi implantada
proximo as eleicdes, e também nao houve tanta competitividade na eleicdo que elegeu o
prefeito que implantou a politica. O Unico teste positivo para a teoria do eleitor mediano foi o
que nos mostrou o espectro politico dos partidos dos prefeitos, existe uma variedade muito
grande de tipos de partidos engajados na tarifa zero, o que pode indicar que essa politica ndo
tem viés ideologico, mas que beneficia os politicos em geral, independente do partido que
adota, até mesmo quando consideramos que metade da nossa amostra conseguiu se reeleger
depois de implantar tarifa zero, e daqueles que ndo se reelegeram, 28% elegeu alguém do
mesmo partido. Na se¢do a seguir analisaremos com mais detalhe a relagdo entre tarifa zero e

politica partidaria.

6.2 Analise da Teoria da Politica Partidaria

1. Partidos de esquerda adotam mais politicas redistributivas e aumentam o gasto

publico. Se essa premissa for verdadeira, e nos ajuda a explicar a adogdo da tarifa
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zero, uma quantidade relevante de cidades terdo implementado a politica com

governos de esquerda e centro esquerda no poder.

Para essa analise utilizamos a mesma classificagdo produzida por Nascimento et al.
(2013) e utilizada na secdo anterior. Além disso, analisamos dados produzidos pelo TSE das
eleicdes de 2016 e 2020, comparando o resultado das eleigdes das cidades sem e com tarifa
zero, que adotaram a politica no periodo posterior a cada uma das duas elei¢cdes. A

configuracdo dos partidos ficou como as tabelas a seguir nos informam:

Tabela 6 - Partidos e o Espectro Politico - Elei¢des
Municipais 2016

Espectro Politico Cidzfdes sem Cidztdes com

Tarifa Zero Tarifa Zero
Centro 43,8% 37,5%
Centro Direita 15,6% 17,2%
Esquerda 15,9% 15,6%
Direita 9,0% 14,1%
Centro Esquerda 8,5% 9,4%
Extrema Direita 7,2% 6,2%

Extrema Esquerda 0% 0%

Fonte: TSE, 2016 - Elaboracao Propria

Tabela 7 - Partidos e o Espectro Politico - Elei¢des

Municipais 2020
Espectro Politico Cidz}des sem Cidatdes com
Tarifa Zero Tarifa Zero
Centro 44% 31%
Centro Direita 21,6% 33%
Extrema Direita 12,3% 14%
Esquerda 9,6% 6%
Direita 6,5% 12%
Centro Esquerda 5,9% 3%
Extrema Esquerda 0,1% 0%

Fonte: TSE, 2020 - Elaboragdo Propria

Como podemos perceber, os partidos de esquerda nao sdo maioria, inclusive sdo mais
frequentes nas cidades sem tarifa zero. Apesar de estarem um pouco mais representados do
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que os de direita, estes diminuiram para menos da metade sua representatividade entre 2016 e
2020, caindo de 15,6% para apenas 6%. O que a tabela nos mostra ¢ que os partidos de centro
sdo os mais frequentes, nos dois grupos de cidades, sendo que a centro-direita cresceu muito
em detrimento dos outros espectros politicos, no comparativo entre 2016 e 2020,
principalmente entre as cidades com tarifa zero.

Para visualizar melhor as diferengas entre os espectros politicos, condensamos os

resultados entre apenas: centro, direita e esquerda, nas tabelas a seguir:

Tabela 8 - Partidos e o Espectro Politico - Elei¢des Municipais

2016
Espectro Politico Cida}des sem Cida‘des com
Tarifa Zero Tarifa Zero
Centro 43.8% 37.5%
Direita 31.8% 37.5%
Esquerda 24.4% 25.0%

Fonte: TSE, 2016 - Elaboragao Propria

Tabela 9 - Partidos e o Espectro Politico - Eleicdes Municipais

2020
Espectro Politico Cidz}des sem Cidatdes com
Tarifa Zero Tarifa Zero
Centro 44.0% 31.2%
Direita 40.5% 59.4%
Esquerda 15.5% 9.4%

Fonte: TSE, 2020 - Elaboragdo Propria

Como as tabelas nos informam, os partidos de esquerda eram apenas de forma muito
sutil mais frequentes entre as cidades com tarifa zero em 2016 e em 2020 se tornaram bem
menos frequentes. Os partidos de direita no entanto cresceram muito mais entre as cidades
com tarifa zero, sendo atualmente 60% dos partidos, num periodo em que metade da nossa
amostra de cidades adotaram a politica. Podemos afirmar que de fato, a teoria da politica

partidaria ndo explica a tarifa zero.

6.3 Analise da Teoria das Capacidades Estatais
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Para as andlises desta se¢do usamos como fonte de dados a Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais produzida pelo IBGE em 2020 para a analise da caracterizagdo do 6rgdo
gestor de mobilidade urbana, escolaridade do titular, existéncia de conselho municipal de
transporte, existéncia de fundo municipal de transporte e regime de contratagdo dos servidores
publicos. Para os dados de plano de mobilidade urbana utilizamos a base de dados do
levantamento conduzido pela SEMOB (Secretaria Mobilidade Urbana), com ultima

atualizagdao em 22 de janeiro de 2020.
1. Escolaridade do Titular do Orgio Gestor

Com base nos dados da tabela abaixo percebemos que de fato, a escolaridade dos
titulares do 6rgdo gestor da mobilidade urbana das cidades com tarifa zero tem maior
escolaridade, ha mais gestores com ensino superior completo, especializagdo e mestrado neste
grupo. Podemos dizer que, comparativamente, a escolaridade parece ser uma variavel que

diferencia as cidades com tarifa zero das cidades sem essa politica.

Tabela 10 - Escolaridade do Titular do Orgéo Gestor

Escolaridade méxima Cidades sem Cidades com
Tarifa Zero Tarifa Zero
Apenas Ensino médio completo 50% 24%
Apenas Ensino superior completo 38% 50%
Especializagao 11% 18%
Mestrado 1% 8%
Doutorado 0 0%

Fonte: IBGE, 2020 - Elaboragao Propria

2. Fundo Municipal de Transporte, Plano de Mobilidade Urbana, Existéncia de Conselho
Municipal de Transporte, Regime de Contratacdo dos Funcionarios da Administragao

Direta dos Municipios e Secretaria Exclusiva

Para as cinco variaveis apresentadas na tabela abaixo os municipios com tarifa zero
tém valores mais positivos em quatro delas, do que as cidades sem essa politica. Os conselhos
municipais, planos de mobilidade urbana e fundo municipal sdo trés vezes mais presentes nas

cidades com a politica.
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Os dados mostram que secretarias exclusivas para a mobilidade urbana ndo sdo uma
realidade para a maior parte dos municipios brasileiros, € menos ainda no caso das cidades
com tarifa zero, comparativamente em relacdo as cidades sem essa politica. Com base nessa
informacao, podemos dizer que ter uma secretaria exclusiva ndo parece ser condi¢ao
necessaria para adotar um programa de isencao de tarifas no transporte publico.

Para essa analise utilizou-se a proporcao de funciondrios estatutarios em cada grupo de
cidades, com e sem tarifa zero. No geral os municipios brasileiros possuem mais da metade
dos empregados estatais sob o regime estatutario e ndo ¢ diferente para as cidades com tarifa

zero, que, ligeiramente, apresentam um percentual maior desse tipo de funcionario (61%).

Tabela 11 - Conselho, Fundo de Transporte, Plano de Mobilidade Urbana,

Funcionarios Estatutarios e Secretaria Exclusiva

Cidades sem Cidades com
Variavel

Tarifa Zero Tarifa Zero
Existéncia de Conselho Municipal de Transporte 9% 27%
Existéncia de Plano de Mobilidade Urbana 5% 22%
Existéncia de Fundo Municipal de Transporte 5% 16%
Proporgdo de Funcionarios Estatutarios 58% 61%
Secretaria Exclusiva 15% 8%

Fonte: IBGE, 2020 - Elaborac¢do Propria

3. Equilibrio Social demonstrado através do Gini

O indice de Gini ¢ um indicador que apresentamos na secdo da teoria do eleitor
mediano, aqui utilizaremos com um outro foco de andlise, para capacidades estatais o Gini
representa equilibrio social, o que aumentaria a capacidade do governo de implementar
politicas publicas.

Como podemos ver no grafico de boxplot abaixo, do mesmo modo que os dados do
regime de contratagdo, o Gini apresenta uma diferenca muito pequena, novamente em favor

das cidades com tarifa zero, que parecem ser no geral, menos desiguais.

Figura 4 - Boxplot do Indice de Gini
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Fonte: IBGE, 2010 - Elaboragao Propria

Os dados analisados demonstram alguns fatores positivos em relagdo a teoria das
capacidades estatais, as cidades com tarifa zero parecem apresentar maior quantidade de
conselhos municipais de transporte, planos de mobilidade urbana e fundo municipal de
transporte, além de maior escolaridade do titular do oOrgdo gestor, mais funcionarios
estatutarios e menor desigualdade social. Voltando aos dados descritivos a respeito das
cidades, os dados econdmicos das cidades nos mostraram uma mediana de PIB per capita
maior que as cidades sem a politica, assim como maior prosperidade social.

Com base nesses resultados, a divida que se impde ¢ se esses valores positivos de
capacidades estatais, que as cidades com tarifa zero demonstram, sdo de fato a causa da
adogdo de tarifa zero, e ndo apenas um resultado de serem cidades com melhor desempenho
em indicadores socioecondmicos, € ndo necessariamente estdo relacionados com a tarifa zero,

para verificar se ha evidéncias de causa seguiremos com algumas analises estatisticas.

4. Analises de Significancia Estatistica

As cidades com tarifa zero possuem PIB, IDHM, quantidade de funcionarios
estatutarios e Gini com valores mais positivos do que as cidades sem a politica, e isso pode
ser constatado pela andlise das diferencas de médias que apresentam. Na proxima segao
iremos fazer uma andlise de regressdo para entender se as varidveis de capacidade estatal

estudadas neste trabalho se relacionam com a adog¢do de tarifa zero, e, para isso, usaremos
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como controles as variaveis socioecondmicas citadas, mais a populagcao dos municipios, assim
conseguimos comparar cidades com caracteristicas parecidas, isolando melhor as variaveis de
interesse.

Mas primeiro precisamos saber se as diferencas das médias desses dados, entre os dois
grupos de cidades que estamos comparando, sdo estatisticamente significativas . Para isso,
faremos um teste T de Student que nos fornecera um p-valor. Quanto menor o p-valor, ou
mais préoximo de 0, com maior certeza podemos descartar a hipotese nula de que nao existem

diferengas significativas entre as médias.

Tabela 12 - Teste T de Student

Média Cidades sem Média Cidades

Varidvel Tarifa Zero com Tarifa Zero p-valor
Produto Interno Bruto Per capita (PIB) R$ 27.031,08 R$ 49.204,35 <0.001
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) 0.657 0.723 <0.001
Quantidade de Funcionarios Estatutarios 542 1013 <0.001
Populagio 24.250 46.755 0.003
Gini 0.49 0.47 0.0167

Fonte: IBGE, 2020, 2023 - Elaboragdo Propria

Como podemos observar, o teste nos mostra que, com um intervalo de confianca de
95%, podemos aceitar a hipotese alternativa de que de fato h4d uma diferenca entre as médias

das variaveis testadas, inclusive do Gini, que apresenta médias mais proximas.

5. Analise de Correlacao

Por fim, faremos um teste de regressdo logistica para entender a relagcdo entre as
variaveis de capacidades estatais e a varidvel dependente tarifa zero. Para que o teste fique
mais robusto, vamos controlar as variaveis que dizem respeito a fatores socioecondmicos das
cidades, ja testadas anteriormente pelo teste T de student, onde vimos existir significancia
entre as diferencas de médias. Sao elas: Gini, PIB, IDHM, prosperidade social, quantidade de

funcionarios estatutarios e populagdo, dessa forma conseguimos observar a correlagdo entre a
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tarifa zero e as varidveis de capacidades estatais para cidades com indicadores

socioecondmicos parecidos.

Para esse teste, consideramos 1 para cidades com tarifa zero e 0 para cidades sem a

tarifa zero como varidvel dependente. Para as varidveis categoricas fizemos as seguintes

substituigdes: para prosperidade social consideramos 1 para muito alto e alto e 0 para as

demais categorias, para escolaridade do titular consideramos 1 para ensino superior completo,

mestrado e especializacdo e 0 para as demais categorias. Os principais resultados da andlise

podem ser visualizados na tabela abaixo.

Tabela 13 - Resultado da Regressao

Tarifa Zero
(1) (2] (3] (4] (5]
Escolaridade 0.474
[0.278)
Fundao 0.641
[0.282)
Conselho 0.504
[0.338)
Planc 0.758"
[0.352)
Secretaria -0.508
[0.487)
PIB 0000017 0000017 0000017 0000017 0.000017
{0.00000) (D.00000) (0.00000) (D.00000) (0.00000)
Gimi 0.871 1.046 0.881 1.088 1.077
[2.188) (2.171) (2.180) (2.185)  (2.152)
Prosperidade Social  0.682 0.693 06732 0.693 0.661
[0.535) [0.53%) (0538) [(0.544)  [053%)
Estatutirios 0.0002 00002 0.0002 00002 0.0002
(0.0001) (0.0001) (0.0001) (0.0001) (0.0002)
populacao -0.00000 -0.00000 -0.00000 -0.00000 -0.00000
{0.00000) (D.00000) (0.00000) (D.00000) (0.00000)
idhm 109807 11.295 108700 10.599  11.286
[3.850) [3.830) (3.847) (3.853)  (3.828)
Constant -13.282777 13 EE5T7T 13 188777 113 121777 113 454777
[2.662) [2.652) ([2.685) [2.668) [2.64%)
Observations 5,430 5,430 5,430 5,430 5,430
Log Likelihood -311.728 -311.381 -312.098 -311027 -312.528
Akaike Inf. Crit. 633456 639761 640137 638055 §41.057
Note: *p<0.05; ""p=0.01; " ""p=0.001

Fonte: Elaboragdo Propria
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Como a tabela nos mostra, para essa analise usamos todas as varidveis de capacidades
estatais que haviamos observado na secdo anterior. Todas as varidveis apresentam sinais
positivos de coeficiente, o que significa dizer que, ao aumentar uma unidade da variavel
independente, aumenta também a probabilidade de tarifa zero, com excecao da secretaria
exclusiva para mobilidade urbana. Apesar das diferengas significativas de médias que
observamos na secdo anterior, entre as variaveis de capacidade estatal das cidades com e sem
tarifa zero, a analise dessa se¢ao nos mostra que apenas o plano de mobilidade urbana ¢ uma
variavel que se relaciona com a tarifa zero de forma significativa estatisticamente. A presenga
de um plano de mobilidade urbana aumenta a probabilidade relativa de uma cidade adotar
tarifa zero em 10,52%.

Na tabela mostramos nao apenas o sinal do coeficiente e sua significincia como
também o Akaike Information Criterion (AIC), que ¢ um critério de selecdo de modelos,
amplamente utilizado em andlises estatisticas. Segundo esse critério, quanto menor o valor
mais ajustado estd o modelo, e maior capacidade de explicacdo. Usando esse critério, as
variaveis que mais explicam a tarifa zero sdo, em ordem de maior ajuste dos dados: 1° plano
de mobilidade urbana, 2° escolaridade do titular, 3° fundo municipal de transporte, 4°
conselho municipal de transporte e 5° secretaria exclusiva.

Sendo o plano de mobilidade urbana uma variavel relevante para adocao da politica de
tarifa zero, € interessante entender se esses planos foram desenvolvidos antes ou depois da
tarifa zero. Observando as datas de elaboragdo temos que, das 14 cidades que possuem plano
de mobilidade urbana, 9 (64%) delas elaboraram o plano antes de implantar tarifa zero, sendo
que 1 implantou no mesmo ano, ¢ as demais, 4 cidades (28%), elaboraram o plano depois da
tarifa zero.

O plano de mobilidade urbana faz parte da Lei de Diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (Lei n.12.587/2012), que pautou o transporte publico enquanto essencial
para o desenvolvimento urbano. Essa lei forneceu diretrizes e instrumentos a serem utilizados
pelos municipios de modo a priorizar a mobilidade urbana em detrimento aos meios de
deslocamento individuais. A lei instituiu a obrigatoriedade do desenvolvimento de planos
diretores de mobilidade urbana a todos os municipios com mais de 20 mil habitantes de
acordo com os padrdes estabelecidos pela lei, sofrendo pena de ndo recebimento dos repasses
destinados ao setor no caso de nao apresentagdao do plano em até trés anos a partir da vigéncia
da lei, além da exigéncia de atualizacao e revisdo periodica do plano.

A hipotese gerada por essa andlise ¢ que, cidades que ja desenvolveram plano de

mobilidade urbana, tem maior probabilidade de adotar uma politica de tarifa zero, e isso pode
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se dar pois, como podemos perceber, a maior parte das cidades da nossa amostra que possuem
plano de mobilidade urbana o desenvolveram antes de adotar a politica, por isso dispdem dos
repasses federais destinados ao setor e também um planejamento de priorizacao do transporte
coletivo em detrimento do individual, segundo as diretrizes da politica nacional de mobilidade
urbana.

Tanto o desenvolvimento de um plano de mobilidade urbana quanto a adogao da tarifa
zero podem ser resultado de capacidade estatal, estar relacionado a uma gestao mais engajada
na questdo do transporte municipal, ter mais recursos federais advindos do desenvolvimento
do plano e, por isso, serem encontrados juntos com mais frequéncia.

De modo geral, ndo encontramos evidéncias fortes de que as varidveis de capacidades
estatais utilizadas neste estudo explicam sozinhas a tarifa zero, ainda ¢ necessario mobilizar
outras possibilidades teoricas que permitam entender melhor o fenomeno da isengao de tarifa

nos municipios brasileiros.

6.4 Caracterizando os municipios entrevistados

A partir dessa secdo apresentaremos teorias que dependem de dados qualitativos para
serem analisadas, por isso serdo apresentados os casos estudados por meio de entrevistas, e
nas secoes posteriores as analises das teorias.

As entrevistas para essa pesquisa foram realizadas com alguns gestores publicos e
politicos de 8 cidades brasileiras com a politica de tarifa zero, sdo elas: Caet¢ (MG),
Morungaba (SP), Vargem Grande Paulista (SP), Itapeva (SP), Ivaipora (SP), Caucaia (CE),
Rio Branco do Sul (PR) e Marica (RG). A seguir ha uma tabela com alguns dados basicos

sobre as cidades:

Tabela 14 - Cidades Entrevistadas

Taxa de

Populaci PIB it A
Cidade (lBO(I});;J ;%21201) (1;&(:)1‘1;2)1p1 a IDHM Urbanizacao m l:(r)ltC:le 5o Pessoa Entrevistada
(IBGE-2019) plantag
Caeté 45.364 R$ 17.875,95 Alto 87% 2021 Vereador
Diretor do
Depart t
Morungaba 13.781 RS 37.230,26 Alto 85% 2019 cpartamento de

Planejamento e
Desenvolvimento
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Caucaia

Rio Branco do
Sul

Ivaipora

Marica

Vargem Grande
Paulista

Itapeva

368.918

32.635

31.935

167.668

54.315

95.241

R$ 19.147,09

R$ 37.965,68

R$26.016,33

R$232.761,15

R$ 41.345,61

R$ 30.822,88

Meédio

Meédio

Alto

Alto

Alto

Alto

89%

71,92%

86,20%

98,50%

100,00%

84,28%

2021

2022

2001

2013

2019

2021

Diretor na Empresa
de onibus “Vitoria”

Gerente de
Mobilidade Urbana e
Diretor de
Planejamento

Diretor do Setor de
Controladoria do
Municipio
Presidente da
Empresa Publica de
Transportes (EPT) e
Vereador

CEO na Empresa que
planejou a tarifa zero
da cidade

Diretor do
Departamento de
Transporte

Fonte: Elaboragdo Propria

Com exce¢do de Caucaia e Maricd, como podemos observar, sdo cidades de pequeno
porte, bastante urbanizadas, com IDHM alto ¢ médio, que implantaram a tarifa zero apds
2013, com exce¢ao de Ivaipora, além de um PIB acima da média municipal brasileira (R$
18.182,29), com excecao de Caeté, que estd um pouco abaixo.

Antes de analisar o quanto os dados coletados correspondem as premissas das teorias
explicativas, para conhecer melhor os casos, a seguir vamos resumir brevemente os dados

coletados nas entrevistas € o contexto em que cada cidade adotou a tarifa zero.

1. Caeté (SP)

Caeté¢ ¢ um municipio da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, no estado de
Minas Gerais, com pouco mais de 45 mil habitantes, que adotou a tarifa zero em 2021. A
entrevista foi conduzida com um vereador da cidade, que esteve diretamente envolvido na
proposicao e implantacdo da tarifa zero na cidade.

A cidade tem uma rede de transporte de 6 linhas de Onibus, 2 atendem a sede do
municipio e 4 aos distritos. A secretaria responsavel pelo transporte publico € a Secretaria de

Defesa Social. Antes da tarifa zero ja existia o sistema de transporte, sendo que cada linha tem
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um veiculo. O servigo ¢ operado por uma empresa privada que ganhou a licitagdo, sendo
remunerada por quilometro rodado. O vereador diz que fez parte do movimento tarifa zero
quando era mais jovem, e que tinha a vontade de implementar a politica quando fosse
prefeito. Enquanto vereador da cidade, levou essa ideia ao prefeito, num momento bastante
oportuno: a empresa de transporte estava prestes a sair da cidade, por falta de lucro, e a
prefeitura teria que fazer uma nova licitacdo para contratar outra empresa. Houve o receio da
prefeitura de ndo conseguir uma empresa para operar o servico, dado que o modelo tarifario
ndo ¢ lucrativo para as empresas. Os estudos sobre tarifa zero mostraram, no entanto, que nao
aumentaria muito o custo da prefeitura, dado que diminuiria o custo com vale transporte dos
funcionarios publicos, somado a isso o prefeito tem um historico de implementar programas
sociais na cidade. A implantacdo da tarifa zero aumentou de 18 mil para 60 mil as utiliza¢des

do transporte publico por més.

2. Morungaba (SP)

Morungaba ¢ um municipio do estado de Sao Paulo, com populacao de 13.781
habitantes, que implementou a politica de tarifa zero em 2019. A entrevista foi conduzida pelo
Diretor do Departamento de Planejamento e Desenvolvimento.

Apesar de ser uma cidade pequena, Morungaba tem 2 bairros que sdo distantes do
centro, com populacdo de mais baixa renda, ha cerca de 15km de distancia, sendo que
normalmente os bairros sdo proximos da principal avenida comercial e do centro. O sistema
consiste em 1 6nibus com 5 horarios didrios. As pessoas que moram nesses 2 bairros mais
distantes se deslocam diariamente at¢ o centro da cidade para trabalhar. O diretor do
Departamento de Planejamento e Desenvolvimento conta que o plano de governo do prefeito
era implementar um sistema de transporte publico e terminal de 6nibus, pois a cidade ainda
ndo tinha esse servigo. Nesses 2 bairros distantes do centro, moram pessoas mais pobres, que
nao teriam condi¢des de pagar tarifa. Dessa forma, a previsao era de que caso houvesse tarifa,
as pessoas continuariam fazendo o trajeto a pé, e os Onibus nao teriam demanda suficiente.
Levando isso em conta, optou-se por fornecer essa linha de Onibus sem tarifa. A oferta ¢
limitada: s3o cinco horarios didrios e apenas um Onibus, porque a demanda ¢ de fato pequena.
O diretor tem um discurso bem social, e fala bastante em justi¢a social, mas segundo ele a
ideia veio do prefeito da cidade. Outro fator que viabilizou o projeto foi o fato de Morungaba

ter mudado sua posi¢do no recebimento de recursos da unido do fundo de participacdo dos
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municipios, j& que a populacdo ultrapassou o degrau de 13 mil habitantes e isso ajudou a

prefeitura.

3. Caucaia (CE)

Caucaia ¢ um municipio do estado do Ceara, com 368.918 habitantes, atualmente a
maior cidade com tarifa zero no Brasil. A implementacao da tarifa zero ocorreu em 2021. A
entrevista foi conduzida com o Diretor na Empresa de onibus “Vitoria”, que opera o servigo
de transporte da cidade.

Caucaia ¢ uma cidade com um sistema de transporte mais elaborado, contando com
cerca de 40 linhas e 70 veiculos. A demanda por transporte publico depois da tarifa zero
triplicou, passando de 25 mil passageiros por dia para cerca de 72 mil. O diretor da empresa
de Onibus Vitdria, que fornece o servigo em Caucaia, contou que a empresa estava com
desequilibrio financeiro, devido a pandemia, algumas regides estavam com pouca demanda e
a tarifa ndo estava conseguindo cobrir os custos de atender essas regides. A empresa entao
resolveu pedir a prefeitura que custeasse o servigo para essas regides, para que a tarifa ndo
tivesse que aumentar.

O prefeito ao analisar o custo que seria subsidiar complementarmente o transporte, que
até entdo era pago integralmente com o valor das tarifas, percebe que existe uma Gtima
oportunidade de implementar uma politica social, que inclusive ¢ muito barata em relagao a
outras politicas sociais ja existentes na cidade, “sendo o programa mais barato por unidade de
habitante”, nas palavras do entrevistado que cita uma fala do prefeito. Segundo o diretor, ¢
uma politica muito interessante tanto politicamente quanto socialmente, um custo
relativamente baixo para um impacto social muito grande. Dentro do governo houve uma
comogao geral, muitos politicos da oposi¢ao ficaram contra por medo da popularidade que o
prefeito atingiria com essa politica, o diretor inclusive acredita que a reelei¢do dele estd ganha

por conta da tarifa zero.

4. Rio Branco do Sul (PR)

Rio branco do Sul ¢ uma cidade do Parana, com 32.635 habitantes, que ainda ndo

havia implementado o transporte publico. A entrevista foi realizada com a gerente e o diretor

da area de mobilidade urbana da cidade.
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O transporte publico da cidade surgiu com tarifa zero no comego de 2022, ¢ operado
pelo municipio e financiado apenas com o or¢amento municipal, trata-se de 1 linha com 1
veiculo que funciona de segunda a sidbado, durante todo o dia, em varios horarios. Foram
feitos estudos para compreender a viabilidade, com tarifas pequenas e até tarifa zero, foi uma
decisdo da prefeita atual que seria tarifa zero. A discussdo, segundo esses gestores, esteve
focada na inclusdo dos mais pobres e pessoas mais velhas, ou maes com criangas pequenas
com dificuldade de locomocgao, e acesso ao transporte publico, principalmente nos bairros
mais afastados. Também foi citado na entrevista que o municipio vizinho, Itaperucu, que ja
fez parte de Rio Branco do Sul, teve uma iniciativa de tarifa zero, o que inspirou a prefeita

atual, foi solicitado, inclusive, aos gestores, uma visita na cidade para conhecer o servico.

5. Ivaipora (SP)

Ivaipord ¢ uma cidade com 31.935 habitantes, e a entrevista foi conduzida com o
Diretor do setor de controladoria da cidade, por ser um funciondrio antigo que esteve presente
na época da implantagdo, ele foi indicado para dar a entrevista.

A cidade tem um sistema de transporte que surgiu como tarifa zero em 2001, hoje
contando com 10 linhas e 10 veiculos que atendem 22 bairros, funcionando de segunda a
sexta, em trés horarios, e no sabado até as 13h. O entrevistado contou que a tarifa zero surgiu
ha quase 22 anos, ¢ até hoje os horarios sdo bastante limitados com foco em levar e trazer as
pessoas para o trabalho, funcionando de manha cedo, no hordrio do almogo e no final da
tarde. O servigo ¢ completamente municipal e financiado apenas com o or¢amento do
municipio. Antes da tarifa zero uma empresa de onibus administrava as linhas e veiculos, mas
na época ela se retira da cidade e o municipio passa a fornecer o servigo.

A maioria das pessoas trabalha no comércio, ndo ¢ uma cidade com emprego na
industria, por exemplo, e as empresas também tinham dificuldade de pagar o vale transporte
para os funciondrios. Sobre essa dificuldade do pagamento da tarifa, para se ter uma ideia,
quando as pessoas tinham que pagar uma tarifa para usar o transporte, elas optaram por usar
ilegalmente o transporte escolar, que € gratuito por lei, criando uma situacdo de irregularidade
para o municipio, e tudo isso por falta de condi¢cdes de pagar a tarifa do transporte regular. A
tarifa zero foi criada por essa dificuldade de manter o servico por meio do pagamento de

tarifa.

6. Marica (RJ)
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Marica ¢ uma cidade do Rio de Janeiro com 167.668 habitantes. E a segunda cidade
mais populosa, com tarifa zero. A entrevista foi conduzida com um vereador da cidade e
também com o presidente da Empresa Publica de Transportes de Marica (EPT).

Marica tem um sistema de transporte publico com 37 linhas e mais de 100 6nibus. A
tarifa zero foi uma das promessas de campanha do ex-prefeito Washington Quaqua, além da
promessa de encerrar o contrato com a empresa de onibus Nossa Senhora do Amparo, que
teria 0 monopdlio do servico na cidade, ganhando sempre as licitagdes, em troca do apoio a
candidaturas dos prefeitos anteriores. Quaqua havia perdido trés eleicdes consecutivas,
sempre dizendo que ao se eleger encerraria o contrato com a empresa. Em 2008 ele ganhou a
elei¢do, mas a empresa tinha um contrato de 20 anos com a prefeitura e nao foi possivel
rescindi-lo. Parte da cidade era operada por uma outra empresa chamada Costa Leste, quando
essa empresa faliu a prefeitura passou a administrar a sua parte do transporte, criando uma
empresa publica de transporte, a EPT, que passou a operar com tarifa zero. Apenas ao final do
contrato com a empresa Nossa Senhora do Amparo a EPT passou a administrar a totalidade
do transporte da cidade, com tarifa zero. Segundo o diretor da empresa de 6nibus EPT, o fato
do prefeito Quaqua ser de esquerda e ter uma visdo do servi¢o de transporte como direito

social, explica a adocdo da tarifa zero na cidade.

7. Vargem Grande Paulista (SP)

Vargem Grande Paulista ¢ uma cidade da regido metropolitana de Sao Paulo, e conta
com 54.315 habitantes. A entrevista foi realizada com o CEO da empresa de consultoria Polo
Planejamento, responsavel pela elaboracdo em 2019 do estudo e planejamento da tarifa zero
na cidade.

Quando Vargem Grande Paulista implantou a tarifa zero, em novembro de 2019, o
sistema contava com 7 linhas e 11 veiculos com mais 2 de reserva. No primeiro més da tarifa
zero, a demanda passou de 25 a 30 mil passageiros transportados por dia para 90 mil, com a
pandemia esse niimero caiu muito e eles adequaram a oferta a demanda diminuindo também a
quantidade de Onibus nas ruas. O prefeito ja tinha essa ideia de tarifa zero, mas ela foi se
viabilizando. O periodo em que o transporte foi implementado pela prefeitura de forma
emergencial, devido a quebra de contrato com a empresa de 6nibus, utilizando 6nibus escolar
por exemplo, e a impossibilidade juridica de cobrar tarifas nesse curto periodo, mostrou um

apoio grande da populagdo ao projeto, principalmente comerciantes, ja que as pessoas antes
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iam até uma cidade proxima fazer compras, pelo fato do transporte até essa cidade ser menos
imprevisivel e funcionar melhor, e durante o servico emergencial sem tarifa, as vendas
aumentarem significativamente.

O estudo feito pela consultoria também mostrou que o projeto seria viavel do ponto de
vista técnico e financeiro. Ao final o prefeito utiliza isso de modo a se promover, com

outdoors ¢ muita propaganda, sendo um ponto forte de sua campanha que o levou a reeleigao.

8. Itapeva (SP)

Itapeva ¢ um municipio do estado de Sao Paulo com 95.241 habitantes, a entrevista foi
realizada com o Diretor do Departamento de Transporte da cidade.

O diretor de transporte publico de Itapeva contou que o sistema foi implantado em
2021, e teve que aumentar o nimero de dnibus devido a demanda que cresceu com a tarifa
zero, passando de 17 veiculos para 25 para o transporte convencional e mais 2 micro-6nibus.
O funcionamento ¢ de segunda a sexta em varios horarios, aos sabados apenas até as 20h, e
aos domingos apenas trés horarios. Itapeva ¢ grande em extensao e possui bairros distantes do
centro, chegando até a 60 km de distancia. O sistema ¢ uma concessdo, sendo operado pela
mesma empresa desde 2012, em 2019 o contrato foi renovado por mais dez anos sob a
condi¢do de que a empresa se adequasse ao modelo tarifa zero.

Antes da tarifa zero o servigo ja era mantido em parte por subsidio da prefeitura mais
o valor das tarifas pagas pelos usudrios, esse valor das tarifas ndo cobria nem o custo dos
cobradores, era um valor muito baixo. O diretor conta na entrevista que sem a figura do
cobrador de Onibus o custo diminuiu, mas o que tem se tornado mais pesado para a prefeitura
¢ o preco do Diesel que tem aumentado muito, sem isso, o custo ndo teria aumentado tanto
sem a cobranca de tarifa. Também foi relatado que se na época em que o servico de transporte
era pago as pessoas usassem tanto quanto usam agora, sem tarifa, o valor arrecadado com as
tarifas seria suficiente para subsidiar o servigo, mas o fato ¢ que ndo havia esse uso tdo grande
do servico. Para se ter uma ideia, o sistema transportava 70 mil passageiros por més e hoje
transporta cerca de 195 mil. Para acesso ao servigo ¢ necessario um cadastro junto a empresa
concessionaria e a utilizagdo de um bilhete. Existem tanto linhas rurais quanto urbanas.

A 1ideia foi do prefeito que desde que se elegeu em 2019 ja planejava implantar a tarifa
zero. Os comerciantes se sentem muito satisfeitos com o sistema pois o fluxo de pessoas na
regido central da cidade aumentou bastante, o impacto da adog@o do sistema ¢ bem claro na

vida das pessoas, segundo o Direito de transporte. O prefeito da cidade, que adotou a politica,
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era vice-prefeito e tinha assumido a posicao de prefeito devido a cassa¢dao do incumbente, na
sua reeleicdo em 2019 ele iniciou o estudo para a implantagao da tarifa zero, projeto que levou
em torno de 2 anos para comecar a funcionar. Quando perguntado sobre as motivacdes do
prefeito para implantar o sistema na cidade, o diretor fala que foi tanto uma questao social,
quanto econdmica, melhorar o acesso dos mais pobres ao transporte publico, mas também
movimentar a economia local. O diretor considera a politica um beneficio social muito
grande, e conta que cidades de outros estados entraram em contato com Itapeva para saber
mais sobre o sistema. Eles conhecem bem o sistema de Vargem Grande Paulista e parece
terem sofrido alguma influéncia da cidade.

Como em todo processo de entrevistas, a quantidade de informagdes coletadas
dificilmente sdo as mesmas para todos os casos. Algumas cidades disponibilizaram mais
informagdes do que outras, por isso talvez algumas caracteristicas tenham sido apresentadas
pelo resumo de uma cidade, mas ndo em todas.

De qualquer forma, podemos perceber que as cidades apresentam contextos de
implantacdo diferentes mas que convergem em alguns pontos. Pelo menos quatro fatores
aparecem com certa frequéncia nas falas dos atores entrevistados. Em Morungaba e Ivaipora,
os entrevistados afirmam que as pessoas ndo teriam condig¢des de pagar uma tarifa, por isso o
sistema de transporte publico tarifado ¢ invidvel. O aumento do comércio local e a satisfagdo
dos comerciantes da cidade apos a implantacao foi citado por Vargem Grande Paulista e
Itapeva. Dois outros fatores aparecem em maior namero de cidades, o primeiro deles ¢ o fato
da tarifa zero ter sido idealizada pelo prefeito, isso aparece nas entrevistas de 5 cidades:
Morungaba, Caucaia, Rio Branco do sul, Maric4 e Vargem Grande Paulista. O segundo fato
mais presente ¢ o aumento vertiginoso do uso do transporte publico apds a adogdo da politica,
isso € citado também por cinco cidades: Caeté, Caucaia, Maric4, Vargem Grande Paulista e
Itapeva.

O conteudo das entrevistas ¢ em geral bastante extenso, tentou-se perfazer a maior
quantidade possivel de informagdes a respeito da adocdo da tarifa zero nas cidades. A
expectativa € que as entrevistas juntamente com as teorias nos auxiliem na identificacao de
hipoteses de porque as cidades brasileiras adotam politica de tarifa zero. Na proxima secao
iremos analisar os dados coletados, partindo dos pressupostos tedricos apresentados na se¢ao

de teorias.

6.5 Analises da Teoria de Difusao de Politicas Pablicas
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1. Quanto maior for a proximidade com uma cidade que adotou a politica dentro do
mesmo estado, maior € a probabilidade de adogdo. A partir dessa premissa, para que
exista a hipotese de difusdo da politica de tarifa zero, esperamos que exista uma

proximidade entre as cidades que adotaram dentro de um mesmo estado.

A seguir estdo os mapas das regides com tarifa zero, apenas a regido norte ndo tem
cidades com a politica. Dentro das regides estao os estados, vamos observar nos mapas se as
cidades estao proximas territorialmente umas das outras, de forma que se possa dizer que ha

uma difusdo por proximidade.

Figura 5 - Mapa das regides com tarifa zero 1
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Fonte: Elaboragdo Propria
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Fonte: Elaboragao Propria

Figura 6 - Mapa das regides com tarifa zero 2

Figura 7 - Mapa das regides com tarifa zero 3
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Figura 8 - Mapa das regides com tarifa zero 4
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Fonte: Elaboragdo Propria

Observando os mapas, podemos dizer que existem cidades que sdo proximas umas das
outras, mas ndo parece existir um padrdo muito claro. Apenas no estado do Ceara, onde duas
cidades adotaram a politica, elas se encontram bem proximas territorialmente. De fato,
Caucaia ¢ Eusébio estdo a apenas 37 km de distancia. Mas na entrevista com o diretor de
transporte da empresa Vitoria, em Caucaia, ¢ citado apenas Maricd como uma inspiragao para
a adocdo da politica, uma cidade que esta situada no Rio de Janeiro na regido sudeste
brasileira. As demais regides ndo apresentam nenhum padrdo muito claro de proximidade
dentro de um mesmo estado.

De fato, ¢ possivel enxergar apenas um padrao de adogdo da tarifa zero de forma mais
consistente na regido sudeste como um todo, principalmente os estados de Sdo Paulo e Minas

Gerais.

2. Verificar o padrao de difusdo nas cidades que se sabe o ano da implementagdo -
Politicas sociais primeiro se espalham na regido onde surgiram e depois vao se
difundindo para outras partes do pais. Dessa forma, esperamos encontrar um padrao de

difusdo.

Sabemos que as cidades com tarifa zero no Brasil estdo localizadas majoritariamente
(60%) na regido sudeste do pais. Mas para saber se houve de fato um padriao de difusdo
crescente nesta regido ao longo do tempo, fizemos o grafico a seguir que nos mostra a

quantidade de cidades que adotaram a politica de cada regido por periodo de tempo.

Figura 9 - Padrao de difusdo da Tarifa Zero entre as regides brasileiras
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Anos 90 Entre 2001 e 2009 Enfre 2010 e 2015 Enfre 2016 e 2020 Enfre 2021 e 2022

Regido: . Centro-Oeste . Nordeste . Sudeste . Sul

Fonte: Elaboragdo Propria

Analisando o grafico, a quantidade de cidades que adotaram a politica na regido
sudeste apenas aumentou ao longo do tempo, em especial entre 2021 e 2022. E a unica regido
em que esse crescimento foi sustentado por todas os periodos do grafico a partir dos anos
2000. A tese de que “politicas sociais primeiro se espalham na regido onde surgiram e depois
vao se difundindo para outras partes do pais” pode ser verdadeira para a tarifa zero na medida
em que ela surge primeiro na regido sudeste, onde vai se difundindo de forma sustentada, mas

também surge em outras regides s6 que de maneira mais lenta.

3. Verificar se as cidades que implementaram primeiro sao maiores do que aquelas que
adotaram depois, dessa forma pode-se observar se houve imitacdo de cidades menores

em relacdo as maiores.

Para essa analise fizemos graficos que nos mostram o tamanho das cidades, em termos
de populacdo e o ano da implementagdo. No grafico sobre a regido sudeste ndao conseguimos
colocar o tamanho populacional em cada ponto, pela quantidade de cidades, principalmente
entre 2021 e 2022, desta forma representamos o tamanho da cidade de acordo com o tamanho

do ponto mais os valores do eixo y.

Figura 10 - Tamanho da populagdo e ano de implementacdo de cada cidade (Regido:

Centro-Oeste)
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Figura 11 - Tamanho da populagdo e ano de implementacao de cada cidade (Regido:

Nordeste)
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Fonte: Elaboracdo Propria

Figura 12 - Tamanho da populagdo e ano de implementacdo de cada cidade (Regido: Sul)
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Fonte: Censo IBGE, 2022 - Elaboragdo Propria

Figura 13 - Tamanho da populagdo e ano de implementacao de cada cidade (Regido: Sudeste)
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Como podemos observar, em todas as regides parece que as cidades maiores adotaram
a politica depois que algumas cidades menores ja tinham adotado. Em todas as regides
apresentadas, uma cidade com mais de 100 mil habitantes sé adota a tarifa zero depois que
duas ou mais cidades com menos de 20 mil habitantes ja haviam adotado alguns anos antes.
Isso pode se dar porque a tarifa zero ¢ uma politica onerosa para cidades mais populosas, €
mais viavel para cidades de pequeno porte. Se houve imitagdo de cidades, ela pode ter se dado

em relacdo a cidades maiores de outras regides.

4. Verificar através das respostas as entrevistas se a prefeitura usou como modelo a
adogdo em outras cidades - Aprendizado de politicas: o governo viu as consequéncias

positivas da adog@o da politica em outros lugares.

Para essa analise, estamos usando o conteudo das entrevistas conduzidas com gestores
publicos responsaveis pela politica de tarifa zero. A seguir a tabela nos mostra as respostas
obtidas quando perguntamos se a ado¢do da tarifa zero foi influenciada por alguma outra

cidade que também adotou.

Tabela 15 - Aprendizado de Politicas

Se inspirou em alguma

i 1ci ?
Cidade outra cidade? Qual cidade
Rio Branco do Sul Sim Itaperucu
Itapeva Sim Vargem Grande Paulista
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Caucaia Sim Marica

Morungaba Sim Holambra
Marica Nao -
Vargem Grande Paulista Nao -
Caeté Nao -
Ivaipora Nao -

Fonte: Entrevistas com gestores, 2022 - Elaboragao Propria

Como podemos observar, metade das cidades admitiram ter se inspirado em outra
cidade. Itaperucu ¢ de fato uma cidade proxima de Rio Branco do Sul, tanto geograficamente
quanto em quantidade de populacdo, Morungaba e Holambra também. Itapeva ¢ uma cidade
menor que Vargem Grande Paulista, quase metade da populagdo, mas proéxima
geograficamente. O fato de Caucaia ter citado Marica como cidade modelo para a adogao da
tarifa zero surpreende por ser distante geograficamente, Maricad estd no Rio de Janeiro,
sudeste do pais, enquanto Caucaia estd localizada no Ceard, nordeste do Brasil, além disso
Marica possui pouco mais da metade da populacao de Caucaia. No entanto, Marica era, até
entdo, a maior cidade brasileira com tarifa zero, portanto uma possivel referéncia para cidades

maiores, como Caucaia, que hoje ¢ a maior cidade com tarifa zero do pais.
5. Verificar através das respostas as entrevistas se houve alguma motivacdo que possa

indicar competitividade econdmica: possibilidade de se tornar mais atrativa para

empresas privadas ou expansao do comércio local em relacao as cidades proximas.

Tabela 16 - Competitividade Economica

Houve alguma

Cidade motivacio econdomica Qual tipo?
na adocao?
Rio Branco do Sul Nao -
Itapeva Sim expansdo do comércio local
Caucaia Nao -
Morungaba Nao -
Maricé Nao -
Vargem Grande Paulista Sim expansdo do comércio local
Caeté Nao -
Ivaipora Nao -

Fonte: Entrevistas com gestores, 2022 - Elaboragdo Propria
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Nas entrevistas conduzidas com gestores de transporte apenas 2 de 8 cidades citaram
alguma motivagao econdmica envolvida na escolha pela tarifa zero, € mesmo nessas respostas
a motivacao econdmica nao foi central para a decisdo de adotar a politica, tanto no caso de
Itapeva, quanto em Vargem Grande Paulista a questdo econdmica foi uma das motivagdes
associada a outros fatores.

Para os cinco testes desta se¢do encontramos alguns padroes de difusdo. De fato a
politica de tarifa zero primeiro se difundiu pela regido sudeste de modo mais sustentado ao
longo do tempo, e surge depois em outras regides num ritmo mais lento, os mapas nos
mostram essa concentragdo importante de cidades na regido atualmente. E as cidades que
citaram outras cidades como modelo, se referiram a cidades proéximas geograficamente e/ou
em termos de populacdo, o que corrobora com a nossa hipotese de difusao.

Também percebemos que cidades maiores imitam cidades menores, e isso acontece
em todas as regides brasileiras onde existem cidades com tarifa zero, isso pode acontecer pois
cidades menores tém mais dificuldade de manter empresas privadas operando o servigo, dada
a baixa lucratividade. A menor frequéncia e quantidade de passageiros, torna o gasto
municipal mais baixo e portanto mais viavel de implementar, cidades maiores, por sua vez,
precisam enxergar as consequéncias positivas da ado¢do em outros lugares primeiro, pois a
adocdo depende de maior esfor¢o dada a maior complexidade do sistema.

Portanto, ndo podemos rejeitar a hipdtese de que exista um fator de difusdo de
politicas publicas influenciando a adogdo de tarifa zero. A proximidade do periodo de adogao
da politica inclusive corrobora com essa hipdtese, metade da nossa amostra de cidades adotou

a politica entre 2020 e 2022, sendo que 68% estdo localizadas na regido sudeste.

6.6 Analises da Teoria dos Multiplos Fluxos

1. Verificar nas respostas as entrevistas se houve alguma crise ou evento relevante que
levou a adocdo - Uma mudanga na agenda governamental geralmente é precedida de
uma crise, evento ou indicador que pressionou a tomada de decisdo do prefeito.
Pretende-se também entender que tipo de crise leva a adogao da tarifa zero nas cidades

estudadas.
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Para essa analise também estamos usando resultados das entrevistas conduzidas com

os gestores responsaveis pela tarifa zero, os resultados podem ser observados na tabela a

seguir.

Tabela 17 - Fluxo de Problemas

Cidade

A cidade ja tinha
transporte publico
antes da tarifa

a crise ou uma
promessa de

A decisao foi devido Houve alguma

crise ou evento
relevante que

Que evento foi esse?

zero? campanha? levou a adocio?
Rio Branco do Sul Nao - Nao -
Itapeva Sim - Nao -
Falta de lucro da empresa, o que
Caucaia Sim Devido a Crise Sim levaria a deixar de atender algumas
regides com menor demanda
Promessa de
Morungaba Néo Nao -
Campanha
A empresa de transporte financiava o
., . Promessa de . . . N
Marica Sim Sim candidato do partido da oposicédo ao
Campanha s
que ganhou a elei¢ao
Vargem Grande . . . Saida da empresa de Transporte por
g . Sim Devido a Crise Sim P portep
Paulista falta de lucro
. e . Saida da empresa de Transporte por
Caeté Sim Devido a Crise Sim P porte p
falta de lucro
Saida da empresa de Transporte para
L . . . outro segmento mais lucrativo e
Ivaipora Sim Devido a Crise Sim &

populagao usando transporte escolar
ilegalmente para ndo pagar a tarifa

Fonte: Entrevistas com gestores, 2022 - Elaboragdo Propria

Em 5 cidades, de um total de 8 entrevistadas, afirmou-se que houve uma crise ou

evento relevante que motivou a implementagdo de tarifa zero no transporte publico. Das 3

cidades que responderam que nao houve nenhuma crise, 2 delas nao tinham transporte publico

antes da implementacdo, ou seja, o transporte publico da cidade ja& foi implantado sem a

cobranca de uma tarifa para o usudrio. Todas as cidades que afirmaram a existéncia da crise

anterior a adogdo também relataram que os problemas envolviam as empresas de 6nibus da

cidade, com excec¢do da cidade de Maricd, todas as demais cidades tiveram problemas com a

falta de lucratividade das empresas de onibus.

Apesar da amostra pequena, podemos dizer que uma crise no setor foi relevante para a

maior parte das cidades que entrevistamos, e que talvez a falta de uma empresa que fornega o
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servigo, aliada a exemplos positivos politicamente de outras cidades que adotaram a politica,

sejam fatores que aumentem o potencial de uma cidade adotar a tarifa zero.

2. Verificar a proximidade temporal entre debate nacional (Jornadas de Junho de 2013 e
Pandemia de Covid-19) e adogdo da tarifa zero pelos municipios e se nas entrevistas

esses eventos sdo citados - Humor nacional e fluxo das solugdes.

Perguntamos aos entrevistados se a adoc¢dao da tarifa zero estaria relacionada as
Jornadas de Junho de 2013 ou algum outro evento nacional, como a pandemia por exemplo,
todos eles responderam negativamente a essa pergunta. Mesmo assim, fizemos um grafico
que mostra o ano de implementagdo das politicas de tarifa zero, a quantidade de cidades que
implementaram naquele ano, representado pelo tamanho do ponto, e duas linhas paralelas que
representam os dois eventos nacionais que podem ter impactado a adogao de tarifa zero.

Escolhemos as Jornadas de Junho de 2013 por ter sido um evento que aconteceu em
varias cidades brasileiras, tendo como motivo inicial o aumento das tarifas de transporte
publico em Sao Paulo, ¢ 0 Movimento Passe Livre (MPL), conhecido pela defesa da tarifa
zero, a frente dos protestos. Para entender a capilaridade dos movimentos por passe livre que
surgiram na época dos protestos, fizemos uma compilacdo de todas as paginas do Facebook
pertencentes a movimentos sociais lutando pela implementacao de tarifa zero em suas regides
de origem. Através desse levantamento encontramos um total de 50 paginas, cada uma de
uma cidade diferente, sendo que 17 paginas sio movimentos sociais de capitais. Apenas nao
encontramos movimentos por tarifa zero nos estados: Roraima, Rondonia, Amapd, Piaui
Tocantins e Espirito Santo.

A pandemia, por outro lado, foi um evento que acelerou um processo de crise do
transporte publico, devido ao modelo de financiamento adotado pela maior parte das
prefeituras, que consiste basicamente na coleta de tarifas pelos usuarios. Varias empresas
chegaram a falir no periodo® devido a diminui¢do massiva de passageiros transportados
durante os periodos de lockdown e teletrabalho. Como ja vimos na se¢do anterior, a faléncia
das empresas de Onibus foi a crise que levou a adogdo de tarifa zero na maior parte dos
municipios entrevistados.

No grafico abaixo incluimos também as cidades que implantaram em 2023, de acordo

com o levantamento colaborativo.

® Transporte piblico vive onda de faléncias e crises - ANPTrilhos. Disponivel em:
https://anptrilhos.org.br/transporte-publico-vive-onda-de-falencias-e-crises/. Acesso em: 30/11/2023
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Figura 14 - Proximidade entre Jornadas de Junho de 2013, Pandemia de Covid-19 e adogdo da

Tarifa Zero
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Fonte: Levantamento Colaborativo, 2022 - Elaborag@o Propria

Apesar dos movimentos serem mais localizados nas capitais, e a adog¢ao da tarifa zero
acontecer em cidades de pequeno e médio porte no interior dos estados, € possivel perceber
através do mapa concentracdes de adocao da politica em torno de 2013 e um crescimento
importante da ado¢@o durante e apds a pandemia.

Apesar desses eventos ndo terem sido citados durante as entrevistas, o fato da crise no
setor de transporte ter aparecido em varias cidades, ¢ um indicativo de que a pandemia de
alguma forma acelerou o problema da diminuicdo de passageiros do transporte coletivo
(problema ja sinalizado h4 anos pelo IPEA em diversos estudos) e fez a tarifa zero ser, de
alguma forma, uma soluc¢ao para o momento de crise.

Com relagdo as jornadas de junho, no entanto, ndo temos evidéncias de que tenha, de
alguma forma, exercido qualquer influéncia. As cidades entrevistadas desconhecem o evento,
apesar de conhecerem os movimentos sociais, sempre afirmam que estes ndo influenciaram a

adocdo da politica.

3. Verificar se houve uma mudanca partiddria e ideoldgica nas elei¢des para prefeito
anterior a ado¢do da politica - Mudancas no governo propiciam a adogdo de novas

politicas publicas.
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Para verificar a mudanga partidaria e ideologica fizemos uma comparacido entre o
governo anterior € o governo que implementou a politica, € também observamos se das
cidades que mudaram de partido e de espectro politico, qual foi a proporcao de cada ideologia

politica.

Tabela 18: Mudanga Partidaria
nos municipios que adotaram
tarifa zero

Houve mudanca Total
Partidaria? Percentual

Nao 19%

Sim 81%

Fonte: TSE - Elaboracao Propria

Tabela 19: Mudanca Ideoldgica nos municipios em que
houve mudanga partidaria

Espectro Ideologico Gover‘no Governo que

Anterior Implementou
Centro 22% 40%
Centro Direita 20% 21%
Centro Esquerda 10% 2%
Direita 22% 14%
Esquerda 20% 14%
Extrema Direita 5% 7%

Fonte: TSE - Elaboracdo Propria

Como podemos ver, houve mudanca partidaria em mais da metade dos municipios que
adotaram a politica, ademais, como ja haviamos visto na se¢des anteriores, os partidos de
centro foram os que mais implementaram, havia mais diversidade de partidos nas cidades no
momento anterior a entrada dos governos que adotaram a politica, com prefeitos de partidos
de esquerda, direita, centro esquerda e centro direita em propor¢des bem parecidas, e depois
os partidos no poder se concentram basicamente nos espectros de centro e centro direita,

principalmente (61%).
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Analisando a adog¢do da tarifa zero por meio da teoria dos multiplos fluxos de Kingdon
(2003), os dados apresentados nos mostram evidéncias de que houve uma janela de
oportunidade (policy window) num momento de articulacdo entre os trés fluxos que
determinam uma mudanca de politica: o fluxo dos problemas, das solug¢des e o politico.

O primeiro fluxo, o das problemas, ¢ 0 momento em que uma determinada condigdo ¢
reconhecida como problema pelos gestores publicos e selecionada para serem resolvidos, esse
processo pode ocorrer devido a um evento, crise ou apresentacao de informagdes relevantes
antes desconhecida. No caso da tarifa zero, cinco cidades, de um total de oito entrevistadas,
afirmaram ter ocorrido uma crise no sistema de transporte que levou a adogao da tarifa zero,
em todas essas cidades a crise estava relacionada a um problema financeiro da empresa de
transporte que operava o servigo. Esse problema levou a prefeitura a ter que buscar solugcdes
de politica publica para continuar fornecendo o servi¢o na cidade.

No segundo fluxo, o fluxo das solugdes, podemos dizer que a tarifa zero ja estava
sendo pensada enquanto solucdo para os problemas atuais da mobilidade urbana, ndo apenas
por ativistas individuais e movimentos sociais, mas também em trabalhos académicos e na
propaganda produzida por cidades que ja adotaram. O subsidio ao transporte publico e até
mesmo programas de isengdes de tarifa ja foram citados em trabalhos publicados pelo IPEA,
por exemplo, como solucdo para o problema da diminui¢do de usudrios de transporte publico,
que tém migrado para o transporte individual, causando problemas financeiros para empresas
privadas que operam o transporte nas cidades. Também podemos citar as jornadas de junho de
2013, evento bastante midiatizado e que de alguma forma trouxe o debate da tarifa zero para
um publico mais amplo, crescendo inclusive momentaneamente o niimero de movimentos
sociais em varias capitais brasileiras. Mesmo as cidades entrevistadas da nossa amostra
afirmando que nao foram influenciadas por movimentos sociais, metade afirmou ter sido
influenciado por uma cidade proxima, ou seja, as ideias circulam mesmo que por vezes 0s
atores politicos ndo saibam exatamente sua origem.

Por ultimo, o fluxo politico, demanda uma andlise do contexto politico em que as
decisoes sdo tomadas. Tré€s fatores contextuais presentes na teoria e nos dados apresentados
podem ter influenciado a adocdo da tarifa zero: i. metade das cidades estudadas nesta
dissertagdo adotaram a tarifa zero no periodo da pandemia, um momento que temos
evidéncias de que varias empresas de transporte estavam em crise, enquanto varias cidades
também estavam adotando a politica, ii. tivemos mudangas no governo, que segundo Kingdon
(2003) propiciam mudangas de agenda, em cerca de 81% das cidades estudadas houve

mudanga partidaria na eleicdo anterior a adocdo da politica. Por fim, podemos também citar
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que em 72% das cidades a politica foi adotada no primeiro ou segundo ano do mandato, que
segundo Kingdom, ¢ um dos momentos mais favoraveis a mudancas na agenda.

Em resumo podemos dizer que, a tarifa zero ¢ uma solugdo de politica que atualmente
circula enquanto tal nos meios académicos, por meio dos ativistas € movimentos sociais mas
também por meio da propaganda que as cidades que adotam fazem dela, ¢ necessario o
reconhecimento e a necessidade de resolver um problema no transporte publico para que ela
se torne uma op¢ao de solucdo a ser implementada, como o problema financeiro das empresas
locais de Onibus, e alguns fatores de contexto politico contribuem para a ado¢do, como uma
mudanga partidaria e um movimento de vdrias cidades adotando no mesmo periodo, como foi

o periodo de 2020 a 2022.

6.7 Analise do Perfil dos Prefeitos

Nesta secdo analisaremos algumas caracteristicas dos prefeitos municipais, tanto das
cidades que adotaram a tarifa zero quanto das que nao adotaram. Para isso, utilizamos dados
que sdo coletados pelo Tribunal Eleitoral (TSE)®, com o objetivo de analisar o nivel
educacional dos prefeitos, a experiéncia anterior na administragdo publica, e se eram
outsiders, ou seja, ndo tinha ligagdo anterior com a politica. Sendo assim, coletamos dados
com informacodes a respeito dos prefeitos no repositério de dados eleitorais do TSE, referente
as eleicoes de 2000, 2004, 2008, 2012, 2016 e 2020, que sdao os anos em que foram eleitos
prefeitos que implementaram tarifa zero. Um detalhe importante, ¢ que para essa andlise
estamos considerando para cada bloco de ano eleitoral apenas as cidades em que o prefeito se
elegeu nesse periodo, e implantou a tarifa zero ao longo do seu mandato. Vamos comecar

analisando o nivel de escolaridade e a experiéncia anterior na administragao publica.

1. Esperamos que os prefeitos que adotaram a politica sejam menos escolarizados e com
menor experiéncia na administragdo publica, e que visando favorecer o eleitor

mediano, empenham maiores gastos em servigos publicos.

Para essa andlise, utilizamos a varidvel de grau de instrugdo e calculamos a
porcentagem de prefeitos eleitos com ensino superior completo, ja para a andlise da

experiéncia anterior na administragao publica, selecionamos a varidvel ocupagdo e todos os

¢ Disponiveis em: < http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais-
1/repositorio-de-dados-eleitorais> Acesso em: 30/11/2023
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cargos referentes ao servigo na administragdo publica, para verificar se no momento da

eleicdo, esse candidato tinha um cargo publico.

Tabela 20 - Percentual de Prefeitos com Ensino Superior Completo

Cidades sem Cidades com

Variavel Tarifa Zero Tarifa Zero
Eleicao de 2000 38% 0%
Eleicdo de 2004 41% 0%
Eleicao de 2008 44% 67%
Eleicdo de 2012 49% 60%
Eleigdo de 2016 52% 85%
Eleigdo de 2020 55% 68%

Fonte: Tribunal Eleitoral (TSE) - Elaboracao Propria.

Com relagdo a experiéncia profissional na administragao publica encontramos apenas
duas cidades que elegeram prefeitos com essa experiéncia, nas elei¢des de 2016 e 2020. No
entanto, como podemos ver na tabela anterior, encontramos um grande percentual de ensino
superior completo dos prefeitos eleitos nas cidades com tarifa zero, ultrapassando os
percentuais das cidades sem essa politica. Podemos dizer que nas cidades com tarifa zero ha
prefeitos com maior nivel de escolaridade, mas menor experiéncia anterior na administragao
publica, o que torna a teoria apresentada por Rocha, Orellano e Bugarin (2017), apenas

parcialmente correta para esta analise.

2. A segunda teoria testa se os prefeitos das cidades com tarifa zero tem um perfil mais
outsider, ou seja, ndo tiveram uma experiéncia politica anterior a elei¢do. Prefeitos
sem experiéncia anterior na politica, podem estar mais propensos a um discurso anti

establishment e adogao de politicas ndo convencionais, como a tarifa zero.

Nao foi possivel conduzir uma andlise mais complexa a respeito dos prefeitos que
adotaram tarifa zero, como por exemplo os discursos, a relagdo com os partidos ou até mesmo
a experiéncia politica pregressa desses atores, mas de qualquer forma, para essa andlise
utilizamos a variavel de ocupagdo dos prefeitos, filtramos todos os cargos politicos e
calculamos o percentual para cada grupo de cidades, com e sem tarifa zero. Nas cidades com
tarifa zero encontramos prefeitos com experiéncia anterior na politica apenas nas elei¢des de
2008, 2012 e 2020. Vejamos os percentuais de prefeitos com experiéncia politica em cada

grupo, cidades sem e com tarifa zero:
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Tabela 21 - Percentual de Prefeitos com Experiéncia Anterior na Politica

Cidades sem Cidades com Tarifa

Ano da Eleicao Tarifa Zero Zero
Eleigcdo de 2000 0,78% 0%
Eleicao de 2004 7% 0%
Eleigdo de 2008 27% 17%
Eleicao de 2012 22% 20%
Eleicdo de 2016 21% 0%
Eleicao de 2020 28% 25%

Fonte: Tribunal Eleitoral (TSE) - Elaboragdo Propria.

Os percentuais de prefeitos com experiéncia politica sdo menores em cidades com
tarifa zero, para aprofundar esse dado olhamos as ocupagdes dos prefeitos, organizamos em
percentuais nas duas tabelas abaixo, a primeira mostrando cidades com tarifa zero e a segunda

cidades sem a politica.

Tabela 22 - Ocupagao prefeitos eleitos, cidades
com tarifa zero

Ocupacio Percentual
Empresario 16%
Prefeito 14%
Médico 12%
Advogado 11%
Administrador 5%
Comerciante 5%
Outros 42%

Fonte: Tribunal Eleitoral (TSE) - Elaboragdo Propria.

Tabela 23 - Ocupacdo prefeitos eleitos, cidades
sem tarifa zero

Ocupacio Percentual
Prefeito 14%
Empresario 8%
Agricultor 6%
Comerciante 6%
Meédico 5%
Advogado 5%
Outros 56%
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Fonte: Tribunal Eleitoral (TSE) - Elaboragao Propria.

Observando os dados percebemos que a quantidade de prefeitos que ja eram prefeitos
¢ igual nos dois grupos de cidades, no entanto, nas cidades com tarifa zero, sdo os empresarios
o grupo em maior quantidade, enquanto nas cidades sem tarifa zero os prefeitos estdo em
maior quantidade. Além disso, os profissionais liberais estdo no topo da lista da primeira
tabela, médicos e advogados, enquanto na segunda tabela a terceira e quarta ocupagao mais
presente € o agricultor e o comerciante.

Resumidamente, os prefeitos das cidades com tarifa zero tém maior nivel educacional,
menor experiéncia na administracdo publica e menos experiéncia anterior imediata na
politica, ou seja, ndo eram politicos no momento da elei¢do, também sdo mais empresarios ou
profissionais liberais, como médico ou advogado.

Desse modo, podemos dizer que ha um padrao de politicos “novos”, esse fato colabora
com a analise que fizemos na secdo de teoria do eleitor mediano, em que encontramos 80% de
cidades em que o prefeito adotou a politica ainda no primeiro mandato. Ha uma preocupagao
em relacao a reelei¢ao nos politicos em geral, mas mais naqueles que estdo em primeiro
mandato. A adogdo da tarifa zero sendo uma medida popular ajudaria esses prefeitos a
alcangar esse objetivo, junto a isso, a menor experiéncia na administragdo publica aumenta a
probabilidade de maior gasto publico, como constatado por Rocha, Orellano e Bugarin
(2017).

A politica de tarifa zero ¢ citada tanto nas entrevistas quanto nos programas de
governo dos prefeitos como uma politica de carater social, de ajuda aos mais pobres, atende
uma parcela considerdvel do eleitor mediano, tem uma visibilidade e aceitagdo muito grande
nas cidades em que foi adotada. E uma politica ndo convencional, adotada em poucos
municipios, que aumenta o gasto publico, j& que o governo passa a subsidiar integralmente
um servigo antes financiado por meio das tarifas pagas pelos usuarios. Sabemos que houve a
reelei¢do dos prefeitos que implantaram a politica em metade das cidades estudadas,
conforme item estudado na se¢do de analise da teoria do eleitor mediano, foi também
predominantemente adotada em primeiro mandato por politicos sem experiéncia
imediatamente anterior na administragdo publica, principalmente por empresarios, mas

também por profissionais liberais.
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7. ANALISES DE TRIANGULACAO

Nesta se¢dao iremos conduzir uma andlise de texto que aprofunda o contetido
explorado nas secdes anteriores. Segundo Stake (2005; 2011), a triangulagdo ¢ um método
que utiliza dados adicionais que auxiliam na ampliagcdo das possibilidades de compreensao de
um fendmeno, por meio da repeticdo dos resultados e observagdes, também refor¢ando a

validade da investigagao.

7.1 Analise de Texto dos Programas de Governo

Conduzimos uma analise de texto dos programas de governo municipais dos prefeitos
que implementaram programas de tarifa zero, utilizando cidades que nao adotaram a politica
como comparagdo. Dessa forma, podemos triangular com as fontes ja utilizadas, e verificar se
a forma como os prefeitos apresentam os programas de tarifa zero se adequam a algum dos
pressupostos tratados por trés teorias que estamos utilizando: teoria do eleitor mediano, teoria
da politica partidaria e a teoria dos multiplos fluxos.

Os planos de governo municipais sao documentos com as politicas, objetivos e metas
que uma administragdo municipal planeja implementar ao longo de um mandato. A
elaboracdo e apresentagdo de programas de governo pelos candidatos a cargos eletivos nos
municipios, sdo uma exigéncia estabelecida pela legislagao eleitoral brasileira.

Se os prefeitos apresentarem a politica de tarifa zero ja no programa de governo, isso
pode fortalecer a hipdtese da teoria do eleitor mediano, ja que significa que a politica esteve
em pauta na campanha, portanto ¢ de interesse do eleitor, e pode ter ajudado o prefeito a
ganhar a eleicao, sendo implementada posteriormente. Se mais partidos de esquerda do que de
direita apresentam a proposta de tarifa zero ja no plano de governo, isso significa que a teoria
da politica partidaria pode ter alguma forca explicativa em relagdo a adogdo de tarifa zero.
Mas caso a tarifa zero ndo esteja nos planos de governo da maioria dos prefeitos, ou seja, nao
foi objeto de campanha mas uma decisao tomada ao longo da gestdo, isso fortalece a hipotese
da teoria de multiplos fluxos, ou seja, em determinado momento houve uma janela de
oportunidade (policy window), num contexto de articulagdo entre os trés fluxos que
determinam uma mudanca de politica: o fluxo das problemas, das solugdes e o fluxo politico.

Para essa analise, utilizou-se material fornecido por dois pesquisadores da

Universidade de Rochester’, que haviam coletado dados do TSE por meio de web scraping, e

7 Jefferson Leal (jefferson.leal@rochester.edu) e Anderson Frei (anderson.frey@rochester.edu)
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j& possuiam um banco de dados com programas de governos das eleigdes de 2012, 2016 e
2020. No banco de dados de cidades com tarifa zero no Brasil, implementados até dezembro
de 2022, conforme recorte deste trabalho, tinhamos um total de 64 cidades, porém, apenas 48
com prefeitos que implementaram a politica apds se candidatarem nas elei¢coes de 2012, 2016
e 2020. A base de dados com as informa¢des do TSE encontrou apenas programas de 43
cidades, e essa ¢, portanto, a amostra para essa analise. Para compararmos os programas de
cidades com e sem tarifa zero, também solicitamos os programas de governo de uma amostra
do mesmo tamanho de cidades sem tarifa zero, para cada cidade com tarifa zero selecionamos
uma cidade com populagao parecida que ndo tem a politica.

Depois da leitura na integra de alguns documentos foram selecionadas as seguintes
palavras chaves para ajudar a encontrar o conteudo desejado nos textos dos programas:
“transporte”, “mobilidade” e “tarifas”. Essas palavras foram suficientes para rastrear o
contetido que envolvia transporte publico. Esse contetido ¢ sempre enxuto, ndo passando de 1
pagina mas na maioria das vezes apenas algumas poucas linhas, as propostas aparecem em
frases curtas e nao ha muito conteudo explicativo.

Apenas em quatro cidades a tarifa zero ¢ citada no programa de governo dos prefeitos,
sdo elas: Itatiaiugu, Dourado, Ibaiti e Sdo Jodo da Barra, e apenas uma frase expde a proposta.
Em trés delas, a tarifa zero esta na sec¢ao de assisténcia social, em Itatiaiucu é citado: “Manter
0 apoio ao programa Passe Livre em transporte publico", em Dourado esta escrito que
ocorrera a “Implantagdo do programa Auxilio transporte ao trabalhador que tem por objetivo
conceder, de forma complementar, auxilio ao trabalhador domiciliado em Dourado, que
recebe até 3 salarios minimos e presta servigos fora do municipio, evitando a depreciagdo
salarial decorrente do deslocamento para o trabalho”, em S3o Jodo da Barra o prefeito
promete a implantacdo do “Programa Minha passagem”, que visa “Implementar politicas de
subsidio na passagem em transporte coletivo publico para a populacdo carente". A Unica
cidade em que a tarifa zero ¢ citada na se¢do sobre transporte também ha o discurso de
acessibilidade, "Oferta de vales transporte com valores mais acessiveis a populacao".

Quanto ao partido das cidades que cita a tarifa zero no programa de governo,
encontramos que das quatro cidades, trés sdo de partidos de centro, no caso Ibaiti, Dourado e
Sao Jodo da Barra, e apenas uma cidade ¢ do partido de esquerda, Itatiaiucu, ainda usando a
classificagcdo produzida por Nascimento et al. (2013).

Também observamos a quantidade de paginas dos programas de governo, para saber
se as cidades com tarifa zero tém programas de governo mais extensos, isso poderia indicar

maior preocupacdo com o eleitor mediano. Quantificamos as cidades que citam transporte
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publico, se hd uma se¢cdo dedicada ao tema, para entender se de fato houve maior énfase em
transporte publico nas cidades com tarifa zero, ou seja, mais governos com uma preocupacgao
especifica no tema. E por ultimo se os documentos citam apenas transporte escolar, pois
observou-se que muitos dos programas citam apenas essa modalidade de transporte. Na tabela

a seguir resumimos os dados coletados comparando cidades com e sem tarifa zero.

Tabela 24 - Resumo das Analises de Documentos

Cidades sem Cidades com
Variavel Tarifa Zero Tarifa Zero
Cita Tarifa Zero 2 4
mediana de paginas 11 13
Cita transporte publico 60% 67%
Tem se¢do dedicada a transporte 35% 30%
Cita apenas transporte escolar 20% 16%

Fonte: Elaboragido Propria

Sobre citar ou ndo a possibilidade de um programa de tarifa zero, duas cidades, que
depois ndo adotaram o programa, citaram a tarifa zero, da seguinte forma: “Garantir a
manutengdo do transporte gratuito com a ampliagdo da frota" e “Ampliar o Transporte
Comunitario Gratuito”, todavia essas frases aparecem em bullet points e ndo ha mais detalhes
sobre a proposta, entdo ndo se sabe ao certo se trata-se por exemplo do transporte escolar, que
por lei, ¢ gratuito a todos os estudantes do ensino regular. Como podemos observar na tabela,
os programas de governo dos prefeitos das cidades com tarifa zero tem em média mais
paginas, citam mais transporte publico e tem menor quantidade de programas que falam
apenas de transporte escolar, no entanto sdo as cidades sem a politica que apresentaram mais
secoes inteiras dedicadas a transporte publico.

De fato, os valores que diferenciam as cidades com e sem tarifa zero sao muito
pequenos e por isso os resultados dessa analise ndo sao favoraveis, de forma definitiva, para a
teoria do eleitor mediano, da mesma forma as analises ndo indicam predominancia dos
partidos de ideologia de esquerda citando a tarifa zero ja que mais que partidos de centro o
fizeram.

A maioria dos programas ndo citam tarifa zero e sequer apresentam uma se¢ao no
plano de governo dedicada a questdo do transporte publico, e quando citam programa de

isencdo de tarifa, falam de manter um sistema ja existente ou provisionar um vale transporte
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com desconto a uma parcela mais vulneravel da populagdo, ou seja, a ideia era mais limitada
do que de fato foi implementado posteriormente.

Estes fatos fortalecem a teoria dos multiplos fluxos, pois indicam que a tarifa zero
entrou na agenda dos governos por uma questdo contextual, incremental ou até mesmo
oportunista, mas nao ideoldgica, de encontro de fluxos favoraveis a adogdo, provavelmente
orientado por uma crise no sistema de transporte da cidade, como € o que caso da maior parte
das cidades entrevistadas. Também corrobora com essa hipdtese a crise nos sistemas de
transporte de municipios brasileiros durante a pandemia de Covid-19, quando houve queda de
passageiros e consequente queda de receita de tarifas®, periodo em que a maior parte da nossa
amostra adotou a tarifa zero.

A partir dos dados coletados e analisados at¢ o momento podemos também levantar a
hipétese de um carater populista dos prefeitos que tomaram a decisao de implementar a tarifa
zero. Pode-se citar algumas evidéncias nesse sentido, como a falta de atores técnicos que
poderiam ter influenciado a decisdo dos prefeitos. Durante as entrevistas os entrevistados
sempre citaram os prefeitos como os idealizadores da politica e a motivacdo € sempre
ambigua e tem a crise como principal resposta. A tarifa zero ¢ defendida por uma comunidade
de pesquisadores e ativistas, mas nas entrevistas eles ndo sdo citados ou conhecidos.

A politica também ¢ bastante citada como tendo um caracter social e de ajuda aos mais
vulnerdveis tanto nas entrevistas como nos documentos de planos de governo, alimentando a
hipdtese de que a tarifa zero seja mais uma politica assistencial do que de mobilidade urbana
propriamente. Politicas populistas costumam ter uma carater de ajuda social pelo efeito
produzido nas campanhas eleitorais criando maior suporte politico ao candidato (BARTHA,
BODA e SZIKRA, 2020).

As politicas populistas costumam receber amplo apoio popular, beneficiando um
grupo maior € nao apenas minorias sociais, a tarifa zero sempre € citada nas entrevistas como
bem aceita pela populacdo. As politicas populistas também tendem a levar a reformas que
implementam politicas ndo convencionais, rejeitando os paradigmas convencionais
(BARTHA, BODA e SZIKRA, 2020), como sabemos, a politica de transporte convencional

no Brasil ¢ a que financia o sistema por meio de tarifas pagas pelo usuédrio. Também

8 Em crise agravada pela pandemia, transporte publico tem neste ano uma greve a cada 4 dias no pais |
Economia | G1. Disponivel em: 30/11/2023
https://g1.globo.com/economia/noticia/2021/06/21/em-crise-agravada-pela-pandemia-transporte-publico-tem-nes

te-ano-uma-greve-a-cada-4-dias-no-pais.ghtml. Acesso em: 30/11/2023
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presenciou-se um aumento da quantidade de partidos de direita e centro direita no poder nas
cidades com tarifa zero, o que pode indicar um populismo de carater mais de direita.

Um outro aspecto das politicas publicas populistas, que também esta presente na
adogdo de tarifa zero ¢ a visibilidade da politica, a capacidade dela de se tornar noticia e ter
ampla divulgacdo. No espectro de possibilidades de politicas publicas, ha maior probabilidade
de politicas desse tipo serem adotadas por governos de viés populista. A tarifa zero é uma
politica com potencial grande de visibilidade, ja que os 6nibus circulam a cidade envelopados
com o nome do programa, que também pode estar nos pontos de Onibus, e outros pontos de
interesse pela cidade, por exemplo. Sobre esse aspecto, selecionamos a forma como a politica

vem sendo divulgada em seis cidades, com propaganda nos 6nibus e pontos de 6nibus:

Figura 14 - Propaganda sobre a Tarifa Zero
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Fonte: Elaboragdo propria’

? Fonte das imagens: Tarifa zero Mariana. Disponivel em: https:/tarifazero.mariana.mg.gov.br/. Acesso em: 15
de margo de 2023.

Transporte coletivo de Holambra SP deixa de funcionar aos domingos. Disponivel em:
https://diariodotransporte.com.br/2021/03/22/transporte-coletivo-de-holambra-sp-deixa-de-funcionar-aos-domin
gos/. Acesso em 15 de margo de 2023.

Caucaia passa a adotar a tarifa zero para onibus a partir desta quarta-feira. Disponivel em:
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/metro/caucaia-passa-a-adotar-tarifa-zero-para-onibus-a-partir-desta-
quarta-feira-1.3130015. Acesso em 15 de margo de 2023.

Caminhos para a tarifa zero tema de encontro em BH. Disponivel em:
https://www.mobilize.org.br/noticias/13233/caminhos-para-a-tarifa-zero-tema-de-encontro-em-bh.html. Acesso
em: 15 de margo de 2023.
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Como podemos perceber por meio dessas imagens, a propaganda relacionada a
politica de tarifa zero circula pela cidade estampada nos Onibus e pontos de Onibus,

possibilitando que a informacao seja difundida mais facilmente do que outras politicas.

8. CONCLUSAO

O estudo da tarifa zero, conduzido neste trabalho, produziu implicagdes e
contribui¢cdes, ndo apenas para o entendimento do fendOmeno em si, mas também para o
transporte publico e a literatura de politicas ptblicas. Simultaneamente ¢ importante ressaltar
as limitacdes encontradas ao longo do trabalho, assim como recomendagdes para analises
futuras.

A andlise da tarifa zero indica que hd uma limitacao da capacidade explicativa das
principais teorias de politicas publicas, pelo menos no que diz respeito a politica nos
municipios brasileiros e suas especificidades. Talvez porque a tarifa zero ¢ uma politica sem
padrdes muito claros de difusdo, capacidades estatais e preferéncias do eleitor mediano. Mas,
mesmo assim, foi possivel encontrar alguns padrdes importantes.

Podemos dizer que a tarifa zero € uma politica de prefeitos, € ndo de um corpo técnico
ou uma secretaria de transporte, que planejou e decidiu sobre a mobilidade urbana da cidade.
Foi constatado que, em muitos casos, para ser adotada ¢ necessario que haja uma crise com a
empresa de transporte da cidade e a dificuldade de contratar uma nova operadora do sistema.
E apenas nesse momento que ela entra como uma solugdo, que além de cumprir um papel de
viabilizadora da continuidade do servigo na cidade, também abre a possibilidade para
aumentar a popularidade do prefeito em exercicio, dada a ampla aceitagdo e visibilidade desse
tipo de politica nas cidades.

Esses prefeitos sdo, na média, politicos em primeiro mandato, outsiders da politica,
que ndo ocupavam um cargo na administragdo publica antes de se elegerem, muitas vezes
empresarios ou profissionais liberais, de partidos de centro e direita, principalmente, que
ganharam as eleicdes com uma margem confortavel, governando municipios de porte
pequeno com indicadores socioecondmicos acima da média das cidades brasileiras. Em 50%
dos casos analisados o prefeito que implantou tarifa zero se reelegeu, talvez isso se explique
pelo fato de que no contexto dos municipios existem poucas opcdes de politicas universais
que podem ser implementadas pelos prefeitos, associando seus nomes a um beneficio tao

amplo quanto a tarifa zero, considerando também que ha cidades proximas bem sucedidas, ou
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seja, em que a politica conseguiu ser sustentavel, servindo de exemplo para as outras cidades
de mesmo porte.

A tarifa zero ndo parece estar relacionada com um projeto de mobilidade urbana e
priorizacdo do transporte coletivo nas cidades. Nao ¢ uma politica planejada ainda nas
campanhas ou nos planos de governo do prefeito, o argumento ndo aparece em entrevistas e
nao hé indicios nas andlises que conduzimos. Quando a tarifa zero ¢é citada nos programas de
governo, trata-se de um projeto que beneficia apenas a populacao mais vulneravel e ligado a
assisténcia social, inclusive nas entrevistas encontramos um discurso bastante ligado a essa
tematica, como beneficio social. Como politica de transporte publico imagindvamos
encontra-la na se¢do de transporte e mobilidade urbana.

A tarifa zero tem surgido, de forma crescente, como uma politica oportuna, em termos
de estratégia politica, num momento de crise. E essa crise ¢ um desdobramento de diversos
fatores. Nao ha priorizagdo do transporte publico nas cidades menores, o deslocamento por
transporte individual € a regra, as empresas de transporte dependem, na maioria das vezes, das
tarifas, ndo apenas para a manutengdo do servico mas também para obter lucro na sua
atividade, mas dada a conjuntura da mobilidade individual essas empresas nao conseguem se
manter, Pires (2020) e Pereira et al. (2021).

A implicacdo disso ¢ que o uso do transporte publico tem diminuido de forma
sustentada nas ultimas décadas, como ja identificado por Pereira et al. (2021), produzindo a
necessidade de buscar alternativas que sejam ao mesmo tempo viaveis economicamente €
positivas politicamente. Como mencionado, sdo cidades de pequeno porte e com melhores
indicadores socioecondmicos que conseguem adotar a tarifa zero, dado que sdo
financeiramente capazes de o fazer, e enxergam o seu potencial politico. A pandemia de
Covid-19 acentuou a crise das empresas de 6nibus com a drastica diminui¢ao de passageiros,
e 0 que vimos foi um aumento acentuado de cidades que adotaram tarifa zero.

Como nao ha por parte do governo federal uma solug@o para essa crise nos sistemas de
transporte dos municipios brasileiros, principalmente os de pequeno porte, ¢ possivel que
continuemos a ver o aumento de cidades adotando tarifa zero, na tentativa de solucionar esse
problema da forma mais positiva possivel em termos eleitorais, ou seja, transformando um
problema de mobilidade urbana numa solugdo de assisténcia social, que beneficia todo o
eleitorado e ndo apenas os mais vulneraveis socioeconomicamente.

O estudo da tarifa zero € bastante complexo e demanda uma série de dados e
informagdes, que muitas vezes ndo estdo disponiveis de forma acessivel, por conta disso

resolvemos conduzir entrevistas com atores envolvidos na implementacdo, a fim de suprir
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essa lacuna. Mesmo essa andlise empirica foi de dificil acesso, gostariamos de ter fornecido
uma amostra maior de cidades entrevistadas mas, infelizmente, poucos atores aceitaram
conceder entrevista. Gostariamos também de ter aprofundado em teorias que identificam
politicas publicas de carater populista, mas essa literatura ainda ¢ pouco debatida na area de
politicas publicas e hd controvérsias em relagdo ao seu uso, principalmente para a América
Latina, focamos na caracterizagdo dos prefeitos e no perfil outsider por estar mais preciso e
neutro na literatura. Além disso, ainda podem existir outras varidveis e processos politicos
que ndo pensamos e que poderiam ajudar a explicar a tarifa zero.

Para estudos posteriores sugerimos que talvez a relagdo entre populismo e politicas
publicas possa ser aprofundado, para ampliar a compreensdo a respeito da tarifa zero no
Brasil. A nossa analise fornece indicios que esta politica € oportunista, e esta relacionada a um
calculo politico: prefeitos outsiders em primeiro mandato, ¢ adogdo de politicas sociais
radicais com uma ampla quantidade de eleitores beneficiados. Dentro dessa tematica seriam
interessantes analises qualitativas, como entrevistas ou andlise de texto dos discursos desses
prefeitos, além da sua relagdo com o partido politico e trajetdria profissional ou politica,

dando continuidade a analise de caracteristicas dos prefeitos que apresentamos.

Desenvolvemos neste trabalho uma ampla e extensa reflexdo sobre as causas
estruturais da adogdo da politica. Contudo, as causas de agéncia (movimentos sociais,
liderancgas politicas, académicos e ativistas) foram pouco aprofundadas, nas falas dos gestores
e politicos entrevistados esse atores nao aparecem, seria necessario € interessante, mapear,
através de etnografia, entrevistas com diversos atores locais e andlise de redes, como a
politica tem se difundido.

Analises das finangas dos municipios que adotaram também seriam interessantes,
entender, por exemplo, se a politica diminui ou aumenta o gasto com transporte publico no
curto e médio prazo. Muitos gestores dizem nas entrevistas que esse custo diminui, mas nao
apresentam evidéncias empiricas.

Esperamos que este trabalho seja um bom ponto de partida para pesquisas futuras
sobre o tema. O objetivo foi fornecer hipodteses e reflexdes para andlises futuras tanto
quantitativas, de inferéncia causal por meio de andlises estatisticas, quanto qualitativas,
utilizando entrevistas e etnografias, ambas sdo necessarias para o entendimento aprofundado

da tarifa zero no Brasil.
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10. ANEXOS

10.1 Anexo I - Questionario/Roteiro

1. Quais sdo suas atribui¢cdes em relagdo a politica de mobilidade urbana da cidade? - em

caso de secretario municipal ou servidor publico

2. Qual a sua formacao académica e qual a sua experiéncia com relagdo ao tema da
mobilidade urbana? - em caso de secretario municipal ou servidor publico
3. Em termos de posicionamento politico, vocé se considera de direita, esquerda ou
centro?
4. Como ¢ arede de transporte da cidade?
1. Quantas linhas de 6nibus existem? Quantos veiculos?
ii. Essas linhas dao conta da demanda na cidade?
iii. Existe empresas privadas de 6nibus ou o servigo ¢ totalmente estatal? Qual
mudanga a tarifa zero trouxe em relagao a isso?
iv. Existe uma secretaria especifica para a mobilidade urbana? Quantos
funcionarios
ela dispde? Qual o nivel de formacdo da maioria deles? (ensino médio ou superior)
5. Por que a prefeitura optou por ndo cobrar tarifa no transporte? Quais foram os eventos
que determinaram ou influenciaram essa escolha?
6. Vocé acha que alguns dos eventos listados influenciaram a adoc¢ao da politica?
i. Movimento Passe Livre ou Movimento Tarifa Zero
11. Manifestag¢des de Julho de 2013
iii. Lei de Diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei
n.12.587/2012) e
a obrigatoriedade de desenvolvimento de plano de mobilidade urbana
7. A prefeitura objetivou algumas das opgdes abaixo como resultado da adogdo da
politica?
1. melhoria das vendas do comércio local
ii. diminui¢do do uso de transporte individual, como carros e motos
111. permitir o acesso de pessoas pobres ou algum setor especifico da sociedade
iv. melhorar o transito
v. atrair empresas privadas
vi. diminuir o custo com sistema de cobranga de tarifas
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vii. nenhuma das opg¢des
8. Quais foram as alternativas consideradas além da iseng¢do de tarifa? Por que vocé acha
que essa foi considerada a melhor opgao?
9. Quem foram os atores envolvidos na decisdo de adotar a isengao de tarifa?
a. Algum movimento social ou organizacao da sociedade civil envolvida no
processo decisorio?
b. Qual o envolvimento da populagdao em geral?
c. Existe um Conselho Municipal de Politica Urbana no municipio? A tarifa zero
foi discutida através dele?
d. Quem propds a politica?
e. Teve alguém contrario a essa politica? Como se deu essa disputa?
10. Vocé pode expor o processo decisério passo a passo?
11. A prefeitura se espelhou em alguma cidade proxima ou distante que também
implementou? Se sim, qual?
12. Houve ou ha algum movimento social ou organizagao da sociedade civil que
reivindicou a iseng¢do de tarifa em algum momento?
13. Qual ¢ o principal publico alvo da politica? Existe um grupo especifico que o governo
objetivou beneficiar através dessa politica? Como estudantes e/ ou trabalhadores?
14. Por que a politica se chama Tarifa Zero? Vocé sabe de onde vem esse termo? (para
cidades onde adotou-se esse termo)
15. O que as pessoas pensam da Tarifa Zero? Essa opinido mudou antes e depois da
implementagio? E uma medida popular?
16. Houve aumento ou criagdo de algum imposto ou retirada de recurso municipal de
alguma area pra suprir o custo da tarifa?
a. Houve a criagdo de algum fundo especifico ou outra estratégia de aquisig¢ao de
recursos para manter a politica?
b. O transporte publico ficou mais caro para o governo? Qual a porcentagem do
or¢amento era disponibilizada no passado e depois da implementagao?
17. Essa politica foi uma promessa de campanha eleitoral?
18. Houve uma propaganda em torno da politica por parte da prefeitura? O que essa

propaganda dizia?

Questodes de Avaliacao da Politica
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1. Houve mudangas nas condi¢des de trabalho no sistema de transporte devido a adogao
da Tarifa Zero? Como esses trabalhadores e suas entidades representativas reagiram?

2. Houve mudancas nas tarefas atribuidas a certos trabalhadores do transporte ptublico?
Quais foram essas mudangas?

3. Houve demissdes? Se sim, em quais postos de trabalho? Esses trabalhadores foram
realocados em outras posigdes? Todos eles foram realocados?

4. O governo municipal quantificou os beneficios da Tarifa Zero a comunidade? Se sim,
esses dados estdo disponiveis ou podem ser disponibilizados?

5. Vocé teria uma quantificacdo de alguns desses possiveis impactos da politica?

®

Redug¢ao da mobilidade individual e substituicdo por Transporte Publico
b. Crescimento do nimero de passageiros por ano
c. Volume de passageiros em horario de pico vs horario de nao pico, fim de

semana vs durante a semana

d. Impacto no transito da cidade

e. Reducao da poluigdo do ar

f. Atragdo de novos investimentos, empresas/negocios € moradores
g. Impacto nos municipios proximos (competi¢do ou cooperagao)

h. Impacto nos mais pobres

6. Quais sao os principais problemas gerados pela introducao da politica?
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