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El agravamiento de la crisis ur­

bana en los países en desarro­

llo y los cambios de políticas 

sociales y económicas que ac­

tualmente se encausan a escala 

mundial, requieren de un nue­

vo esfuerzo de organización de 

las ciudades y de los sistemas 

de transporte. 

Por un lado, los congestiona-

mientos crónicos, la disminu­

ción de la movilidad y de la 

accesibilidad, ladegradación de 

las condiciones ambientales y 

los altos índices de accidentes 

del tránsito, constituyen ya pro­

blemas graves en muchas ciu­

dades de los países en desarro­

llo y también de las ciudades 

brasileñas. En este sentido, el 

inadecuado sistema actual del 

transporte urbano puede enten­

derse como un factor importan­

te del costo de un país (en el 

sentido más amplio), generan­

do pérdidas económicas de gran 

impacto para la sociedad. Por 

otro lado, las grandes ciudades 

brasileñas forman la base de la 

producción industrial y de los 

servicios del país, —responsa­

bles por el 88% del P I B — y 

tendrán una mayor importancia 

frente a los nuevos requisitos 

de eficiencia y competitividad 

que caracterizan los cambios 

económicos regionales (Merco-

sur) y mundiales. De esta ma­

nera, la eficiencia de la econo­

mía brasileñadependeráen gran 

parte del funcionamiento ade­

cuado de esta red de ciudades y 

de sus sistemas de transporte. 

Los costos para la sociedad bra­

sileña de este modelo inadecua­

do de transporte urbano son 

socialmenteinaceptablesy cons­

tituyen un importante obstáculo 

desde el punto de vista estraté­

gico. La continuación del mode­

lo actual es de esta forma in­

compatible, no sólo con una 

mejor calidad de vida en una 

sociedad verdaderamente demo­

crática, sino también con la pre­

paración del país para las nue­

vas condiciones de competitivi­

dad económica a escala global. 

Las políticas urbanas tienen 

gran importancia en latransfor-

mación de este cuadro de ten­

dencia negativa. Entre ellas, las 

políticas de transporte y de trán­

sito urbano son esenciales para 

garantizar mejores condiciones 

de traslado de personas y mer­

cancías en la medida en que 

utilicen recursos instituciona­

les, técnicos y económicos para 

preparar las ciudades brasile­

ñas para un nivel superior de 

eficiencia. Tanto en el plano 

estratégico como en los aspec­

tos económico y social, esta 

garantía puede considerarse un 

objetivo nacional. Este objetivo 

debe ser perseguido mediante 

la acción conjunta de los tres 

niveles de gobierno, dada la 

amplitud y la complejidad de 

los problemas de transporte y 

de tránsito, con activa partici­

pación de la sociedad. 

En este sentido, la Asociación 

Nacional de Transportes Públi­

cos —ANTP—propuso en 1997 

el "Proyecto de Transporte Hu­

mano" (ANTP, 1997), cuyo ob­

jetivo principal es sugerir for­

mas de reorganización del es­

pacio urbano y del transporte 

urbano en Brasil. El documento 

principal del proyecto, el libro 

Transporte humano —ciudades 
con calidad de vida— apunta 

hacia las directrices sugeridas, 

fórmulas propuestas de acción 

e indica más de una centena de 

ejemplos de prácticas y proyec­

tos relevantes hechos en el país. 

El objetivo de este trabajo es 

hacer una reflexión sobre las 

condiciones del transporte ur­

bano en Brasil y proponer solu­

ciones que mejoren la calidad 

de vida y la eficiencia de las 

ciudades, en un contexto de 

profundos cambios sociales y 

económicos a escala regional y 

mundial. Para alcanzar este ob-
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jetivo, el trabajo describe las 

condiciones actuales del trans­

porte urbano en el país, analiza 

las cuestiones institucional, f i ­

nanciera y energética vincula­

das a ellas y evalúa los principa­

les problemas resultantes del 

tipo dedesarrollo urbanoyeco-

nómico adoptado. A continua­

ción, el trabajo propone princi­

pios y objetivos para orientar 

una acción renovadora en el 

transporte urbano, identifica los 

principales desafíos en las tres 

áreas centrales de intervención 

—planificación urbana, trans­

porte y t ránsi to— y describe la 

política nacional de transporte 

urbano que se desea implantar, 

con la definición de sus objeti­

vos generales y indicadores de 

evaluación. 

21 EL TRANSPORTE 
URBANO EN BRASIL 

2.1. Datos generales 
Brasil presentaba en 1996 una 

población de 157 millones de 

personas y cerca de 124 millo­

nes (79%) vivían en áreas urba­

nas. La urbanización de la po­

blación continúa y se estima 

que esta proporción pueda so­

brepasar el 80% en el año 2000. 

El sistema nacional de transpor­

te cambió, de una gran infraes­

tructura ferroviaria en funciona­

miento fiasta la década del 40, 

para un gran sistema de trans­

porte por carretera, que comen­

zó a ser construido después del 

fin de la Segunda Guerra Mun­

dial. Mientrasel primero ibasien-

do paulatinamente desmantela­

do por falta de mantenimiento e 

inversiones, el segundo ibasien-

do progresivamente ampliado y 

mejorado. Como consecuencia, 

el transporte de mercancía por 

camionesy de personas porau-

tobuses, pasaron a dominar el 

mercado nacional, realizado des­

de entonces por medio de las 

carreteras en áreas rurales y 

urbanas. 

En las áreas urbanas, el auto­

bús a diesel es la forma predo­

minante de transporte. Se esti­

ma que haya en funcionamien­

to cerca de 94 mil autobuses, 

transportando 60 millones de 

pasajeros por día. En cinco ciu­

dades hay trolebús en funcio­

namiento (con una flota de 519 

vehículos), satisfaciendo una 

pequeña parte de la demanda 

diaria (cerca de 290 mil pasaje­

ros). Ferrovías y metros están 

enfuncionamientoenll ciuda­

des, la mayoría grandes ciuda­

des, sirviendo cerca de 4,3 mi­

llones de pasajeros por día. Exis­

ten trenes eléctricos en 6 ciuda­

des. En las ciudades de renta 

promedio más alta, como en el 

sureste del país, el automóvil 

particular desempeña ya un 

papel importante en el trans­

porte: en Sao Paulo, la mitad de 

los viajes motorizados son rea­

lizados ya usando el automóvil 

(CMSP, 1997). 

Las ferrovías federales y metros 

de las grandes ciudades están 

siendo transferidas para los go­

biernos de los estados o privati-

zadas. Los autobuses, en casi su 

totalidad, pertenecen a operado­

res privados pero, a diferencia de 

los otros países latinoamerica­

nos, están sujetos a una regla­

mentación estricta de líneas, ho­

rarios, vehículos y tarifas. 

La industria automotriz nacio­

nal está compuesta por varias 

empresas multinacionales, que 

producen actualmente 1,8 mi­

llones de vehículos por año (ta­

bla 1). Los automóviles corres­

ponden a más del 80% de la 

producción (tabla 2). Brasil es 

el mayor productor de autobu­

ses del mundo, con cerca de 18 

mil vehículosfabricados poraño 

(Anfavea, 1997). Actualmente 

los nuevos automóviles son en 

su mayoría movidos por gaso­

lina (99%), y solamente un 1 % 

de ellos son movidos por alco­

hol. El número de vehículos en 

el país ha crecido rápidamente 

en las últimas décadas: de 430 

mil en 1950, el número aumen­

tó para 3,1 millones en 1970 y 

25 millones en 1996 (tabla 3). 

Actualmente, los nuevos auto­

móviles son en su mayoría mo­

vidos por gasolina (99%), y 

solamente el 1 % de ellos son 

movidos por alcohol. La com­

posición de la flota actual se 

muestra en la tabla 2. 

Tendencias recientes 

El número de vehículos en el 

país ha crecido rápidamente en 

las últimas décadas: de430.000 

en 1950, el número aumentó a 

3,1 millones en 1970 y a 25 

millones en 1996 (tabla 3). 

El aumento en el número de ve­

hículos y en la población llevó a 

aumentos considerables en el 

número de pasajeros-km del 

transporte por carretera (50% 

entre 1986 y 1996) (Geipot, 

1997). 

Estos cambios recientes están 

relacionados con las caracte­

rísticas específicas del proceso 

económico del país. Brasil tiene 

una de las peores distribucio­

nes de renta entre los países en 

desarrollo y ha enfrentado en 

las últimas décadas elevados 

índices de inflación. La caída en 

la inflación a partir de 1995 lie-
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T A B L A S 1 , 2 Y 3 

BRASIL-PRODUCCION 
DE V E H Í C U L O S , 1996 

BRASIL-FLOTA 
DE V E H Í C U L O S , 1997 

BRASIL-CAMBIOS 
EN LA P O B L A C I Ó N 

Y EN E L N Ú M E R O DE 
V E H Í C U L O S . 1950-1995 

Vehículo Cantidad 

Automóviles 1.458.5760 81 

Comerciales ligeros'!' 279.697 15 

Camiones (comerciales pesados) 48.712 03 

Autobuses 17.343 01 

Total 1.804.328 100 

Vetiículo Cantidad % 

Automóviles 

Comerciales ligeros 

Camiones 

Autobuses 

Bicicletas/motocicletas 

Vehículos importados 

Total 

19.354.083 

3.019.151 

1.675.400 

331.796 

2.924.227 

1.015.055 

28.320.640 

68,3 

10,7 

5,9 

1,2 

10,3 

3,6 

100,0 

"Vans" y "pick-ups" 
Incluye motocicletas 

Ref: Anfavea (1997). 
Ref: Anfavea (1997). 
Ref: Ministerio de los Transportes 
(1970 y 1990) para datos 
de vehículos y IBGE (1996) 
para datos de población. 

Año Vehículos 
Población (millones) 

Total Urbana % Hab / vehículo 

1950 426.621 51.937 18.782 36 122 

1960 987.613 70.991 31.303 44 72 

1970 3.111.890 93.139 52.084 56 30 

1980 10.731.695 119.099 80.436 68 11 

1990 15.932.848 143.395 110.990 77 9 

1995 25.336.260 152.374 120.350 79 6 
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vó a una estabilización econó­

mica con impacto inmediato en 

la demanda de bienes, princi­

palmente entre las capas de ren­

ta más baja que habían sufrido 

muchas desventajas en el pe­

ríodo inflacionario. También en­

tre las clases medias, las nue­

vas condiciones permitieron el 

aumento de la compra de auto­

móviles, ya que la industria au­

tomovilista comenzó a ofrecer 

carros compactos con plazos 

de pagos mensuales de 250 

dólarese intereses relativamen­

te bajos. Además, para las ca­

pas de renta más alta, fue sus­

pendida la prohibición antigua 

de importación de automóviles, 

llevando consigo a un rápido 

crecimiento en el país. Como 

resultado de estos factores, la 

flota de automóviles comenzó a 

crecer rápidamente (ver tabla 

3). Paralelamente, se verificó 

una disminución en el uso del 

transporte público, según se 

detalla en otra parte del artículo. 

La tendencia del crecimiento de 

la población urbanay de la flota 

de vehículos puede agravar aún 

más la situación. Imaginando 

un crecimiento de la población 

urbana y un aumento anual de 

4% de la flota de vehículos, se 

puede estimar que hasta el año 

2010 podrá aumentar en 46 

millones el número de habitan­

tes y en 22 millones el número 

de vehículos en las áreas urba­

nas. El gran desafío está en 

cómo acomodar, con calidad y 

eficiencia, estos contingentes 

poblacionales adicionales y los 

traslados que los mismos reali­

zarán, considerando que el au­

mento de la flota de automóvi­

les y su uso creciente tiende a 

agravar los problemas de con-

gestionamiento, contaminación 

y accidentes. 

2.2. La cuest ión institucional 

a) La división de poderes en la 
federación 
La responsabilidad institucio­

nal sobre las cuestiones de 

transporte en Brasil está dividi­

da entre los tres niveles de go­

bierno —federal , estatal y mu­

n ic ipa l— dependiendo de las 

características de la infraestru-

tura y de los tipos de transpor­

te. El gobierno federal es res­

ponsable por los aeropuertos y 

puertos, por el sistema federal 

de vías férreas y por el sistema 

federal de carreteras (aunque 

parte de estos sistemas ya fue o 

está siendo transferido para el 

nivel estatal); el mismo tam­

bién controla el sistema de 

transporte interestatal, por au­

tobús y por vía férrea. Los go­

biernos estatales son respon­

sables por las carreteras y vías 

férreas estatales, por el sistema 

de autobús intermunicipal y de 

largo recorrido y por el trans­

porte metropolitano. Los go­

biernos municipales son res­

ponsables por el transporte 

público y por el tránsito dentro 

de sus límites geográficos. 

Las cuestiones de transporte 

son tratadas por órganos técni­

cos—normalmente secretarías 

estatales o municipales de 

transporte. El tráfico urbano es 

responsabilidad del gobierno 

estatal (licénciamiento de vehí­

culos y licencia de conducto­

res) y por las autoridades loca­

les (planificación, señalización, 

operación); esta nueva división 

de responsabilidades fue defi­

nida recientemente por el nue­

vo Código de Tránsito Brasile­

ño, en vigor desde enero de 

1998, mientras que anterior­

mente todas las tareas estaban 

a cargo del gobierno estatal. 

Los problemasambientalesson 

responsabilidad del Ministerio 

del Medio Ambiente y de las 

Secretarías Estatales de Medio 

Ambiente (cuando existen); 

pocos municipios — p o r ejem­

plo el de Sao Paulo— tienen 

sus propios órganos ambienta­

les. El principal órgano ejecuti­

vo reglamentador del gobierno 

federal es Conama-Consejo Na­

cional del Medio Ambiente. 

b) Gestión de los problemas 
urbanos 
La Constitución Federal exige 

que todos los municipios con 

más de 20.000 habitantes ten­

gan su plan director definido. 

Sin embargo, en la práctica, las 

acciones de las políticas urba­

nas, de transporte y de tránsito 

raramente son coordinadas. 

La mayoría de las ciudades tie­

nen un departamento de trans­

porte, tránsito o vías públicas 

pero raramente tienen un depar­

tamento de urbanismo. El desa­

rrollo urbano ocurre práctica­

mente sin control, bajo regla­

mentaciones débiles (cuando 

existen), de acuerdo con las le­

yes del mercado referentes al 

valor de la tierra y niveles de 

accesibilidad. En lasgrandes ciu­

dades, las áreas centrales tienen 

todo tipo de usosy ocupaciones 

irregulares del suelo hechas por 

los sectores de renta alta y me­

dia, principalmente en lo que 

respecta a la transformación de 

edificaciones residenciales en 

comerciales; por otro lado, las 

áreas periféricas son ocupadas 

por sectores de renta baja, con 

deficiencia en la oferta de escue­

las, hospitales y transporte pú-

blicoygeneralmente presentan­

do graves problemas ambienta­

les relacionados con la erosión 

del suelo, alcantarillado, recogí-
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da de basura y sanidad pública 

en general. Las autoridades lo­

cales normalmente no están pre­

paradas para tener medios efec­

tivos de fiscalización y no pue­

den evitar estas consecuencias; 

en realidad, la amnistía a estas 

ocupaciones irregulares es fre­

cuente, recibiendo presiones 

tanto de los sectores de renta 

alta, como de los de renta baja. 

Otra consecuencia de esta for­

ma de desarrollo urbano es que 

aún existe poco control sobre el 

crecimiento y el uso de la ciu­

dad, lo que lleva a mayores dis­

tancias de transporte e inef icien-

cia energética. 

Las políticas de transporte y 

tránsito raramente son coordi­

nadas. En las ciudades muy 

pequeñas — e n las cuales no 

hay transporte públ ico—, las 

autoridades locales limitan sus 

actividades a la pavimentación 

de vías y a la colocación de una 

cantidad mínima de señales de 

tránsito. En las ciudades me­

dianas, el transporte público es 

normalmente tratado directa­

mente por el alcalde y su perso­

nal técnico más próximo. Sin 

embargo, estas actividades son 

normalmente realizadas sepa­

radamente de aquellas relacio­

nadas con el tránsito, que gene­

ralmente están incluidas en un 

conjunto de actividades rela­

cionadas con el sistema vial. En 

las grandes ciudades, una ma­

yor complejidad de los proble­

mas de transporte y tránsito 

tiende a generar un enfoque más 

coordinado entre las dos áreas, 

aunque éste aún es deficiente y 

desvinculado de las áreas res­

ponsables por las inversiones 

en el sistema vial. 

La participación de la comuni­

dad en la discusión y proposi­

ción de acciones aún es rara 

como compromiso formal en 

las relaciones cotidianas entre 

gobierno y sociedad, aunque 

ha habido un gran crecimiento 

de esta relación en la última 

década. El crecimiento está li­

gado tanto al agravamiento de 

la cuestión ambiental, como al 

fortalecimiento de la democra­

cia brasileña. Actualmente, un 

gran número de órganos gu­

bernamentales está compro­

metido con estas relaciones, 

principalmente en el caso de 

los proyectos con impactos 

ambientales importantes. Este 

tipo de comportamiento sur­

gió como parte de un movi­

miento político por un mayor 

control de las acciones guber­

namentales y fue reforzado por 

las nuevas leyes ambientales, 

principalmente la obligatorie­

dad de la realización de estu­

dios de impacto ambiental para 

lograr la aprobación de un pro­

yecto de transporte y tránsito. 

c) La actuación del gobierno 
federal en el transporte y en el 
tránsito urbanos 

Breve historia 
La actuación del gobierno fede­

ral en los transportes urbanos 

se remonta a la década del 70 

cuando, en correspondencia 

con la acelerada urbanización 

del país, el Ministerio de los 

Transportes-MT, a través del 

Geipot, definió los primeros Pla­

nes Directores de Transportes 

Urbanos en las regiones metro­

politanas. Estos planes aten­

dieron a la necesidad de tratar 

técnicamente el problema, en 

apoyo a los municipios y a los 

órganos metropolitanos de pla­

nificación. Conjuntamente, se 

dio inicio a un extenso progra­

ma de capacitación y formación 

de personal técnico, en Brasil y 

en el exterior, este último para 

transferencia de tecnología, es­

pecialmente de Francia y de In­

glaterra. A partir de la segunda 

mitad de la década del 70, con 

la creación de la Empresa Bra­

sileña de Transporte Urbano-

EBTU, también en el ámbito del 

Ministerio de los Transportes y 

con los recursos del Fondo Na­

cional de Desarrollo Urbano, la 

actuación federal en el sector 

fue ampliada, pasando a aten­

der también a las ciudades de 

mediano porte, con vistas a la 

adopción de medidas correcti­

vas y preventivas que pudiesen 

evitar que estas ciudades en­

frentasen los problemas encon­

trados en las regiones metro­

politanas (Fagnani, 1995). 

Como resultado, se formó en el 

país la cultura técnica de los 

transportes urbanos, que cam­

bió definitivamente el tratamien­

to de la cuestión, por medio de 

nuevos recursos instituciona­

les, gerencialesy técnicos. Esta 

nueva capacidad es incluso re­

conocida internacionalmente, 

fructificando hasta hoy en for­

ma de asesoría a países de Amé­

rica Latina y de África, cuyos 

problemas de transporte urba­

no se asemejan a los nuestros. 

Se debe resaltar que este cua­

dro ocurrió dentro de un con­

texto políticamente autoritario, 

con bajo nivel de participación 

de la sociedad y de control so­

bre las políticas públicas. El pe­

ríodo se caracterizó también por 

la gran centralización del poder 

en el nivel federal. 

En esta fase inicial, fue de gran 

relevancia la participación de la 

sociedad civil organizada y par­

ticularmente de la ANTP en la 

discusión y proposición de so­

luciones para los problemas del 
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transporte urbano. Dentro de 

las medidas más relevantes 

adoptadas con la participación 

de la ANTP están: la definición 

de procedimientos sistematiza­

dos de cálculo de costos del 

transporte y tarifas, que noexis-

tían en el país; el desarrollo del 

autobús PADRÓN, que alteró 

profundamente la calidad del 

servicio prestado a los usua­

rios; la creación de los corredo­

res de autobuses y de los siste­

mas integrados en muchas ciu­

dades brasileñas (Sao Paulo, 

Curitiba, Goiánia, Belo Horizon­

te); la creación del vale-trans­

porte, que significó un gran 

avance en el financiamiento del 

sistema y en la reducción de las 

tensiones asociadas al valor de 

la tarifa en una sociedad de ba­

jos salarios viviendo en un con­

texto inflacionario; la capacita­

ción de recursos humanos en 

los órganos gubernamentales. 

Los cambios de carácter políti­

co-administrativo ocurridos en 

la segunda mitad de la década 

del 80, que retiraron la cuestión 

del transporte urbano del área 

de competencia del Ministerio 

de los Transportes transfirién­

dola sucesivamente para los 

Ministerios de Desarrollo Urba­

no, y Habitación y Urbanismo 

(retomando en seguida al MT), 

dieron inicio a la disminución 

de las atribuiciones federales 

con respecto al transporte ur­

bano. La Constitución de 1988 

concedió a la Unión la compe­

tencia para el establecimiento 

de directrices para la Política 

Nacional de Desarrollo Urbano 

—inclu ido el transporte urba­

no, la definición de principios y 

directrices para el Sistema Na­

cional de Transporte Vial y la 

proposición, privadamente, de 

la Política Nacional de Trans­

porte y de la legislación de trán­

sito y transporte. Mientras tan­

to, la reforma administrativa de 

1990, al excluir de la estrutura 

de la Unión la existencia del 

Consejo Nacional de Desarrollo 

Urbano-CNDU y extinguir la 

EBTU, consolidó la tendencia, 

que ya venía siendo constatada, 

de alejamiento progresivo del 

gobierno federal de las cuestio­

nes urbanas, principalmente las 

relacionadas con el transporte 

urbano (Lima, 1998). Como 

consecuencia, la interpretación 

equivocada de que tanto el de­

sarrollo urbano como el trans­

porte serían responsabilidad 

exclusiva del municipio alejó al 

gobierno federal de la tarea de 

formular las directrices de la 

política de transportes urbanos, 

regresando el sector a la situa­

ción en que se encontraba dé­

cadas atrás: sin política pública, 

sin articulación y claridad de los 

espacios institucionales de los 

niveles de gobierno y sin meca­

nismos coordinados y consis­

tentes de financiamiento y apo­

yo al sector. Esta posición es 

equivocada, principalmente te­

niendo en cuenta que el gobier­

no federal tiene influencia di­

recta e inevitable en el transpor­

te urbano, principalmente en lo 

que respecta a la definición del 

costo de la energía, de los crite­

rios de adquisición de vehículos 

públicos y privados (financia­

miento), del establecimiento de 

impuestos que influyen en el 

costo de la mano de obra, en la 

definición de nuevas formas de 

energía y en la determinación 

de la legislación general sobre 

transporte y tránsito. Reciente­

mente, frente a presiones de las 

entidades vinculadas al sector, 

el transporte urbano volvió a 

ser discutido en el ámbito fede­

ral, a través de la nueva Secreta­

ría de Desarrollo Urbano, direc­

tamente ligada a la Presidencia 

de la República, que pasó a te­

ner atribuciones específicas 

sobre habitación, saneamiento 

y transporte urbano. 

d) Actuación de las gobiernas 
estatales en el transporte ur­
bana 
Los gobiernos estatales están 

vinculados al transporte urba­

no principalmente en las áreas 

metropolitanas—en lo referen­

te al transporte público metro­

politano y a las líneas de largo 

recorrido que penetran estas 

áreas— y en las restantes ciu­

dades, en lo referente a los pro­

blemas del tránsito. En las re­

giones metropolitanas, dos pro­

blemas han resultado los más 

relevantes: la dificultad de la 

coordinación de sistemas metro­

politanos de transporte —frente 

a los intereses y a la autonomía 

de los municipios— y la regla­

mentación de las líneas de au­

tobuses intermunicipales, que 

generan conflictos con los sis­

temas locales de transporte pú­

blico y causan grandes perjui­

cios a la población. En las de­

más ciudades, los principales 

problemas se refieren a la ad­

ministración precaria o inexis­

tente del tránsito por parte de 

las autoridades estatales, que 

eran responsables por estas 

acciones hasta la promulgación 

del nuevo Código de Tránsito 

Brasileño en enero de 1998. La 

historia de la actuación de los 

Departamentos Estatales del 

Tránsito — D e t r a n s — en la pla­

nificación, fiscalización y ope­

ración del tránsito de las ciuda­

des puede ser vista a través de 

los resultados negativos del 

tránsito urbano en Brasil, mos­

trados anteriormente. Brasil, en 

las últimas décadas, fue pau-
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latinamente asumiendo la po­

sición de campeón mundial de 

accidentes de tránsito, como 

reflejo de la desorganización 

del tránsito, de la deficiencia 

general de la fiscalización so­

bre las condiciones de los ve­

hículos y comportamiento de 

los usuarios, y de la impunidad 

de los infractores. 

e) Actuación de los munici­
pios en el transporte urbano 
Los municipios tienen, desde 

hace muchas décadas, respon­

sabilidad directa sobre la orga­

nización de su transporte públi­

co a pesar del hecho de que en 

la Constitución de 1988 este 

servicio haya sido planteado de 

forma explícita como de com­

petencia local. Hasta hace poco 

tiempo estaban privados de la 

responsabilidad sobre su trán­

sito, lo cual era competencia de 

los Departamentos Estatales de 

Tránsito-Detrans. Con la pro­

mulgación del nuevo Código del 

Tránsito Brasileño, en enero de 

1998, los municipios pasaron a 

formar parte del Sistema Na­

cional de Tránsito y sus alcal­

des pasaron a ser autoridades 

legítimas en lo que respecta a 

planificación, operación y fis­

calización (como patrullaje ad­

ministrativo) del tránsito. Por 

este motivo, la descripción se­

guida se limita a la actuación de 

los municipios en lo referente a 

la gestión del transporte públi­

co. En esta área, la mayoría de 

los municipios han limitado su 

actuación a la contratación de 

operadores privados de trans­

porte público, que utilizan auto­

buses para atender los pasaje­

ros. Esta contratación — q u e 

normalmente es precaria desde 

el punto de vista jur ídico—está 

siempre relacionada con una 

reglamentación detallada de los 

servicios a ser prestados (al 

contrario de los demás países 

lat inoamericanos — H e n r y , 

1995), que abarca la definición 

de las líneas, horarios, vehícu­

los, tarifas y condiciones gene­

rales de operación. Pocos mu­

nicipios tienen formas perma­

nentes de consulta para los 

usuarios del sistema. 

Esta forma específica de rela­

ción estrecha entre el poder pú­

blico y los operadores privados 

le imprimió al transporte colec­

tivo brasileño algunas caracte­

rísticas marcadas. Inicialmen-

te, el sistema evolucionó para 

transformarse en uno de los 

mayores sistemas de autobu­

ses del mundo, dadas las di­

mensiones de la población bra-

sileñay la precariedad del trans­

porte sobre rieles en el país. 

Como sistema de autobuses, 

pasó a utilizar una tecnología 

vehicular simple, representada 

por vehículos inicialmente deri­

vados de la carrocería de ca­

miones y fueron reproducién­

dose portodo el país. En conse­

cuencia, se creó una gran in­

dustria de autobuses, que en 

1997 fue la mayor productora 

mundial deestetipodevehículo 

(con cerca de 21.000 unidades 

fabricadas). La economía de es­

cala permitida por este tipo de 

industria tiene beneficios tanto 

en la generación de empleos 

como en las posibilidades de 

desarrollo tecnológico, que no 

se encuentran por ejemplo en 

los países vecinos de América 

Latina, en los cuales hay una 

abundancia de vehículos adap­

tados de todos los tipos (Figue-

roa y Henry, 1987). Sin embar­

go, la relación estrecha entre el 

poder público y el operador pri­

vado también produjo efectos 

adversos. Dentro de éstos se 

destacan la creación de mono­

polios regionales/locales — e n 

los cuales las propias empresas 

dominan el mercado hace déca­

d a s — y la acomodación de los 

operadores privadosfrentea las 

tendencias del mercado y las 

necesidades de los usuarios. En 

consecuencia, el sistema regu­

lar ha perdido demanda, ya sea 

frente al transporte clandestino 

que capta pasajeros de renta 

más baja (NTU, 1998), o frente 

al automóvil, que capta pasaje­

ros de renta más alta. Adicional-

mente, esta acomodación se ha 

manifestado en rigidez tecnoló­

gica, en la medida en que la 

industria encuentra ahora difi­

cultades para desarrollar vehí­

culos más adaptados a las 

necesidades del mercado. Fi­

nalmente, las formas de regla­

mentación de los servicios ad­

quirieron, en algunos casos, ca­

racterísticas que daban poca fle­

xibilidad al sistema, en el senti­

do de crear nuevos servicios 

que pudiesen atender mejor las 

necesidades de los usuarios. 

2.3. La cuest ión económica 

a) Problemas actuales 
Uno de los principales factores 

necesarios para conseguir la re­

organización del transporte ur­

bano en Brasil es la reorganiza­

ción de las fuentes de financia­

miento. Cuatro grandes obstá­

culos pueden ser identificados. 

Inicialmente, la crisis fiscal del 

Estado, que ha limitado los re­

cursos que pueden ser inverti­

dos en el transporte urbano, 

principalmente en los sistemas 

de gran capacidad. 

En el ámbito federal, los recur­

sos invertidos en el transporte 

urbano en los últimos años han 
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sido escasos (Lima, 1998), con­

centrados, en el período 1995-

98, en la recuperación de los 

trenes urbanos, en la infraes­

tructura de soporte al transporte 

colectivo sobre ruedas y en el 

estímulo a sistemas integrados 

de transporte público (como co­

rredores de autobuses) y equi­

pamientos relacionados. Las in­

versiones en este período fue­

ron de cercade US$ 1,7 billones. 

En segundo lugar, la enorme 

dependencia de los municipios 

en relación con fuentes exter­

nas de recursos. Como prome­

dio, en los municipios brasile­

ños sólo el 32% de los recursos 

son propios (Kair, 1999), re­

presentando una dependencia 

grande con respecto a las trans­

ferencias fiscales de los gobier­

nos estatal y federal, con gra­

ves implicaciones políticas. 

En tercer lugar, existen graves 

restricciones emanadas de las 

autoridades financieras del go­

bierno federal en lo que respec­

ta a la concesión de préstamos 

al sector público, lo que dificul­

ta y hasta impide que los muni­

cipios desarrollen proyectos 

propios de inversiones en el 

transporte urbano. 

Finalmente, los nuevos proyec­

tos de desarrollo en el área del 

transporte urbano —cor redo­

res de autobuses, terminales, 

sistemas metro-ferroviarios— 

no siempre encuentran intere­

sados privados en financiar­

los, lo cual, junto a la crisis 

fiscal y a las restricciones de 

préstamos al sector público, 

acaban por inviabilizarlos. 

b) Necesidades de inversiones 
La investigación realizada en 

1998 en los 165 mayores muni­

cipios brasileños por la ANTP, 

IPEAy BNDES, permite proyec­

tar una necesidad de inversio­

nes de cerca de US$ 1,7 billones 

poraño en el transporte urbano. 

Este valor puede ser considera­

do conservador, teniendo en 

cuenta que muchos municipios 

no proyectan inversiones en el 

corto plazo frente al historial de 

dificultades de obtención de re­

cursos. Se puede suponer que, 

en caso en que sean creadas y 

viabilizadas nuevas fuentes de 

recursos, la demanda porsu uso 

crecerá mucho, incluso porque 

los problemas del transporte 

urbano tienden a agravarse en el 

corto plazo si no son adoptadas 

acciones concretas. 

2.4. La cuest ión energét ica 

a) Energía y transporte 
EL consumo final de energía en 

Brasil en 1996 fue estimado en 

197 millones de toneladas equi­

valentes de petróleo — t o e . El 

sector de transporte tiene una 

participación importante en este 

consumo, representando el 

21 % del consumo del país (Mi­

nisterio de Minas y Energía, 

1996). Dentro del sector de 

transporte, el transporte por 

carretera es la forma predomi­

nante de uso de energía (90% 

de toda la energía consumida 

en el sector), como consecuen­

cia de las políticas de transpor­

te adoptadas en las últimas dé­

cadas. En cuanto a la forma 

específica de energía usada, el 

diesel es dominante, reflejando 

el gran uso de camiones en el 

transporte por carretera y de 

autobuses urbanos a diesel. Con 

respecto al uso de energía eléc­

trica en el transporte en las ciu­

dades, el consumo total en 1996 

representó sólo el 0,4% del con­

sumo total de energía eléctrica 

en el país para todos los fines, 

mostrando la baja utilización de 

la tracción eléctrica en el trans­

porte urbano. 

b) Medio ambiente 
El uso creciente de combusti­

bles fósiles y el crecimiento de 

la demanda del transporte por 

carretera ha venido aumentan­

do considerablemente las emi­

siones de contaminantes por 

losvehículos motorizados. Este 

aumento ha sido en parte com­

pensado porel hecho de que los 

nuevos vehículos producidos 

por la industria nacional emiten 

menorcantidad de contaminan­

tes por kilómetro rodado, como 

consecuencia de la reglamen­

tación establecida por el Pro-

conve -Programa de Control de 

la Contaminación Vehicular, y 

de controles establecidos en al­

gunas ciudades brasileñas so­

bre la emisión de contaminan­

tes por vehículos en las calles. 

A pesar de estos avances, el 

problema de la contaminación 

atmosférica es grave, principal­

mente en las regiones metro­

politanas con grandes flotas de 

vehículos automotores. La gra­

vedad del problema se mani­

fiesta a través de los perjuicios 

a la salud de la población en 

general y en particular de las 

personas de edad avanzada y 

de los niños (Secretaría del 

Medio Ambiente, 1997). 

3/ PRINCIPALES 
PROBLEMAS 

El tipo de desarrollo político, 

económico y social caracterís­

tico de Brasil, conjuntamente 

con la forma desordenada de 

desarrollo urbano, han produ­

cido varios problemas graves 

que inciden en la calidad de vida 

de las ciudades y en las condi-
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ciones del transporte urbano. 

La principal característica de 

esta forma de desarrollo fue la 

creciente adaptación del espa­

cio urbano para el uso del auto­

móvil, aliado al mantenimiento 

de condiciones precarias para 

los usuarios del transporte pú­

blico (Vasconcellos, 1996a). 

Las mayores ciudades brasile­

ñas, así como muchas grandes 

ciudades de países en desarro­

llo, fueron adaptadas en las úl­

timas décadas para el uso efi­

ciente del automóvil. El sistema 

vial fue adaptado y ampliado, y 

fueron creados órganos guber­

namentales responsables por 

la garantía de buenas condicio­

nes de fluidez del tránsito. Este 

proceso ocurrió paralelamente 

a la gran ampliación de la flota 

de automóviles, que aparecen 

como única alternativa eficien­

te de transporte para las perso­

nas que tienen mejores condi-

cionesfinancieras.Seformóasí, 

una cultura de automóvil, que 

drenó muchos recursos para la 

atención de sus necesidades. 

Paralelamente, los sistemas de 

transporte público, a pesar de 

algunas inversiones importan­

tes en locales específicos, han 

resultado insuficientes para 

atender la demanda creciente, y 

han presentado crisis cíclicas 

ligadas principalmente a la in­

compatibilidad entre costos, ta­

rifas e ingresos, así como a las 

deficiencias en la gestión y la 

operación. Adicionalmente, han 

experimentado una declinación 

en su importancia, en su efi-

cienciay en su contabilidad jun­

to al público, convirtiéndose en 

un "mal necesario" para aque-

llosque no pueden disponerde 

automóvil. Como consecuencia, 

se formó en el país una separa­

ción clara entre aquellos que 

tienen acceso al automóvil y 

aquellos que dependen del 

transporte público, reflejando, 

en la práctica, las grandes dis­

paridades sociales y económi­

cas de nuestra sociedad. IVlien-

tras una parte reducida disfruta 

de mejores condiciones de trans­

porte, la mayoría continúa limi­

tada en sus derechos de trasla­

do y accesibilidad. 

Los principales problemas ve­

rificados con este modelo de 

desarrollo son; 

• La producción de situaciones 

crónicas de congestionamien-

to, con elevación de los tiem­

pos de viaje y reducción de la 

productividad de las activida­

des urbanas. En el caso extre­

mo de la Región Metropolitana 

de Sao Paulo, se estima que 

sean desperdiciadas cerca de 2 

millones de horas por día en los 

traslados, con relación a lo que 

sería posible con un sistema 

mejor balanceado. El impacto 

de esta restricción de movilidad 

y accesibilidad sobre la econo­

mía es enorme. La situación se 

está agravando rápidamente en 

el país, a medida que crece la 

flota de automóviles, alcanzan­

do también a las ciudades me­

dianas, principalmenteaquellas 

en las cuales la renta promedio 

es relativamente elevada. 

• El perjuicio creciente al des­

empeño de los autobuses urba­

nos, principalmente en laforma 

de reducción de su velocidad 

causada por el uso inadecuado 

del espacio vial por los automó­

viles, con impactos directos en 

los costos de operación, en la 

contabilidad y en la atracción 

del sistema, y en las tarifas co­

bradas a los usuarios. En las 

grandes ciudades, un número 

elevado de personas gasta mu­

cho tiempo en sus traslado en 

transporte colectivo, llegando a 

más de 2 horas por día para el 

37,5% de las personas en el 

caso extremo de Sao Paulo (ta­

bla 4). Adicionalmente, el tiem­

po de acceso físico al sistema 

es dificultado por los proble­

mas de oferta física y espacial, 

convirtiendo el transporte pú­

blico mucho más desventajoso 

que el transporte particular (ta­

bla 5). Finalmente, la necesidad 

de realizartransferencias causa 

incomodidad y aumento de cos­

tos y tiempo de viaje (tabla 6). 

La disminución en el uso del 

transporte público; la reducción 

de las inversiones necesarias al 

transporte público, la paraliza­

ción de obras iniciadas, y en 

algunos casos, el abandono de 

sistemas ya constituidos, con­

llevan a la caída del nivel de 

servicio en la contabilidad y en 

el grado de atracción del trans­

porte público. Paralelamente, el 

mantenimiento de grandes di­

ferencias de calidad estimula al 

uso del transporte individual 

para los sectores de clase me­

dia. En las ciudades grandes y 

medianas del país, el número 

de pasajeros que utilizan el 

transporte público viene deca­

yendo (tabla 7). La mayor parte 

de los sistemas sobre rieles, 

que representan grandes inver­

siones para la sociedad, se en­

cuentran subutilizados(tabla8). 

• El aumento de la contamina­

ción atmosférica, causando gra­

ves daños a la salud de la pobla­

ción. El número de días con ín­

dices inadecuados de concen­

tración de contaminantes alcan­

za el 7% del total en el caso 

extremo de la Región Metropo­

litana de Sao Paulo (tabla 9). 
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T A B L A S 4 , 5 , 6 Y 7 

TIEMPO DE V IAJE 
EN E L T R A N S P O R T E 

P Ú B L I C O , RMSP, 1997. 

TIEMPO DE A C C E S O 
(A PIE) HASTA 

L O S MEDIOS DE 
T R A N S P O R T E , RMSP, 

1997 

NUMERO DE 
T R A N S F E R E N C I A S 

EN V I A J E S POR 
T R A N S P O R T E P Ú B L I C O , 

RMSP, 1997. 

D I S M I N U C I Ó N D E L USO 
D E L T R A N S P O R T E 

P Ú B L I C O POR 
A U T O B U S E S EN BRASIL , 

C IUDADES 
S E L E C C I O N A D A S 

Tiempo gastado/día Viajes (%) 

Hasta 2 horas 

De 2 a 3 horas 

Más de 3 horas 

62,2 

20,0 

17,5 

Modo de transporte Tiempo de acceso (minutos) 

Automóvil 

Taxi 

Autobuses 

Metro 

Tren 

I , 0 

2,0 

6,0 

7,0 

I I , 0 

Transferencias Viajes (%) 

1 
2 ó más 

Total 

26 

5 

31 

21 capitales 
•2' 18 ciudades medianas 

Ref.: CMSP, 1997. 
Ref.: CMSP 1997. 
Ref.: CMSP 1993. 

Tipo de ciudad Pasaj . /año 1995 Pasaj . /año 1997 Reducción 
(millones) (millones) (%) 

Capitales 7.136 

Ciudades medianas î ) 960 

6.530 

876 

8,5 

• El aumento y la generalización 

de los accidentes del tránsito: 

Brasil presenta índices elevadí-

simos de accidentes de tránsito 

—dent ro de los mayores del 

mundo— dada la incompatibili­

dad entre el ambiente de cons­

trucción de las ciudades, el com­

portamiento de los choferes, el 

gran movimiento de peatones, y 

la precariedad de la educación y 

de la vigilancia del tránsito. El 

Departamento Nacional de Trán­

sito registró en 1997 más de 30 

mil muertes por accidentes de 

tránsito en el país, y más de 260 

mil heridos (tabla 10). Estos nú­

meros pueden ser considerados 

subestimados, frente al subre-

gistro y a la incidencia de muer­

tes después del accidente. El cos­

to global puede ser estimado en 

varios billones dedólares poraño, 

sin contar los daños a los que 

adquieren deficiencias físicas 

permanentes. En las grandes ca­

pitales, el mayor númerodemuer-

tos está en los peatones — e n 

Belo Horizonte cerca del 80%, en 

Sao Paulo 60%— , demostrando 

la violencia del tránsito brasileño. 

Los índices promedios verifica­

dos en las grandes ciudades bra­

sileñas son muy superiores a los 

de las ciudades de países desa­

rrollados (tabla 11). 

• La necesidad de inversiones 

crecientes en el sistema vial: 
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para atender la demanda cre­

ciente del uso del automóvil, 

ocurren continuas adaptaciones 

yampliaciones del sistema vial, 

frecuentemente con costos ele­

vados; considerando que el con­

sumo del espacio vial es alta­

mente diferenciado por la renta 

—siendo mucho mayor en el 

caso de quien usa el automóvil 

(tabla 1 2 ) — (Vasconcellos, 

1996b), esta política desvía re­

cursos que podrían ser utiliza­

dos para mejorar las condicio­

nes del transporte público; 

• La violación de las áreas resi­

denciales y de uso colectivo, así 

como la destrucción del patri­

monio histórico y arquitectóni­

co, debido a la apertura de nue­

vas vías, al redireccionamiento 

del tráfico para mejorar las con­

diciones de fluidez y al uso in­

discriminado de las vías para el 

tráfico de pasajeros. 

•La producción degrandes pér­

didas económicas urbanas; co­

mo resultado de este crecimien­

to descontrolado y de la desor­

ganización de los sistemas de 

transporte urbano, han sido 

generadas grandes pérdidas 

económicas para la sociedad 

brasileña, relacionadas con el 

congestionamiento, la contami­

nación, el consumo de com­

bustibles y el uso del espacio 

T A B L A S 8 , 9 , 1 0 Y 1 1 

USO DE L O S S ISTEMAS Modo Ciudades Red (Km) Pasaj . /día (mil) Pasaj . /Km-día 
S O B R E R I E L E S , BRASIL , 

1997. Tren 8 786 2.815 3.584 

C O N D I C I Ó N PROMEDIO Metro 2 69 2.631 38.134 

( P O R C E N T A J E DE D Í A S ) 
DE LA C O N C E N T R A C I Ó N 
DE CONTAMINANTES EN 

LA RMSP, 1996. Condición CO Pl Ozono Nox General 
A C C I D E N T E S DE 

T R Á N S I T O EN BRASIL , Inadecuada 2,6 4,4 5,1 1,1 5,8 
1997. Mala 0,3 0,2 2,4 -0,9 

Í N D I C E S DE A C C I D E N T E S 
EN Á R E A S URBANAS 

G R A N D E S , 1997. G R A N D E S , 1997. 
Tipo Número/año <̂> 

Accidentes c/ víctimas 215.287 

Heridos 266.925 

Muertos 30.430 

Ciudad Muertos/10.000 vehículos 

Partículas inhalables 
(2) Fuente: DENATRAN, 1998. 

Ref.: ANTP, 1997. 
Ref.: CETESB. 1996. 
Fuente: DENATRAN. 1998 y C E I 
1992 para ciudades de otros 
países. 

Belém 31,0 

Manaus 15,0 
Salvador 14,0 
Recite 6,0 
Belo Horizonte 5,0 
Rio de Janeiro 4,0 
Sao Paulo 4,0 
Nueva York 1,6 
Tokyo 1,1 
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vial. Un estudio reciente de la 

ANTP y del IPEA realizado en 

diez ciudades brasileñas hizo el 

primer estimado sistemático de 

estas pérdidas (tabla 13). 

4/ EL TRANSPORTE 
URBANO Y EL FUTURO 
DE BRASIL 

4.1. Principios y objetivos 
Los presupuestos de una nue­

va acción en el transporte ur­

bano en Brasil necesitan con­

siderar la historia del desarro­

llo político, económico y social 

del país, las condiciones ac­

tuales del transporte urbano y 

los nuevos desafíos conduci­

dos por el proceso de cambios 

políticos y económicos a esca­

la regional y mundial. 

Los principios que deben orien­

tar una nueva política de trans­

porte urbano en Brasil son 

(ANTP, 1999): 

• La sociedad democrática re­

quiere la discusión transparen­

te y amplia de soluciones para 

los problemas colectivos, lo cual 

influye tanto en la apertura del 

Estado para la sociedad y los 

usuarios de los sistemas de 

transporte como en el respeto a 

las leyes y a las decisiones to­

madas en procesos democráti­

cos legítimos por parte de indi­

viduos y de entidades públicas 

y privadas; 

• El transporte público y el trán­

sito son de responsabilidad del 

Estado, conforme se define en 

la Constitución del país. La de­

finición de normas generales 

referentes a estas áreas (regla­

mentación), así como la planifi­

cación de los sistemas de trans­

porte y tránsito y la fiscaliza­

ción de los servicios prestados 

por entidades privadas son atri­

buiciones propias del poder 

público; estas atribuciones de­

ben ser ejercidas deformatrans-

parente, considerando las con­

tribuciones de la sociedad y de 

la iniciativa privada; 

• La ciudad es un ambiente de 

uso colectivo, cuyo acceso a 

través de los sistemas de trans­

porte debe ser dividido demo­

cráticamente. Esto implica, en 

el contexto brasileño, dar prio­

ridad en el uso del sistema vial 

a la circulación de peatones, a 

los ciclistas y a los medios de 

transporte público colectivo, 

especialmente los autobuses; 

esta nueva postura debe refle­

jar un cambio de modelo, por 

medio del cual se rompa con la 

formulación de políticas de apo­

yo al uso del automóvil y se 

altere las políticas de desarrollo 

urbano, transporte y tránsito, 

en la direción de la "gestión de 

la movilidad urbana", entendida 

ésta como una acción coordi­

nada, basada en principios re­

lacionados de interés público y 

de la mayoría de los usuarios; 

EL desarrollo del Estado con­

temporáneo, asociado al desa­

rrollo de las formas de partici­

pación política de la sociedad, 

requieren de laformación de un 

nuevo pacto de acción en torno 

a las políticas públicas, que au­

mente la eficiencia de la acción 

propia del Estado e incentive 

nuevas formas de participación 

de la iniciativa privada y de la 

sociedad en la planificación, f i ­

nanciamiento y seguimiento de 

los proyectos e inversiones. 

Conforme se propone en el li­

bro Transporte humano - ciu­
dades con calidad de vida déla 

ANTP, la reorganización de las 

ciudades brasileñas necesita 

garantizar una mejor distribu­

ción de las oportunidades de 

traslado, conjuntamente con 

una mayor eficiencia general. 

Esto sólo puede ser garantiza­

do en el caso en que el trans­

porte público constituya la es­

pina dorsal del sistema de trans­

porte, debidamente integrado 

en sus varias modalidades (au­

tobús, metro, tren) y en el caso 

en que el uso de las vías públi­

cas y del transporte individual 

sean sometidos a una nueva 

disciplina y a nuevos criterios 

de equidad. El objetivo es gene­

rar un balance más adecuado 

entre los diferentes modos pú­

blicos y privados, que optimi­

cen la eficiencia general del sis­

tema y garanticen condiciones 

adecuadas para la mayoría de 

los usuarios. Para ser obteni­

dos estos resultados, deben ser 

adoptadas políticas apropiadas 

de forma que garanticen: 

• IVlejor calidad de vida para toda 

la población, expresada en me­

jores condiciones de transporte, 

seguridad y accesibilidad para la 

realización de las actividades 

necesarias de la vida moderna; 

•Eficiencia, expresada en ladis-

ponibilidad de una red de trans­

porte integrada por modos com­

plementarios trabajando en ré­

gimen de eficiencia, con priori­

dad efectiva para los medios 

colectivos; 

• Calidad ambiental, expresada 

en el control de los niveles de 

contaminación atmosférica y 

sonora, y en la protección del 

patrimonio histórico y arqui­

tectónico, y de las áreas resi­

denciales y de vivencia colecti­

va contra el tránsito indebido 

de vehículos. 
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4.2. Los grandes desaf íos de 
la plani f icación urbana 

EL control del uso y de la ocu­
pación del suelo: 
Los municipios deben tenercon-

trol efectivo sobre su desarrollo 

físico-territorial, lo cual implica 

tener instrumentos legales de 

organización del uso y ocupa­

ción de su suelo. Esto puede 

conseguirse mediante laforma­

ción de recursos humanos ade­

cuados y mediante la promul­

gación de normas legales relati­

vas a estos controles, principal­

mente los planes directores y 

las leyes de zonificación; 

La coordinación de los pro­
yectos de desarrollo urbano, 
transporte y tránsito: 
El crecimiento desordenado de 

la ciudad y la no consideración 

de sus efectos sobre los siste­

mas de transporte y circulación 

han causado enormes perjui­

cios a las ciudades brasileñas. 

La coordinación entre estas tres 

áreas de actuación puede con­

seguirse legalmente—creando 

normas que obliguen al análisis 

conjunto de los impactos de los 

proyectos urbanos—e institu-

cionalmente, por la unión de los 

equipos responsables por las 

tres áreas en un solo órgano 

municipal (aunque sea con de­

partamentos separados, como 

T A B L A S 1 2 Y 1 3 

A R E A OCUPADA POR 
P E R S O N A S USANDO 

A U T O M Ó V I L E S Y 
A U T O B U S E S , VARIAS 

CIUDADES, 1998 

D E S P E R D I C I O S A N U A L E S 
EN DIEZ C IUDADES 

B R A S I L E R A S ' DEBIDO AL 
CONGESTIONAMIENTO 

S E V E R O ( V Í A S CON 
CAPACIDAD AGOTADA), 

1998. 

Ciudad Área ocupada por persona 
en auto / área ocupada por 
persona en autobuses 

Recite 7,1 
Joao Pessoa 11,3 
Sao Paulo 13,2 
Curitiba 17,4 
Rio de Janeiro 27,6 

Cantidad anual 
Tipo de desperdicio/exceso Autos Autobuses 

' Belo Horizonte, Brasilia, 
Campiñas, Curitiba, Joao 
Pessoa, Juiz de Fora, Porto 
Alegre, Recite. Rio de Janeiro, 
Sao Paulo. 

Espacio requerido para circular 
y estacionar 

"Autobuses que deben ser 
colocados en circulación para 
compensar la disminución de 
velocidad causada por el 
congestionamiento. cargando 
los costos de operación. 

Ref: IPEA/ANTP (1998). 

Tiempo de viaje 

Espacio vial^ 

Autobuses^ 

Combustible 

Monóxido de carbono 

Hidrocarburos 

250 millones horas 256 millones horas 

8,7 millones 

3.342 vehículos 

7 millones litros 

0,7 mil toneladas 

0,3 mil toneladas 

251 millones litros 

122 mil toneladas 

11 mil toneladas 

Fuente: IPEA/ANTP (1998) 
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en el caso de las grandes ciuda­

des). Este desafío es grave tam­

bién en las regiones metropoli­

tanas, frente a los conflictos 

institucionalesy legales, debién­

dose garantizar la estructura 

jurídico-institucional (donde 

aún no exista) y desarrollar nue­

vas formas de gestión coordi­

nada de planes y proyectos, ya 

sea por medio de entidades es­

tatales o por intermedio de con­

sorcios municipales; 

El control de los polos genera­
dores de tráfico: 
Las grandes construcciones y 

ocupaciones que tienen lugar 

en la ciudad-escuelas, centros 

de oficinas, shopping-centers, 
tienen gran impacto en las con­

diciones de transporte y tránsi­

to y necesitan tener su instala­

ción sometida a reglas y límites 

definidos por la municipalidad. 

El nuevo Código de Tránsito 

Brasileño hace este análisis 

obligatorio. 

La defensa del patrimonio his­
tórico y arquitectónico de las 
ciudades: 
Este patrimonio ha sido des­

truido porel crecimiento desor­

denado y por la creación de 

sistemas agresivos de circula­

ción de vehículos. Su defensa 

puede ser organizada por ins­

trumentos legales, principal­

mente por aquellos referentes 

al plan director de la ciudad y 

por estímulos a través de políti­

cas tributarias y fiscales. 

4.3. Los grandes desaf íos del 
transporte públ ico 

La garantía de la prioridadpo-
lítica:e\o de las ciu­
dades brasileñas no puede con­
tinuar siendo conducido por el 
desarrollo caótico y por las 
necesidades del transporte in­
dividual. Los cambios necesa­
rios dependen principalmente 
de un gran esfuerzo político para 
posicionar el transporte públi­
co como única alternativa via­
ble para estructurar el desarro­
llo futuro de las ciudades brasi­
leñas. El desafío es movilizar a 
los aliados y a la opinión públi­
ca para apoyar la prioridad efec­
tiva de los sistemas públicos de 
transporte, en términos finan­
cieros y operacionales. 

La reconquista de la confian-
za;debido a los problemas cita­

dos, el transporte público ha 

venido perdiendo prestigio des­

de hace mucho tiempo frente a 

la opinión pública, a la clase 

política, a las entidades civiles y 

empresariales, y a los propios 

ciudadanos que de él depen­

den. Por consiguiente, es fun­

damental trabajar para revertir 

esta situación, demostrando las 

ventajas del transporte público 

y su condición única como es-

tructurador del desarrollo ur­

bano que se desea para Brasil. 

El éxito de este esfuerzo va a 

depender también del aumento 

en la eficiencia del transporte 

público, lo cual está relaciona­

do con una serie de acciones 

paralelas. 

La mejora de la calidad de los 
servicios: la garantía de un es­

pacio adecuado para el trans­

porte público dependerá tam­

bién de la mejoría de su calidad. 

Esta mejoría debe manifestarse 

en todas las áreas, destacándo­

se los aspectos tecnológicos 

(vehículos), gerenciales (capa­

citación de los operadores), de 

atención (garantía física y tem­

poral), de integración, y de in­

formación al usuario. 

El aumento de la eficiencia de 
la operación: la atracción y la 

confiabilidad del sistema depen­

derán de sus condiciones ope­

racionales, que están directa­

mente ligadas a las condiciones 

de circulación. Portanto, esf un-

damental garantizar espacio vial 

y condiciones adecuadas de 

tránsito, en la forma de sendas 

y vías exclusivas, apoyadas por 

sistemas de señalización y con­

trol eficientes. 

La reducción de los costos y la 
garantía de tarifas soporta­
bles: la democratización del 
acceso al sistema depende de la 

garantía de tarifas soportables 

para los usuarios. Ésta depende 

tanto del aumento de la eficien­

cia y de la reducción de los 

costos operacionales, como de 

la concesión de subsidios en 

situaciones específicas, bajo 

control social. 

La conquista de nuevos públi­
cos: para constituirse como 

forma principal de traslado ur­

bano, el transporte público debe 

ser capaz de atender también a 

nuevos públicos, que nunca lo 

utilizaron, o que lo abandonaron 

en función de la decadencia del 

nivel del servicio. Esto requiere, 

además de la mejora de la cali­

dad y de la eficiencia de la ope­

ración, de la oferta de servicios 

diversos, adaptados a públicos 

y necesidades específicas. 

La participación de la iniciati­
va privada: los cambios políti­
cos y económicos están alte­

rando la relación entre las esfe­

ras públicay privada, requirien­

do de la reorganización del Es­

tado y de la participación de la 

iniciativa privada en el financia­

miento y en la operación de los 

sistemas de transporte público. 

Estas formas de asociación de-
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ben ser buscadas con el objeti­
vo central de atender al interés 
público, preservando las fun­
ciones reguladoras y controla-
doras del Estado, y utilizando la 
eficiencia y la flexibilidad de la 
iniciativa privada. En este senti­
do, las tendencias recientes de 
crecimiento del transporte in­
formal deben ser combatidas, 
trabajando para que el sistema 
reglamentado y estructurado 
sea garantizado y opere con alta 
calidad, dentro de los precep­
tos del servicio público esen­
cial, conforme es definido en la 
Constitución brasileña; no im­
porta al país que el transporte 
público se transforme en un 
sistema informal, semejante a 
otros países latinoamericanos, 
que en función de esto enfren­
tan graves problemas de cali­
dad, seguridad y confiabilidad 
(Henry, 1995). 

La participación de la sacie-
</aí/;la construcción de una so­
ciedad democrática implica la 
ampliación de los espacios de 
participación en las decisiones. 
En el área de los transportes 
públicos, esto requiere la aper­
tura de los órganos de gestión y 
de los operadores, la participa­
ción de los usuarios y de las 
asociaciones civiles interesadas 
en la cuestión. Requiere, igual­
mente, la descentralización de 

las decisiones en los niveles 
más próximos del usuario final, 
sin perjuicio de las necesidades 
de mantenimiento de capaci­
dad mínima de coordinación y 
desarrollo en los niveles jerár­
quicos más altos. 

4.4. Los grandes desaf íos del 
tránsito 

La municipalización del tran­
sita: e\o Código del Trán­
sito Brasileño—promulgadoen 
enero de 1 9 9 8 — incluye el mu­
nicipio como parte integrante 
del Sistema Nacional del Tránsi­
to y determina que las adminis­
traciones municipales deben or­
ganizarse para planificar, ope­
rar y controlar su tránsito. El 
g ran desafío es prepararlas para 
que puedan ejercer esta fun­
ción, por medio del apoyo a su 
organización institucional y téc­
nica. Otra medida esencial es el 
apoyo a los municipios para que 
establezcan los convenios con 
los órganos estatales (Departa­
mentos Estatales del Tránsito y 
Policías Militares) componen­
tes del Sistema Nacional del 
Tránsito, para que se alcance la 
coordinación de los esfuerzos; 

La reducción de las acciden­
tes de tránsito: el país no pue­
de más convivir con los actua­
les índices de accidentes de 

tránsito. Los cambios depen­
den principalmente de la garan­
tía de prioridad política al trata­
miento del problema, de la for­
mación adecuada de recursos 
humanos técnicos para estu­
diar y proponer soluciones, de 
la universalización de progra­
mas de educación del tránsito 
—también obligatorios en to­
dos los niveles de enseñanza 
según el nuevo Código delTrán-
s i t o — y del aumento de la vigi­
lancia sobre los choferes in­
fractores; 

La reducción de las índices de 
contaminación atmosférica: 
esta reducción puede seralcan-
zada por dos caminos. Prime­
ro, reduciendo la emisión de 
contaminantes por parte de los 
vehículos automotores, ya sea 
mediante la aplicación de com­
bustibles menos contaminan­
tes, o por medio del control de 
los niveles de emisión (ahora 
obligatorio porel nuevo Código 
del Tránsito). Segundo, median­
te la mejor organización del uso 
de las vías públicas, mediante 
el aumento déla oferta de trans­
porte público de calidad, me­
diante el uso de técnicas ade­
cuadas de operación y optimi­
zación del tránsito o por medio 
de la imposición de restriccio­
nes al uso inadecuado de los 
automóviles; 

La mejora de la calidad de vida 
en las ciudades: los impactos 
negativos del tránsito inadecua­
do pueden ser disminuidos o 
eliminados por la reorganiza­
ción del uso de las vías, priori-
zando el tráfico de peatones, 
ciclistas y transporte público, y 
por la imposición de restriccio­
nes a la velocidad y al uso de los 
automóviles en áreas residen­
ciales y de uso colectivo. 

5/ P O L Í T I C A NACIONAL DEL 
TRANSPORTE URBANO 

Es interés del país y del área del 
transporte urbano que sea defi­
nida una política nacional para 
el sector. Ella representará la 
cristalización de objetivos na­
cionales, referentes a la mejoría 
de la calidad de vida en las ciu­
dades y de la eficiencia de la 
economía. Ella servirá como vín­
culo entre los diferentes agen­
tes del sector, representando 
un conjunto común de objeti­
vos. Esta política nacional se 
hace más necesaria mientras 
más compleja se torne la reali­
dad urbana en el país, reforzada 
por la importancia creciente de 
las ciudades para la eficiencia 
de la economía y para la calidad 
de vida de la población. En este 
marco, la eficiencia y la calidad 
del sistema de transporte urba­
no resultan de importancia cru-
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cial. La urgencia de su trata­

miento adecuado está vincula­

do también a las grandes trans­

formaciones por las cuales pa­

sa el sector, principalmente en 

lo que respecta a la reglamen­

tación de las formas públicas 

de transporte, a la concesión 

de los servicios y al financia­

miento de la infraestructura y 

de la operación, así como a las 

nuevas responsabilidades que 

sobrevendrán de la aprobación 

del nuevo Código del Tránsito 

Brasileño. 

La política nacional debe refle­

jar los deseos de las entidades 

yorganizaciones ligadas al sec-

tory traer implícita la necesidad 

de trabajo conjunto de la so­

ciedad y del gobierno, en sus 

tres niveles. Ella se diferencia, 

portanto, de una política fede­

ral centralizada, semejante a la 

existente antes de la Constitu­

ción de 1988, y quef ue supera­

da por la descentralización po­

lítico-administrativa ocurrida 

en el país. 

Para ser compatible con la des­

centralización política del país y 

la autonomía de los poderes, la 

política debe respetar las áreas 

propias de actuación de los tres 

niveles de gobierno y limitarse 

a trazar líneas generales y me­

tas a ser perseguidas de forma 

coordinada por el gobierno, la 

iniciativa privada y la sociedad. 

En el corto plazo, el desafío prin­

cipal es movilizarse para definir 

acciones de mejora del trans­

porte urbano, que sean formu­

ladas e implementadas de for­

ma coordinada por los tres ni­

veles de gobierno y por la so­

ciedad. Estas acciones deben 

representar un posicionamien-

to claro del poder público a fa­

vor de la mejora de la calidad de 

vida en las ciudades, mediante 

el cambio de las condiciones 

desfavorables actualmente ve­

rificadas. 

El plan correspondiente a la 

política nacional debe estable­

cer metas, acompañadas de la 

sugestión de los medios más 

adecuados para alcanzarlas. Se 

sugiere que sea definido un es­

cenario deseable para las ciu­

dades brasileñas en un futuro 

próximo, caracterizado por in­

dicadores específicos de trans­

porte y tránsito. Serían estable­

cidos plazos para que las ciuda­

des alcancen las metas. Serían 

igualmente definidas formas de 

financiamiento de programas 

específicos que fuesen consi­

derados esenciales por el go­

bierno federal. Como soporte a 

la evaluación de los programas, 

los órganos gubernamentalesy 

la sociedad deberían disponer 

de datos sobre los sistemas de 

transporte y tránsito de las ciu­

dades del país, que serían reco­

pilados permanentemente. 

Se sugiere que sean definidas 

metas en las siguientes áreas; 

Calidad de transporte: condi­

ciones mínimas de acceso físico 

y económico al transporte pú­

blico; tiempos máximos de via­

je; comodidad interna mínima; 

Seguridad en la circulación: 
calidad e índices máximos de 

accidentes de tránsito; 

Calidad ambiental: niveles 

máximos de concentración de 

contaminantes y de ruido; 

Calidad urbanística: compati­

bilidad entre el uso del suelo y el 

sistema de transporte; 

Calidad en la circulación: ín­
dices mínimos de eficiencia en 

la circulación de personas y 

mercancías; 

Calidad energética: consumo 

de energía por pasajero trans­

portado; 

Calidad gerencial de los órga­
nos de gerencia y de las em­
presas. 

6/ C O N C L U S I Ó N 

El agravamiento de la crisis ur­

bana en Brasil y los cambios 

políticos, sociales y económi­

cos que actualmente tienen lu-

gara escala mundial, requieren 

un nuevo esfuerzo de organiza­

ción de las ciudades y de sus 

sistemas de transporte. 

El proceso de desarrollo econó­

mico y el modelo de transporte 

urbano han agravado las condi­

ciones de circulación en las ciu­

dades, provocando grandes pér­

didas económicas y compro­

metiendo la calidad de vida y la 

competitividad. 

Los costos para la sociedad bra­

sileña de este modelo inade­

cuado detransporte urbano son 

socialmente inaceptables y 

constituyen un importante obs­

táculo desde el punto de vista 

estratégico. 

Las políticas urbanas tienen 

gran importancia en el cambio 

de este panorama tendencial-

mente negativo. Dentro deellas, 

la política de transporte urbano 

— c o m o objetivo nacional—es 

esencial para garantizar mejo­

res condiciones de traslado de 

personas y mercancías, en la 

medida en que utilice recursos 

institucionales, técnicos y eco-
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C U A D R O 1 

INDICADORES 
S U G E R I D O S PARA 

Area Indicador Representación 

L A S ACCIONES DE Calidad del transporte público Acceso físico (red) 
LA POLITICA NACIONAL 

DEL T R A N S P O R T E 
URBANO 

Seguridad 

Medio ambiente 

Urbanismo 

Circulación 

Energía 

Gestión 

Acceso económico (tarifa) 

Accidentes 

Contaminación 

Uso del suelo 

Fluidez 

Consumo 

Eficiencia 

Tiempo de acceso 

Tarifa x Renta 

Comodidad en el sistema 

Información 

Integración 

Acceso de grupos especiales 

índices de accidentes 

Niveles de contaminación 

Compatibilidad entre 

uso/ocupación del suelo 

y sistema de transporte 

Velocidad y retrasos 

Energía por pasajero 

Coordinación institucional 

Mecanismos de control 
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nómicos para preparar las ciu­

dades brasileñas a un nivel su­

perior de eficiencia. Este objeti­

vo debe ser seguido mediante 

la acción conjunta de los tres 

niveles de gobierno, con inten­

sa participación de los órganos 

representativos del sector y de 

la sociedad. 

LaAsociación Nacional de Trans­

portes Públ icos—ANTP—pro­

puso recientemente el "Proyec­

to Transporte Humano" (PTH), 

que reúne sugerencias para la 

reorganización del espacio ur­

bano y del transporte urbano en 

el país. Las propuestas del PTH 

tienen plena compatibilidad con 

la propuesta de una Política 

Nacional de Transporte Urbano, 

en la medida en que colaboran, 

en igual sentido, para el proceso 

de revisión de las posturas ac­

tuales y para la definición de 

acciones para la mejora de las 

condiciones del transporte ur­

bano en el país. Y aún más, las 

dos propuestas se fundamen­

tan en los mismos principios y 

objetivos de fortalecimiento del 

Estado democrático, de descen­

tralización político-administra­

tiva, de perfeccionamiento de la 

acción del gobierno y de defini­

ción de nuevos mecanismos de 

planificación y gestión, reunien­

do el Estado, la sociedad y la 

iniciativa privada. 
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