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RESUMO: A crise por que passa hoje o transporte ptblico urbano no Brasil impde a revisao critica e a reelaboracao
das politicas regulatérias adotadas para o setor. Nos dltimos anos, trés iniciativas de destaque a isso se dedicaram,
a saber os estudos COPPETEC/GEIPOT, ANTP/NTU/Férum Nacional e SEDU. Neste artigo, estes trés estudos
sdo confrontados segundo uma matriz de andlise, no sentido de identificar divergéncias e consensos € com o
objetivo de extrair diretrizes para uma boa pratica de reforma regulatéria.

ABSTRACT: The current crisis in Brazilian urban public transport is imposing to authorities and technical-
academic bodies a careful revision of regulatory policies and practices used in local markets. In recent years,
three initiatives (by COPPETEC/GEIPOT, ANTP/NTU/Forum and SEDU) may be identified that approached
seriously this task. This paper is devoted to comparatively analyze these studies, identifying their divergences
and convergences, with the objective of formulating a set of indications for good re-regulatory policies and

practices.

1 INTRODUCAO

A regulamentacdo econOmica é uma ferramenta
disponivel para que o Estado, em face de um mercado
que apresente falha estrutural de funcionamento, nele
intervenha para restringir, total ou parcialmente, as
liberdades econdmicas de produtores e/ou
consumidores, com o objetivo de buscar beneficios
sociais similares aos que se conseguiriam se a
producgao/consumo do bem se desse em regime de
mercado perfeito. Portanto, ao Estado regulador se
requer que conceba, projete e implemente estratégias
e instrumentos regulatdrios que conduzam o mercado
regulado a operar em niveis de competitividade, de
produtividade, de eficiéncia e de eficicia proximos aos
que se obteriam de um mercado perfeitamente
competitivo. Essas observacdes de cardter normativo
levantam, para cada setor regulamentado da economia,
uma questdo de fundo acerca da qualidade da
regulamentagdo, ou seja, estabelecem parametros
implicitos de avaliagdo (benchmarkings) para aferir
em que medida a estratégia regulatdria implementada
é capaz de alcancgar os resultados colimados de midxima
eficiéncia na prestacio do servico e maximo bem-estar
social.

Assim, ao estabelecer normas para o setor de
transporte publico urbano, o Estado deveria reconhecer
as falhas estruturais especificas desse mercado e
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desenvolver tipologias regulatdrias capazes de supera-
las no sentido de uma provisao eficiente e eficaz do
servico. O que, evidentemente, supde a posta em
pratica de mecanismos integrados que conduzam a
otimizacao do trindmio produtivo custos-quantidade-
qualidade, sob as condicdes de contorno da rede de
operacdes e da dindmica funcional urbana (ao menos,
no curto prazo) e consideradas de perto as
caracteristicas da demanda. Admitindo-se a priori que
as forgas de mercado por si s6 ndo seriam capazes de
prover servigos 6timos (ver Santos e Orrico Filho,
1996, para uma discussdo de corte tedrico sobre as
falhas de mercado na produgdo/consumo de transporte
puiblico urbano), cabe ao Estado regular os
desequilibrios do mercado e repor a provisdo dos
servigos os elementos necessdrios para a obtengdo de
eficiéncia e eficacia inalcangdveis em regime de livre
mercado.

Enfocando-se agora a tipica regulamentacio
aplicada, em geral, ao transporte publico urbano no
Brasil, pode-se verificar que os resultados que dela
advém estdo distantes dos niveis de qualidade,
eficiéncia e eficdcia desejados. Com efeito, a
observagao da realidade brasileira do transporte urbano
indica claros sinais de crise, concretizados na elevac¢io
permanente de custos operacionais e tarifas, na queda
do nimero de passageiros transportados, na falta de
inovagdo e de niveis razodveis de qualidade nos




servicos prestados a populagdo. Nesse sentido, haveria
de buscar razdes para essa crise na esséncia da
estratégia regulatdria.

Os estudos desenvolvidos no Brasil sobre as
regulamentagdes locais de transporte publico de
passageiros t€ém apontado suas varias falhas. Orrico
Filho et al. (1996) analisam nove regulamentos de
transporte urbano brasileiro e concluem que eles ndo
contém elementos que induzam os operadores a
esfor¢os para a obtencio de qualidade ou produtividade
e redugdes de custos, pois sinalizam na direcdo de
mercados fechados, que se omitem de risco e de
competi¢do. Ramos (1997), ao estudar cinco
regulamentagdes de cidades brasileiras, diz que o Poder
Publico e operadores vivem e sustentam um ambiente
avesso a competicdo e habituado a eficiéncia e
qualidade limitadas. Gomide (1998) avalia Editais de
licitagdes, elaborados sob a égide da legislacdo de
concessoes de servigos publicos por autoridades de trés
cidades brasileiras, e verifica que as deficiéncias e
limites do quadro de regulacio dos servigos, antes da
dita legislacdo, tendem a permanecer.

Tendo em vista esses maus resultados da
regulamentag¢do publica no setor em tela, € impossivel
escamotear a necessidade de o Poder Publico se
aperfeicoar em técnicas de construgdo de regulamentos
e contratos. Com o intuito de fornecer subsidios as
autoridades competentes, surgiram recentemente
varios estudos apontando diretrizes para o
aperfeicoamento das regulamentac¢des no sentido de
alcangar os objetivos maiores da intervengdo estatal
— busca de um servigo eficiente e eficaz. Trés
trabalhos em especial podem ser destacados:
COPPETEC/GEIPOT (1995); SEDU (2001); e ANTP

et al. (1999). )
O objetivo deste artigo € analisar e confrontar esses

trabalhos, discutir possiveis divergéncias entre eles e,
por fim, obter um quadro que contenha aspectos que
precisam ser necessariamente contemplados em uma
regulamentagdo direcionada para a obtengdo de bem
estar social e eficiéncia alocativa, no sentido de
contribuir para a rediscussdo necessaria das relagdes
publico-privado nos transportes publicos urbanos no
pais.

2 ASPECTOS GERAIS DOS TRABALHOS
ANALISADOS

Em 1995, reuniram-se pesquisadores de quatro
universidades federais (UFRJ, UNB, UFPE e UFRN)

Em 1995, reuniram-se pesquisadores de quatro
universidades federais (UFRJ, UNB, UFPE e UFRN)
para desenvolver um projeto apoiado pelo GEIPOT
— Empresa Brasileira de Planejamento de
Transporte — e gerenciado pela Fundacgio
COPPETEC. O objetivo inicial do projeto de
pesquisa era o de elaborar um novo modelo de
remuneracao de servigos e de empresas operadoras

do transporte por Onibus nas cidades brasileiras.
Entretanto, o GEIPOT e a equipe técnica resolveram,
ao longo do estudo, partir para um objetivo ampliado:
a redefinicdo da regulamentacdao econdémica da
exploracdo dos servigos de transporte coletivos
urbanos. Esse trabalho serd aqui denominado de
modelo COPPETEC/GEIPOT, ou simplesmente
Modelo Um.

Jaem 1998, a ANTP, a NTU e o Férum Nacional
de Secretdrios de Transporte Urbano e de Transito
publicaram os resultados do estudo “Modelos de
Relacionamento Institucional e de Investimento”. O
seu objetivo principal € “a implanta¢do, em ambiente
regulatorio renovado, de sistemas de gestdo mais ageis,
capazes de atuar com eficiéncia em mercados
competitivos e estimular a participagdo de capitais
privados na expansdo da infra-estrutura dos transportes
rodovidrios e metro-ferrovidrios”. Ao longo do texto,
0 documento ANTP/NTU/Férum serd designado por
Modelo Dois.

Em 2001, o Grupo Executivo de Transporte Urbano
da SEDU — Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano — publicou um documento denominado
“Politica Nacional para o Transporte Urbano —
Documento para Discussdo”. Nele, sdo apresentadas
propostas de ac¢Oes estratégicas para viabilizar o
alcance dos objetivos e das diretrizes da Politica
Nacional para o Transporte Urbano. Dentre os
objetivos desta politica estd a “modernizacdo das
relacdes institucionais entre 6rgaos gestores e empresas
operadoras”, que deu origem a um documento de
diretrizes para o tema, aqui referido como modelo
SEDU ou Modelo Trés.

Os trés documentos citados, embora possuam
objetivos gerais diferentes, contemplam diretrizes para
o aperfeicoamento das regulamentagdes. Sdo essas
diretrizes que serdo confrontadas. No entanto, antes
de comparar os modelos, é importante ressaltar a
semelhanca entre o modelo desenvolvidos pela ANPT,
NTU e Férum Nacional de Secretérios de Transporte
Urbano e o modelo SEDU. Ela ocorre por causa da
participagdo das trés entidades que desenvolveram o
Modelo Dois entre os participantes efetivos do comité
responsdvel pela elaboragao do modelo SEDU. Para
Aragdo (2001), o modelo SEDU reflete as posicdes
das liderancas empresariais, ou seja, da NTU.

3 AMETODOLOGIA

A andlise e confronto das diretrizes apontadas nos trés
modelos se dardo da seguinte forma: (i) serdo
identificadas as varidveis relevantes para construgdo
de um modelo; (i) comparam-se as propostas de cada
estudo com relagdo a cada varidvel e (iii1) apos anélise
critica, serd eleita, quando houver discordincia, a
proposta mais adequada para cada variavel, da
perspectiva dos autores, recorrendo-se a literatura
técnica. Desta forma sera formado um quadro de
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diretrizes considerado como boa pratica. Embora nio
se possa afirmar que estas diretrizes sdo a maneira mais
apropriada de regular o mercado de transporte em todo
e qualquer lugar, visto que esta questdo continua ainda
em aberto, elas levam em consideragio as conclusdes
de algumas das principais contribuicdes cientificas
acerca daregulamentagio e por isto devem ser levadas
em consideracdo para a construcao de regulamentos.

Para identificar as varidveis relevantes para
constru¢do de um modelo, recorrem-se as varidveis
adotadas por dois dos trés documentos em estudo. O
documento elaborado pela ANTP, NTU e Férum lista
varidveis consideradas relevantes para a construg¢io do
modelo. No documento da SEDU, estas varidveis sdo
tidas como diretrizes para o comité temdtico que trata
do tema “modernizacdo das relacdes institucionais
entre Oorgdos gestores e empresas operadoras”. As
variaveis sdo praticamente as mesmas, sendo que no
segundo trabalho elas sdo agrupadas de maneira
diferente. Sdo elas: regime de prestacdo dos servicos;
estrutura competitiva implicita; formas de entrada;
prazos da delegacio; distribui¢do de riscos; defini¢cao
das atribui¢cdes; agrupamento dos servigos;
segmentacdo da oferta; forma de controle gerencial;
autoridade e politica tariféria; e fontes de remuneracao.

4 ANALISE E CONFRONTO DOS MODELOS

Neste item serdo descritas as duas outras etapas
descritas na metodologia, ou seja, serdo comparadas
as propostas de cada estudo com relagdo a cada variavel
e, quando houver discordancia, serd escolhida a
proposta mais adequada para cada varidvel.

4.1 Regime de prestacdo dos servigos

Os modelos Dois e Trés consideraram a forma de
delegacdo mais adequada a concessdo, sendo que a
permissdo poderia ser usada em casos especificos. A
justificativa dada é que na concessdo hd maior
estabilidade contratual e isto seria necessario ao bom
cumprimento das obrigacdes. A permissdo nio pode
ser descartada como forma de delegagao, pois em
muitas situacdes é permitido que pessoas fisicas
possam se propor a realizar o servi¢o — no transporte
alternativo, por exemplo. Além disto, segundo Aragdo
(1996a), a Lei das Concessdes praticamente eliminou
diferencgas entre permissao e concessdo quando realga
o cardter contratual da permissido, embora ainda
reconheca formalmente sua precariedade. Desta forma,
sdo consideradas adequadas permissdo e concessao
como formas de delegacgao.

4.2  Estrutura competitiva implicita

A disputa pelo direito de operar € sugestao dos modelos
Um e Dois. O Modelo Um diz que a disputa deve ser
pecunidria e no Modelo Dois a disputa deverd levar
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em conta critérios que reflitam a eficiéncia do
proponente como, por exemplo, menor preco ou a
composi¢do técnica e de preco, com os critérios da
nota técnica que privilegiem a eficiéncia, dentre outras.

Com relagdo a concorréncia no mercado, o Modelo
Dois a rejeita — ver, por exemplo, itens formas de
entrada e segmentacdo de mercado —, enquanto o
Modelo Um aceita que determinado servico seja feito
por mais de uma empresa e até recomenda que isto
seja feito em determinadas situacdes. Nos casos em
que o Poder Publico, por exemplo, julgue que a frota
operacional necessdria a realiza¢ao dos servigos seja
grande a ponto de se tornar uma barreira a entrada e
queira reduzi-la, pelo Modelo Um, ele devera faze-lo.
Isto possibilitard que maior nimero de concorrentes
se apresentem no processo licitatério. O Modelo Um
ainda enfatiza que, nestes casos, sejam estabelecidos
padrdes minimos ¢ maximos de oferta que cada
operador poderd realizar de modo a orientar a disputa
pela qualidade e ndo pela quantidade.

Os modelos concordam que a delegacdo deve ser
precedida de licitagdo, mas que tipo de licitacdo ela
devera ser? Prado (1997) alega que o tipo de licitagio
da melhor técnica se baseia na valorizacdo e
priorizagdo da qualidade técnica. De fato quando a
escolha é feita pela melhor técnica o servigo que sera
ofertado pode ser superior ao especificado pelo Poder
Publico. Porém € importante lembrar que este tipo de
licitacao envolve muitos critérios subjetivos. Além
disso, esta técnica ndo consegue determinar qual a
empresa que faria o servigo pelo menor custo. Segundo
GEIPOT/COPPETEC (1995), a possibilidade de que
alguém seja franqueado para realizar um servigo
publico, sob remuneracdo, tem um valor intrinseco:
nada mais justo que a selegdo ser feita com base neste
valor. Por isto, o modelo alega que a disputa devera
ser pecunidria. Prado (1997), por sua vez, diz que sendo
a licitagdo feita com critério apenas pecunidrio, a
concedente € obrigado a usar de precisdo quando da
determinacao do servico a ser concedido, quanto aos
requisitos de qualidade e eficiéncia. Neste caso, o
servigo que serd oferecido é o estabelecido com base
nas necessidades e privagdes a que se sujeita a
coletividade — eis o servi¢o adequado. Isso quer dizer
que o servico a ser prestado tem por base os limites
impostos pela razoabilidade e ndo pela busca do
melhor. Considera o citado autor que a licitacdo de
técnica e preco € a mais indicada para as concessoes
de servigos publicos, pois além de valorizar a qualidade
guarda determinado grau de racionalidade com relagio
a modicidade da tarifa.

Aragdo et al. (2000) lembram que, embora a
licitag@o seja um importante momento de competicao,
ela por si s6 ndo produzird o comportamento
competitivo e a busca de ganhos de produtividade. Eles
aconselham que ela seja acompanhada de outras
medidas, como por exemplo, avalia¢cdo competitiva de
desempenho e alguma competi¢cdo residual na
operacdo. Com relacdo a competicio no mercado,




recorre-se a Ramos (1997). Segundo ele, deve haver
algum tipo de promog¢do da competi¢ao real, ja que
ela é mais forte que a virtual e sugere duas
possibilidades. Uma delas seria a operagdo simultinea
de servigos substitutos proximos como transporte por
Onibus e transporte alternativo e a outra seria a
fragmentagao do servigco em lotes menores. Esta
segunda é comentada na proposta GEIPOT/
COPPETEC como sendo um desmembramento
horizontal, onde hd a desagregacdo geogréfica de
servicos semelhantes. A distribuicdo das linhas e
horérios, antes operados por uma tnica operadora,
entre varios operadores é um exemplo do
desmembramento horizontal.

A competicio para o mercado através de licitagoes
competitivas somada, quando o Poder Publico julgar
conveniente, 3 competicdo no mercado, parece ser a
forma mais adequada para introduzir buscas de ganhos
de eficiéncia e transferéncia ao menos de parcela
significativa desses ganhos para o usudrio.

4.3 Formas de entrada

Em sistemas menores — que utilizam menos de 300
onibus —, é recomendado pelos modelos Dois e Trés
a selecdo de empresa ou consoércio tnico, sendo exigida
experiéncia em operagdo de transporte publico de
passageiros. Em sistemas maiores, a recomendagdo é
que as empresas selecionadas formem consércios com
pelo menos um dos participantes com experiéncia em
operacdo de transporte publico de passageiros. O
modelo COPPETEC/GEIPOT, em sentido diferente,
sugere a reducdo de barreiras a entrada para que um
maior nimero de interessados possa se apresentar €
desta forma aumentar a possibilidade de que as
condigdes econdmicas originadas pela competi¢do
sejam mais vantajosas para os usudrios. Diz que o
Poder Pablico deve exigir um conjunto minimo de pré-
condig¢des que garanta a continuidade no provimento
.do servi¢o e ndo que dé privilégios aos que ja operam.
O modelo reforca também a possibilidade da presenca
de novos capitais com outras culturas, experiéncias e
tecnologia — inclusive de organiza¢cao — que possam
aportar melhorias ao setor e mesmo de provocar, entre
0s ja participantes, a necessidade da busca permanente
nesse sentido.

Aragao et al. (2001) ressalta que os modelos Dois e
Trés ndo apresentam qualquer justificativa econdmica
para que todo o sistema seja repassado para um unico
operador nas cidades menores ou para consorcios
definidos geograficamente — ver item agrupamento
dos servicos — em cidades maiores. Os autores
compreendem que cidades menores, por serem menos

congestionadas e por ndo carecerem de investimentos

de infra-estrutura pesados, s3o mais contestaveis e mais
apropriadas a atuacdo de pequenos operadores. Com
relagdo a exigéncia de experiéncia prévia comprovada
em operagdo de transporte publico de passageiros,
Aragdo (2001) alega que este servi¢o ndo exige tanto

conhecimento especializado a ponto de essa
experiéncia precisar ser comprovada. E conclui que
“isso € pura reserva de mercado para as atuais
empresas’”.

H4, sem didvida alguma, nos modelos Dois e Trés
um receio da competi¢ao no mercado. Fala-se sempre
em “unificar a operagdo”. A presenca apenas de uma
dnica empresa ou tinico consércio em um determinado
sistema resultaria em monopolio protegido e autorizado
pelo Poder Piblico ao menos durante o periodo de
contrato. Isto beneficia grandes empresas e representa
enorme barreira aos pequenos operadores, retirando-
se a possibilidade de ocorrer disputa real no mercado.
Duvidas podem ser levantadas quanto aos beneficios
econdmicos para a populagdo advindas de uma
“unificacdo operacional” e a possibilidade de o Poder
Pdblico de fato conseguir controlar tais monopolios.

Isto ¢ ilegal perante a legislacdo em vigor. Desta
forma, fica-se com a ja comentada Lei das Concessoes
que ndo permite a outorga de concessao ou permissao
que tenha cardter de exclusividade, salvo no caso de
inviabilidade técnica ou econdmica, que ndo € o caso.

4.4  Prazo de delegagdo

Segundo o modelo SEDU, os prazos para delegagdes
de execugao e administracido dos servigos poderdo ser
mais curtos dependendo apenas das exigéncias de
instalacdes e de frota feita pelo poder concedente,
porém nao especifica o que sdo prazos curtos. O
Modelo Dois segue o mesmo pensamento, sendo que
cita nimeros, afirma que o prazo deve ser abaixo de
dez anos. No Modelo Um, o prazo sugerido € de quatro
anos, sendo que dois sao garantidos pela licitagdo e os
outros serdo divididos em duas renovacdes — 1 ano e
1 ano — dependendo da avaliagido de desempenho do
operador.

O prazo deve ser longo o suficiente para que haja
recuperacdo do capital investido, tornando atrativa a
concessdo aos investidores, e mais curto possivel para
que a concorréncia para o mercado novamente se faca
presente (Aragdo et al., 2000). Para Santos et al.
(20014a), o conjunto de alternativas capaz de abarcar a
maior parte das experiéncias dignas de nota € um
intervalo entre 3 e 5 anos, admitida uma renovagio,
mas limitando-se ao redor de 7 anos a duracdo médxima
possivel do contrato. Assim, o prazo sugerido pelo
Modelo Um é compativel com os adotados em
experiéncias internacionais. Contratos com prazo de
4 a 5 anos permitem maior competitividade para o
mercado e deixam ver ao empresdrio a oportunidade
de maturagio do investimento. Ramos (1997) procura
fixar prazos de contrato levando em conta o tempo
necessario para depreciar a parcela maior do custo de
capital, no caso os veiculos. O autor fixa para Onibus
um prazo de contrato de 5 anos e para vans ou
microdnibus um prazo de 3 anos. Santos et al. (2001a)
ainda lembram que, nos casos em que OS prazos se
aproximam de sete anos, avaliacdes de desempenho
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sistematicas devem ser usadas para controlar a
operagao e, quando houver possibilidade de renovagao
do contrato, esta ferramenta deve servir de base para a
decisdo de renovar ou ndo o contrato. A ameaca de
cassacgio da concessao também podera utilizar a anélise
de desempenho, dando-se a caducidade antecipada
quando o operador ndo atinja parimetros minimos de
performance.

4.5 Distribuicdo de risco

Os riscos de demanda serdo atribuidos ao
concessiondrio. Os valores maximos da tarifa serdo
garantidos em contratos, que deverdo prever
mecanismos de reajuste e revisdo de seus valores.
Mantidas as condi¢bes econdmicas iniciais do projeto,
os riscos de custo serdo atribuidos ao concessiondrio.
No entanto, havendo varia¢des ndo previstas, nem
previsiveis, em relacdo as condi¢des operacionais
estabelecidas no momento da licitagdo, e que
dependam de ac¢do do Poder Publico, as exigéncias de
padrao de servicos e ou de precos maximos serdo
revistas, tendo como referéncia a composicao de custos
da proposta ganhadora. Esta € a proposta dos modelos
Dois e Trés.

No Modelo Um “a responsabilidade do Poder
Publico com o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato se encerra com a assinatura”. Os reajustes do
valor do contrato deverdo estar previamente
estabelecidos. Desta forma os pretendentes estardo
cientes de que os pregos do ganhador s6 poderdo ser
reajustados naquelas condi¢des e com base naqueles
critérios. Os reajustes deverdo se ater a inflagdo de
precos de base do contrato e ndo com base nos precos
dos insumos — aqui estd a principal diferenca entre
os modelos —, afinal o operador deve prever o
ambiente do seu negécio. O Modelo Um néo considera
variacdes de precos de insumos e de demanda como
fatos imprevisiveis.

O Modelo Um leva de maneira menos branda o risco
empresarial ao mercado. Isto é visto de maneira
positiva. Em todo caso, o Edital devera conter todas
as informagdes quanto aos reajustes, restando ao Poder
Publico cumprir o contrato. :

4.6  Defini¢do das atribuigoes

O Modelo Dois sugere que, nos servigos bdsicos, sao
responsabilidades do 6rgdo gestor o planejamento
estratégico do sistema, a sua regulamentacdo e o
controle, cabendo-lhe ainda, em conjunto com o
concessiondrio, o planejamento titico-operacional.
Nos servigos suplementares, caberdo ao concessiondrio
o planejamento, a especificacio e a execucdo desses
servigos, desde que aprovados e regulamentados pelo
poder concedente, que também se encarregara de sua
fiscalizacdo. No Modelo Um, o Poder Publico fica com
a responsabilidade e autonomia quanto ao
planejamento da rede de servig¢os, assim como a
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especificacdo de patamares minimos de quantidade.
O 6rgdo de geréncia serd paulatinamente liberado do
controle econdmico para que possa melhor controlar
a efetiva execugdo dos servigos delegados. Existe a
possibilidade de o Poder Publico estabelecer um
minimo a ser ofertado, que atenda aos padrdes
desejados pela autoridade e seja liberado ao operador
aumentar a oferta quando achar conveniente.

O Poder Publico deve planejar e especificar a rede
de servigos antes da licitacdo. A especificacdo, onde
for conveniente, deve ser flexivel. Patamares minimos,
por exemplo, devem ser estabelecidos, deixando o
operador com um determinado espago para trabalhar
sua capacidade de gerenciamento. Isto se aplica tanto
a0s servicos comuns quanto aos suplementares.

4.7  Agrupamento dos servigos

Os modelos Dois e Trés propdem que 0s servigos sejam
agrupados por drea geografica ou, em sistemas mais
complicados, poderiam ser agrupados por segmentos
funcionais das redes, por exemplo, sistemas troncais,
alimentadores etc. Neste caso, 0s consorcios atuariam
em 4reas ou segmentos de rede substituindo multiplos
operadores, agregando as fung¢des de coordenacdo e
execucdo dos servigos, facilitando a gestio do sistema
e permitindo niveis crescentes de integra¢do no
sistema. J4 o Modelo Um, com base em relatorio do
Banco Mundial, comenta a proposta de
desmembramento vertical e/ou horizontal das
atividades objeto das delegacdes. O desmembramento
vertical se d4 ao nivel dos diversos elementos da cadeia
produtiva e o horizontal desagrega geograficamente
os servicos semelhantes.

Quando o mercado é dividido entre dois ou mais
operadores, maior € a possibilidade de que a
concorréncia real se faca presente em termos de
regularidade, pontualidade, conforto interno do
veiculo, comportamento do motorista e cobrador etc.
Quanto mais flexiveis forem as especificacdoes do
servico maior serd o leque de atributos e fatores que
serdo alvo de competi¢do, porém nido se pode deixar
que a flexibilidade seja confundida com afrouxamento
na determinag¢do do servico adequado.

E clara a preocupagdo com a “unifica¢do da
operacdo” nos Modelo Dois e Trés. Com relagdo ao
agrupamento dos servicos sugerido por estes dois
modelos, o que se deseja € delimitar dreas por operador
e garantir que a concorréncia fique longe dos limites
desta drea que o operador “possui”. Isto tem todas as
caracteristicas de monopo6lio zonal. Neste item, as
sugestdes dadas pelo Modelo Um sdo bem mais
adequadas, pois preservam espagos para a competicao
sauddvel e para a busca da eficiéncia.

4.8 Segmentacdo da oferta

O Modelo Dois alerta para a necessidade da adequagao
da oferta as peculiaridades da demanda. Lembra que ha




uma visdo histérica de que as empresas sao
“empresas de Onibus” e ndo “empresas de transporte
publico”. De fato, existe um segmento de mercado
especifico para tecnologias de menor porte e/ou com
maior nivel de conforto, com tarifa diferenciada, que
ndo € atendido por uma padronizacio tecnoldgica.
O Modelo Dois sugere que a concessdo seja para
todos os servicos, independente do modo ou
tecnologia, ou seja, as concessdes ou permissdes
devem incluir, dependendo da conveniéncia e do
porte do sistema, tanto os servigos publicos basicos,
como o0s servigos suplementares. Outros servicos
associados poderiam compor também o sistema
concedido, tais como: construcido/operacio de
terminais, vias exclusivas e estacionamentos;
bilhetagem automdtica; comercializacdo do vale-
transporte; e, até mesmo, empreendimentos
imobilidrios em terrenos valorizados pela melhoria
de acessibilidade proporcionada pelo transporte.

Quanto a necessidade de diversificagdo o modelo
parece convergir para o que diz a literatura
especializada, devendo-se apenas atentar para a
diversificacdo excessiva que poderia aumentar os
congestionamentos, por exemplo. Porém, quando o
modelo coloca todos os servigos em uma concessao
Unica, sob o argumento da “unificacdo da operagao”,
alguns problemas muito importantes surgem. Aragao
(2001) diz que, além dos sistemas de pequeno porte,
todos 0s servigcos e projetos associdveis vidveis
estariam entregues nas maos de monopo6lios verticais,
ou seja, omite-se a oportunidade de que outras
empresas possam explorar terminais, sistemas de
informacdo etc. “Institui-se, assim, um monopodlio
multiplo sobre o transporte publico!”. Desta forma o
modelo estaria abolindo a concorréncia entre servicos
substitutos proximos e as vantagens dela advindas,
andando na contramao do que hoje se almeja para os
servigos publicos — a reconquista da competi¢do entre
operadores de forma a incentivar ganhos de qualidade
e produtividade, bem como o repasse destes ganhos
para a sociedade.

4.9 Forma de controle gerencial

O Modelo Trés comenta apenas que o modelo de
regulamentagdo proposto € suficientemente
abrangente para que processos e procedimentos
existentes ou por vir possam ser incorporados com
a finalidade de garantir a prestacdo do servigo. Os
outros dois modelos avangam mais nesse sentido.
O controle dos servigos serd executado com base
em indices de efetividade. A eficdcia serd controlada
por pesquisas de avaliacdo do sistema junto aos
passageiros e a eficiéncia por mecanismos de
fiscalizagcdo operacional e eletronica. Acresce-se a
isto apenas a recomendacio feita por Aragdo et al.
(2000). Deve-se eliminar qualquer intervengdo das
empresas nos procedimentos de controle.

4.10 Autoridade e politica Tarifdria

Os trés modelos apontam para que o estabelecimento
das tarifas fique em poder da concedente. Porém os
modelos Dois e Trés sugerem que apenas a tarifa
maxima seja fixada, podendo o operador praticar tarifas
menores. O Modelo Dois ainda alega que os servigos
suplementares terdo suas tarifas propostas pelo
concessiondrio e fixadas pelo poder concedente. A idéia
de fixar apenas tarifas maximas disponibiliza ao
concessionario a possibilidade de utilizar a politica de
precos como instrumento de ampliagdo do mercado
para seus produtos. A concorréncia no mercado poderia
fomentar a adogdo de politicas de desconto, o que é
louvavel. Porém, os mesmos modelos que defendem
esta idéia fazem todo tipo de proposta para eliminar a
concorréncia no mercado, “unificando a operagdo”
(sic). Mas afinal, quem reduziria tarifas em situacdo
de monopolio de servigos cuja demanda tem
caracterfsticas inelasticas, e apresenta-se como cativa
em boa proporcdo? Quanto aos servigos
complementares, estes devem ter o mesmo tratamento
dado aos servigos bdsicos, ou seja, cabe ao Poder
Puablico definir a tarifa.

4.11 Fontes de remuneragdo

A remuneragdo dos servigos deve prover das receitas
tarifarias diretamente arrecadas e de projetos
associados ao sistema de transporte. Esta € a sugestdo
do Modelo Dois. A esta, o modelo Trés ainda acresce
as receitas fiscais vinculadas bem como os recursos
provenientes da circulagdo de veiculos do transporte
individual.

5 CONCLUSOES

A partir do confronto dos importantes estudos aqui
considerados, verifica-se quanto ainda ha para discutir
até que se alcance uma proposta de estratégia
regulatéria minimamente aceitdvel pelas partes. O
trabalho realiza um debate inicial sobre as varidveis
relevantes, fornecendo uma visdo geral das diferengas
encontradas nesses estudos. Os autores apresentam no
Quadro 1, em anexo, uma sintese das propostas de cada
estudo com respeito as varidveis aqui destacadas e do
quadro de diretrizes considerado como boa prética.
Importante reafirmar que, embora nio se possa garantir
que estas diretrizes sdo a maneira mais apropriada de
regular o mercado de transporte em todo e qualquer

lugar, elas consideram as conclusdes de algumas das

principais contribui¢cdes cientificas acerca da
regulamentagdo e por isto devem ser levadas em conta
na constru¢do de regulamentos. A aplica¢ido dessa
matriz referencial ao caso do transporte alternativo foi
feita por Barboza (2002), com resultados bastante
satisfatérios. Pode-se ainda destacar algumas
delimitacdes ao serem analisados apenas trés modelos
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— COPPETEC/GEIPOT (1995), SEDU (2001) e
ANTP et al. (1999). A delimitagido deste escopo,
embora considerado satisfatério para o
desenvolvimento deste artigo, ndo abarcou alguns
outros fatores, também de suma importancia, que

podem estar presentes em regulamentagdes como, por
exemplo, aspectos mais diretamente relacionados a
qualidade do servico, a impactos ambientais etc. O
estudo sobre estes e outros aspectos complementaria
de forma enriquecedora o trabalho aqui desenvolvido.

Quadro 1. : Sintese dos modelos e diretrizes para o aperfeicoamento dos regulamentos de transporte coletivo

publico
COPPETEC/GEIPOT SEDU ANTP et al. Boa Pratica
Regime de Concessdo. Apenas em | Concessdo. Apenas em Permissa
. . . | Permissdo e
prestacdo dos casos especificos seria | casos especificos seria ess
. — L . concessao
servigos usada a permissdo usada a permissao
. A competicdo para o
Concorréncia  para 0
Estrutura B . mercado somada,
.. mercado  através  de | Concorréncia para o .
competitiva . L. quando conveniente,
. L. licitagdes competitivas ¢ mercado — . ..
implicita a competicio no
no mercado
mercado
. . Redugdo de
Reducdo de barreiras a g .
barreiras a entrada
entrada para que um 5 - .
Formas  de . ) Sele¢do de empresa ou | Sele¢do de empresa ou | para que um maior
maior nlimero de . . B
entrada . consoéreio dnico consorcio tinico nimero de
interessados  possa  se .
interessados ~ possa
apresentar
se apresentar
4 anos, sendo que 2 sdo Intervalo entre 3 ¢ 5
garantidos pela licitagdo anos, admitida uma
e os outros serdo renovacao, mas
Prazos daj . ... . L
~ divididos em 2 | Abaixo de dez anos Prazos curtos limitando-se ao
delegacdo _
renovagdes dependendo redor de 7 anos o
da avaliagdo de maximo possivel de
desempenho do operador duragdo do contrato
H d L _ { Havendo variag¢Ges ndo | O modelo
. avendo varia¢bes nao .
A responsabilidade do st ¢ previstas, nem | COPPETEC/
e revistas, nem . ~
Poder Publico com o P . | previsiveis, em relagdo | GEIPOT leva de
. . previsiveis, em relagdo | . o .
equilibrio  econdmico- | dico as condi¢des | maneira menos
. . as condi¢des . .
financeiro do contrato se L ¢ operacionais branda o  risco
. operacionais . .
encerra com a assinatura. . estabelecidas no | empresarial a0
. estabelecidas no L
o Os reajustes do valor do contrato, que | mercado. Isto é visto
Distribuigdo contrato, que dependem . . .
. ‘ contrato deveram estar . dependem de acdo do|de maneira positiva.
de riscos . de agdo do Poder L
previamente . . . . lPoder Publico, as{Em todo caso, o
. _ | Pdblico, as exigéncias .. N . .
estabelecidos e deverdo - . exigéneias de padrio | Edital deverd conter
.. N de padrdo de servicos e . . ~
se ater a inflagdo de L de servigos e de precos | todas as informacdes
de precos maximosj| . ~ .
precos de base do . . maximos serdo | quanto aos reajustes,
. serdo revistas, tendo .
contrato ¢ ndo com base - |revistas, tendo como |restando ao Poder
. como base a N . . .
nos INsumos L base a composi¢do de | Piblico cumprir o
composicio de custos
custos contrato
Cabe ao Poder Piblico, O Poder Piblico
o . em conjunto com O deve lanejar ¢
O Poder Pdblico fica com ,J . . .p J
. concessiondrio, o especificar a rede de
a responsabilidade e . .
. planejamento Servigos. A
. autonomia quanto ao . . .
Defini¢ido . operacional e a especificagdo, onde
~ planejamento da rede de o .
das . . especificacio do for conveniente,
. servicos, assim como a . . j
atribuicdes o servico. Nos servigos deve ser flexivel.
especificacio de ) — .
. suplementares,  cabera Isto se aplica tanto
patamares minimos de .
. ao poder concedente a0s servicos comuns
quantidade ~
aprovar sugestdes do quanto aos
concessionario suplementares
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Continuagao

Desmembrar 0
Desmembrar vertical | Agrupados servigos por | Agrupados  servigos | objeto das
Agrupamento | efou  horizontal  das|drea geogrifica ou por | por drea geogréfica ou | delegagoes,
dos servicos | atividades objeto das ] segmentos  funcionais | por segmentos | preservando espagos
delegacdes das redes funcionais das redes para a competigio
real

Defende a diversificagdo

da oferta, sendo que a Diversificar a oferta,
Segmentagao concessdo deve abranger ndo colocando todos
da oferta varios servigos, 08 Servigos em uma
o independente do modo o concessdo tnica
ou tecnologia
(0] modelo é
suficientemente O  controle  dos

O controle dos servicos

abrangente ara ue J Servicos sera
Forma de B P q serd executado com base ¢
processos e L executado com base
controle . em indices de L.
. procedimentos  possam| . . . . em  indices de
gerencial . efetividade — eficicia e — .
ser incorporados de| . ., . efetividade —
. eficiéncia . .
forma a garantir a eficicia e eficiéncia

prestacdo do servigo

Cabe ao  Poder
Pdblico  fixar as
tarifas. Quando
conveniente, deve
fixar apenas a tarifa

Autoridade €] O estabelecimento das|O estabelecimento da O estabelecimento da
politica tarifas cabe ao poder|tarifa médxima cabe ao |tarifa maxima cabe ao
tarifdria concedente poder concedente poder concedente

maxima

B A remuneracio deve
A remuneragio deve .
. prover das receitas

prover das receitas
tarifarias  arrecadas

A remuneracdo  dos | tarifarias ‘arrecadas | .
. . diretamente, de
servi¢os deve prover das | diretamente, de . ..
. s . . . Jreceitas fiscais
Fontes de receitas tarifarias | receitas fiscais | .
~ . . . vinculadas, de
remuneragio diretamente arrecadas e | vinculadas, de projetos

— . . . rojetos associados
de projetos associados | associados e  dos Pro)
e dos  recursos

ao sistema de transporte |recursos oriundos daj] .
. 5 oriundos da

circulagdo do} . .
. circulacdo do

transporte individual

transporte individual

Fonte: Elaboragdo prépria.
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