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RESUMO

O presente trabalho pretende contribuir para o debate
acerca das politicas publicas para o setor de transporte
urbano de passageiros, em especial o modal rodoviario.
A primeira parte revisa a literatura econdmica sobre
regulacdo em geral e regulagdo de transportes urbanos
de passageiros, apresentando boas praticas e riscos
associados. A segunda parte examina o quadro
regulatério do servico de transporte publico rodovidrio
de passageiros do municipio do Rio de Janeiro,
tomando-se como referéncia a teoria apresentada na
primeira se¢io. Conclui-se que o modelo de concessoes
adotado no Rio de Janeiro extingue
(desnecessatiamente) a pressio competitiva no setor,
que a politica tarifaria adotada contribui para a perda de
competitividade do transporte piblico e que a ascensiao
das vans como meio de transporte irregular estd
vinculada as falhas do sistema de transporte tradicional.
A terceira parte do artigo trata de um modelo ideal de
regulagio — oposto a pratica adotada, que levou o
sistema do Rio de Janeiro as paginas policiais. A
metodologia empregada neste artigo consiste na analise
técnico-dedutiva a  partir da revisio da literatura
cientifica na area de regulacdo econémica de transportes
publicos, bem como uma investigagio juridica do
cenario regulatério carioca no transporte urbano
rodoviario. Para este fim, foram consultadas publica¢oes
académicas, manuais temadticos, a legislacio brasileira
pertinente e, subsidiariamente, reportagens da midia
profissional sobre o assunto.
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ABSTRACT

This paper intends to contribute to the debate about
public policy for the urban transport sector, especially
road passenger transportation. The first part provides an
overview of the need to regulate urban public transport
services and discusses regulatory policies for the bus
modal. It presents some good practices in regulation and
the risks associated. The second part of the paper
examines the regulatory framework for public road
transport service in the city of Rio de Janeiro, taking as
reference the theory presented in the previous session. It
concludes that the concession model adopted in Rio de
Janeiro extinguishes (unnecessarily) the competitive
pressure in the sector, that the pricing policy adopted
contributes to the loss of productivity of public
transport and that the ascension of the irregular
transport is linked to the failures of the traditional
transportation system. The third part of the paper
examines precisely an ideal regulatory model — the
opposite from the actual practice, which took the urban
transport system in Rio to the criminal news. The
methodology used in this article consists of a technical-
deductive analysis based on a review of the scientific
literature in the field of economic regulation of urban
transportation, as well as a legal investigation of the
regulatory scenario of urban road transport in Rio de
Janeiro. To this end, we reviewed academic publications,
thematic manuals, the relevant Brazilian legislation and,
subsidiarily, professional press articles.

Keywords:  Regulation; Urban Transportation; Bus;
Vans; Paratransit.
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1. Introducao

s manifestagoes populares que eclodiram em varias cidades do Brasil em meados de 2013

tiveram como pano de fundo o aumento do valor das tarifas de 6nibus ante a qualidade

do servico oferecido a populacio. Ainda que tais questdes nao fossem nenhuma

novidade’, as manifestagoes suscitaram, assim, um aprofundamento do debate acerca das
politicas publicas para o setor de transporte urbano de passageiros, em especial o modal
rodoviario. Este artigo pretende contribuir para a discussdo sobre a regulacio economica 6tima
do transporte intramunicipal de passageiros por 6nibus, em especial face a ascensao do transporte
alternativo por vans.*

Estimativas apontam que cerca de 40% da populagao brasileira avalia a qualidade do
transporte publico como ruim ou muito ruim. Entre as principais queixas estdo a pouca oferta, o
tempo despendido nos modais de transporte publico e o preco cobrado pelo servico (IPEA,
2012). A Regiao Metropolitana do Rio de janeiro (RMR]) se destaca entre as pesquisas sobre
mobilidade urbana por apresentar alguns dos piores resultados. O tempo médio de deslocamento
casa-trabalho na RMR]J, por exemplo, foi estimado em 47 minutos, tempo 27,8% superior a
média nacional (IPEA, 2013b).

O presente artigo esta dividido em trés partes. A primeira apresenta um panorama geral
sobre a necessidade de regulagio dos servicos de transportes urbanos, bem como discorre
especificamente sobre as questdes envolvidas na regulacio do modal rodoviario, em especial face
a coexisténcia de transportes alternativos, denominados internacionalmente como paratransito,
como ¢ caso das vans. Para tanto, recorre-se a0 que a literatura econémica estrangeira e nacional
tem apontado como boas praticas em transportes urbanos e como deficiéncias na regulagao.

A segunda parte deste documento examina, a luz dos temas apresentados na primeira
parte, o caso concreto da regulagdo do sistema de 6nibus urbanos e a expansdao das vans como
meio de transporte alternativo, na cidade do Rio de Janeiro. A terceira parte complementa a
segunda, apresentando criticas de terceiros e dos autores ao modelo atual a luz da teoria
apresentada na primeira parte.

E inegavel que o transporte na cidade do Rio de Janeiro deixou de ser uma questio de
politica publica para se tornar um caso de policia. O mote deste artigo, no entanto, ¢ demonstrar
que isso nao surpreende — haja vista o arcabougo regulatério em vigor — e apontar diregoes para
uma melhoria deste quadro institucional da regulacio do transporte puiblico, no Rio de Janeiro e
fora dele.

3 Gomide (2004) ja trazia o seguinte trecho em seu resumo: “O transporte publico coletivo urbano no Brasil vem
apresentando um processo de declinio, expresso pela queda da demanda e da produtividade dos servicos. Tarifas
crescentes, oferta inadequada as necessidades dos usuarios, insuficiente desenvolvimento tecnolégico e inovativo,
falta de investimentos para atender a elevada demanda de infraestrutura — estes sdo alguns dos problemas agravados
por um ambiente institucional e um marco regulatério carentes de moderniza¢do.” Mais a frente, o0 mesmo relatério
reafirma: “Desde a segunda metade da década de 1990, o transporte puiblico coletivo urbano no Brasil apresenta um
processo de declinio, expresso pela queda da demanda e da produtividade dos servicos, e de instabilidade
institucional, no que se refere a adequacido das relagdes entre os agentes publicos e privados a atual legislacio de
concessdes.” Nio restam duvidas de que os problemas sé se agravaram até junho de 2013, e para além do perfodo
das manifestagGes, sendo ainda hoje qualquer discussdo sobre o tema extremamente pertinente.

4 Gomide e Carvalho (2016) apresentam introdugdo bem semelhante 4 nossa, e em sua andlise replica muito Gomide
(2004). Em sua segunda parte, que como a nossa ¢ focada em estudo de caso, Gomide e Carvalho (2016) abordam
Sdo Paulo, Belo Horizonte e Distrito Federal, enquanto Gomide (2004) estudou Sio Paulo, Goiania e Porto Alegte.
O Rio de Janeiro, portanto, foi em todos os casos deixado de fora.
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2. Regulagao Do Transporte Pablico Urbano

A presente se¢ido apresenta uma breve revisdo da literatura economica nacional e
internacional sobre regulagio em transportes urbanos, em especial o modal rodoviario,
culminando com a analise da coexisténcia entre transporte regular e irregular (paratransito).
Busca-se identificar as justificativas para a regulacao desse setor, investigar as medidas que tém
sido apontadas como boas praticas em regulacio mundo afora e apresentar os principais
problemas relacionados a este tema.

2.1 Motivos para a regulagdo econdémica no transporte publico urbano

De acordo com a Teoria Econdémica, mais especificamente a area denominada
internacionalmente de Organiza¢iao Industrial, a justificativa para a regulacio de determinados
servigos ou atividades sdo as falhas de mercado. As falhas resultam da incapacidade de o mercado
prover, por suas livres for¢as, uma solugiao 6tima do ponto de vista econémico e social, ou seja,
ocorrem quando o mercado nao fornece a producao eficiente de um bem ou servico com pre¢os
que reflitam corretamente os beneficios e os custos para a sociedade.

E através da regulacdo que o governo impde limites ao apetite privado na prestagao de
servigos publicos, a fim de garantir aos seus usuarios a obtencao do servico adequado a um preco
acessivel, face a essencialidade de tal servico. E o caso do fornecimento de energia elétrica, gas,
agua e esgoto, telefone, ou ainda, os servigos de transporte publico.

E importante, no entanto, ressaltar que qualquer manual de Economia da Regulagio
destaca que a Regulagio jamais atinge uma situa¢do tido favoravel a sociedade quanto um
equilibrio eficiente — que ¢ onde a concorréncia ¢ capaz de nos levar. Em outras palavras, Train
(1991), Laffont e Tirole (1993), Church (2000), Armstrong e Porter (2007), entre outros, sio
unissonos na defesa da concorréncia em primeiro lugar. Daf a terminologia first best para denotar
a solugao 6tima, i.e. o equilibrio competitivo zersus a terminologia second best para denotar o
melhor resultado possivel com a regulacio, caso esta seja isenta e competente.’

Sempre que possivel, portanto, deve-se primar pela concorréncia — menos em situagoes
de monopdlio natural, i.e. quando a produ¢ao em uma unica empresa ¢ menos custosa do que se
houver mais de uma. Nesta situa¢do, o poder publico pode intervir basicamente de duas
maneiras: provendo diretamente o bem ou servico (i.e. via empresa publica) ou regulando as
atividades concedidas pela iniciativa publica a privada.

A regulacido é, portanto, a intervencao administrativa indireta do poder publico, com o
intuito de assegurar a oferta estavel e adequada do bem ou servigo, a precos moddicos. Essa
intervengao acontece via controle de precos, das condi¢oes de entrada e saida do mercado, de
quantidades, e mediante o estabelecimento de padrdes de desempenho e qualidade do bem ou
servico ofertado. Ocorre e aplica-se aos mais diversos segmentos — como telefonia, energia

5 A literatura de Regulacdo ¢ vasta em apontar e estudar as “falhas da regulacio”. Dentre as mais comuns e mais
estudadas estdo justamente a incompeténcia (i.e. ineficiéncia produtiva) do Regulador, que pode ser também fruto de
falhas cognitivas — i.e. dificuldade de processar a informacio disponivel de maneira eficiente, o que nio se confunde
com a caracteristica assimetria de informagdes. A principal falha da regulagdo, no entanto, é a captura, que nio se
confunde com outro problema da regulagio, que é a corrupg¢do. A captura é o Regulador agir no interesse do ente
regulado, em geral pensando numa oportunidade de trabalho no futuro.

Em outras palavras, Regulagdao nio ¢é panaceia e possui seus problemas também, fazendo com que em muitos casos
concretos ndo regular seja menos pior que regular. Este tema sera retomado na parte 3 deste trabalho.
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elétrica (geracao, transmissao e distribuicdo), gas, agua encanada e esgoto, rodovias, portos etc. —
e também aos transportes urbanos de passageiros.

Baseado em Gomide (2004), apontamos a seguir espécies dentro do género “falhas de
mercado”, que justificam a regulagdo da atividade de transporte publico coletivo urbano.

a.

Monopélio natural: ocorre quando uma empresa tem capacidade de produgio para
todo o mercado com um custo menor ao que existiria caso houvesse varias
empresas. Estd normalmente associada a presenga de elevadas economias de
escala (Pindick e Rubinfeld, 2010), ou seja, quanto mais se produz, mais barato
fica por unidade produzida (i.e. custo médio decrescente). No transporte publico,
os monopolios naturais sao verificados nas infraestruturas fisicas, como nas linhas
de trens urbanos ou metrds. Nestas, cada passageiro transportado a mais ajuda a
reduzir os custos médios de operacdo. Se outra linha de metr6 ou trem disputasse
o mesmo mercado, os passageiros seriam divididos, mas a infraestrutura fisica
duplicada, com deseconomias para ambos. Em outras palavras, ter uma tnica
operadora no caso de um monopolio natural é mais eficiente, i.e melhor para a
sociedade.

Economias de rede: é verificada quando a entrada de um usudrio adicional, ou a
criagao de uma nova conexao, melhora a utilidade para os demais usuarios da
tede. E facilmente identificada também no transporte publico, pois quanto mais
usuarios, ou seja, quanto mais densa a rede, melhor a frequéncia dos servicos e a
sua qualidade, o que é melhor para todos.® Tem-se reducio de custos de oferta e
de uso quando os servigos ofertados numa mesma area sio coordenados e
integrados. Na auséncia de regulagao, os operadores privados competiriam pelos
mesmos usuarios, sobrepondo linhas e horarios em determinadas areas, causando
mais uma vez ineficiéncia para todo o sistema.

Necessidade de coordenacao: se ha custos altos em relacio a demanda em uma linha
entre determinada origem e destino, os servicos podem ser integrados, o que
resulta em custos mais baixos para todo o sistema, ou seja, funciona de maneira
mais eficiente. O servico de transporte coletivo prestado em ambiente de redes
integradas proporciona melhores condi¢es de acesso da populacido aos diferentes
locais de uma area urbana, em compara¢ao com os servicos prestados por linhas
independentes, pois conferem aos usuarios, em diferentes graus, facilidades
fisicas, operacionais e tarifarias, maximizando as economias de rede que
caracterizam a atividade.

Indisponibilidade e descontinuidade de servigos: a indisponibilidade é verificada quando o
mercado, por suas livres forgas, ndo prové o nivel socialmente desejado de
servicos para determinadas areas. No caso do transporte publico, trata-se de
oferta adequada para as areas periféricas e de baixa densidade populacional,
comercialmente nao rentaveis. Nesses casos, a regulagdo garante, via
compensagao de receitas ou subsidios governamentais, a disponibilidade da oferta
para aquelas areas. A descontinuidade trata da possibilidade de interrup¢ao do
servico, o que pode ocorrer, por exemplo, devido a falhas técnicas no sistema de

¢ Isso obviamente ¢ o que prediz a teoria — o que pressupSe uma boa regulagdo. Na pratica, como veremos ao longo

deste trabalho, mais usuarios (do transporte coletivo urbano) podem representar simplesmente congestdo do servico
(pela falta de incremento da oferta) e queda da satisfagdo de todos.
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transportes ou em caso de faléncia ou perda do interesse por parte do operador
do servico. A nio intervencao estatal representa mais uma vez aqui um equilibrio
de mercado ineficiente, e é por isso que os contratos de concessio costumam
cobrir estas falhas de mercado.

e. Externalidades: surgem quando uma determinada atividade causa efeitos negativos
ou positivos sobre outrem, mas a atividade nao internaliza os custos ou o0s
beneficios gerados. No transporte urbano, os congestionamentos e a polui¢io
causados pelo uso intensivo dos automoveis sio exemplos de externalidades
negativas, ja que os motoristas nao internalizam os custos sociais gerados pelas
suas decisOes de usarem seus automoéveis em determinados locais da cidade ou
horarios do dia. Os efeitos positivos do uso do transporte publico, em termos da
reducdo da poluicdo do ar e dos congestionamentos de transito nas grandes
cidades, contudo, niao sio apropriados apenas pelos usuarios diretos dos servigos.
Assim, sao as externalidades que justificam a existéncia de subsidios aos usuarios
do transporte publico (p. ex. o vale transporte no Brasil).”

f. Bens piiblicos: sao bens ou servigos indivisiveis, ndo exclusivos e nao rivais. A
caracteristica de nao rivalidade significa que o consumo por parte de um individuo
nao prejudica o consumo dos demais individuos. Uma vez produzidos, os bens
publicos irdo beneficiar a todos, independente da participacio de cada um no
rateio dos custos. O principio da nao exclusio, por sua vez, define a
impossibilidade de impedir que um individuo consuma o bem ou servico em
questdo. Os servigos de transporte coletivo nao sio considerados bens publicos, ja
que existe a possibilidade de excluir uma pessoa de seu uso, via cobranca de tarifa.

g Bens meritirios: também chamados de bens semipublicos, pois se trata de uma
classificagado intermediaria entre os bens publicos e os privados. Os bens
meritérios nao estao submetidos ao principio da nao exclusao, o que contribui
para viabilizar a sua oferta pelo setor privado e também podem ser produzidos
total ou parcialmente pelo setor publico, devido aos beneficios sociais, i.e.
clevadas externalidades positivas geradas por eles. O transporte publico de
passageiros também pode em muitos casos ser incluido nesta categoria, até o
limite da congestio/lotacio, quando o bem semipublico deixa de sé-lo por se
tornar rival.

Gomide (2004) aponta que as falhas de mercado nas estruturas de transporte coletivo
urbano sio, em geral, simultaneas. O metrd, por exemplo, ¢ um monopolio natural que causa
importantes externalidades positivas, como a reducao da polui¢ao e dos congestionamentos.

Na verdade, a regulacido de qualquer modalidade de transporte urbano se justifica pelas
perdas de bem-estar para toda a sociedade decorrentes das externalidades negativas geradas pelo
trafego de veiculos privados, o que, por sua vez, tém impactos macroeconoémicos sobre a
produtividade individual dos trabalhadores e, enfim, sobre o crescimento econémico de cada
regiao e do pais como um todo.

O transporte publico ¢ ainda uma atividade que apresenta significativas economias de
rede e exige coordenagao para seu funcionamento eficiente. Ademais, como bem meritério ou

7 Certamente ha também justificativas em termos de equidade e distribui¢iao de renda por tras do vale-transporte, da
mesma forma que para o passe livre estudantil e o idoso, mas aqui estamos focando a discussao na questdo da
eficiéncia economica e nas falhas de mercado (que impedem o atendimento desta eficiéncia).
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semipublico na tipologia econdmica e servico publico na nomenclatura juridica, exige-se a oferta
continua e adequada do transporte para as areas periféricas e subsidios para torna-lo acessivel aos
mais pobres.

Viegas (2005) atenta para o fato de que com frequéncia assume-se que o objetivo
principal das politicas em transportes deve ser maximizar a eficiéncia economica das operagdes
nesse setor. Segundo o autor, a maximiza¢ao da eficiéncia, no entanto, deve ser posterior a
verificagdo de alguns atributos. Dado que o transporte se tornou um componente essencial para
o padrao das atividades pessoais e para o funcionamento adequado das empresas (na medida em
que afeta a produtividade da mio de obra), é necessario ndo apenas que esse servico esteja
disponivel e seja seguro, mas também que seja previsivel e confiavel, a fim de garantir o acesso
igualitario e universal a ele. Isso significa que, nas politicas em transportes, a maximizagao da
eficiéncia econdmica algumas vezes niao sera o objetivo primordial, vindo em segundo lugar,
devendo ser priorizadas medidas que assegurem a estabilidade da oferta e a garantia de acesso
universal ao servico. O autor aponta ainda que tais preocupagdes podem, no entanto, gerar
inércia ao sistema, pois qualquer processo de mudanga corre o risco de ser percebido como
introdutor de instabilidade ou mesmo ruptura na oferta de transporte.”

2.2 Transporte publico urbano no Brasil

Uma das principais reivindicagdes das manifestagdes populares ocorridas em maio e
junho de 2013 em diversos municipios brasileiros foi pela redu¢ao das tarifas e pela melhoria da
qualidade do transporte publico urbano, especialmente as de onibus. Ainda que outros temas
tenham surgido e os protestos tenham se tornado um movimento em prol da melhoria dos
servicos publicos em geral e contra a corrupgao politica, vale destacar que o estopim deste
cenario foi o reajuste no preco da passagem de Onibus. As manifestacdes explicitaram a
insatisfagdo com o valor cobrado via tarifas vis-a-vis o nivel do servigo prestado a populagao, e
suscitaram questionamentos a respeito da transparéncia nas concessoes em transportes.

IPEA (2013a) aponta que o transporte pubico coletivo urbano no Brasil apresenta um
processo de declinio desde a segunda metade da década de 1990. Essa decadéncia é expressa pela
queda da demanda e da produtividade dos servigos, e pela instabilidade institucional, no que se
refere a adequagao das relagcbes entre os agentes publicos e privados a atual legislagio de
concessoes. A maioria dos sistemas nao estd ancorada em base contratual sélida ou, nos casos em
que as relagdes sao regidas por algum tipo de contrato, estes foram firmados sem o suporte legal
e, muitas vezes, encontram-se em carater precario. Tal situacao produz um cenario nada propicio
ao desenvolvimento setorial, resultando no desinteresse dos agentes, especialmente os privados,
em promover investimentos ou buscar melhorias na qualidade da prestagao dos servigos. Ainda
segundo IPEA (2013a), tarifas crescentes, oferta inadequada, baixo desenvolvimento tecnolégico
e inovativo e falta de investimentos para atender a elevada demanda de infraestrutura sdo alguns
dos problemas agravados por um ambiente institucional e um marco regulatério carentes de
modernizacio.

Gomide (2004) ja destacara que a queda da demanda pelo servico de transporte publico
urbano ¢ explicada por dois fatores: aumento das viagens a pé entre as populagdes de menor
poder aquisitivo e aumento do uso dos veiculos particulares, principalmente nos segmentos da

8 A nosso ver essa critica 4 maximizagdo da eficiéncia ¢ in6cua, do ponto de vista metodolégico. Bastaria — do ponto
de vista metodolégico — incorporar a funcdo de bem-estar social — que é maximizada quando da busca do first best —
atributos desejados pelos usuarios do sistema, como continuidade e estabilidade. O risco de inércia apontado por
Viegas permanece intacto, no entanto.
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classe média. Verifica-se, sobre o segundo fator, que o transporte coletivo tem os veiculos
particulares cada vez mais como um substituto. Isso significa que a competicao relevante no
mercado de transporte urbano nio se da prioritariamente entre os modos de transporte publico
urbano, mas entre estes e o transporte particular motorizado.

De acordo com IPEA (2013a), uma das causas para a competicdo entre o transporte
publico e o privado (principalmente automoveis e motocicletas) é que nos ultimos anos tem
ocorrido no Brasil um crescimento acima da inflagao das tarifas de transporte publico por 6nibus
e um crescimento abaixo da inflagdo dos itens associados ao transporte privado (como pneus,
combustivel e manutengao mecanica). Foram adotados, por um lado, investimentos e politicas
que priorizam o transporte particular (p. ex. incentivos fiscais para industrias automotivas). Por
outro, houve sistematico encarecimento das tarifas de transporte publico praticadas, uma vez que
na metodologia de calculo de tarifas no Brasil, os custos de producio do transporte siao
repassados aos usuérios pagantes.” Aliado ao barateamento dos meios de transporte privado e ao
aumento de renda da populag¢io observado na ultima década, esse encarecimento relativo do
transporte publico prejudica a sua competitividade, acarretando a perda de passageiros e com isso
aumento do custo por passageiro transportado. Conjugados, estes fatores tém contribuido para o
rapido aumento da frota de automéveis e do uso do transporte particular, acarretando ainda um
circulo vicioso de redu¢ao dos passageiros e aumento da tarifa do transporte publico.

O aumento do transporte privado gera efeitos negativos, como maior polui¢io
atmosférica dos gases do efeito estufa e aumento de congestionamentos. Esta piora nas
condi¢des de mobilidade é refletida no aumento dos tempos de viagem casa-trabalho e contribui
para o quadro geral de insatisfacio com o transporte publico e o transito, principalmente nas
grandes cidades e regides metropolitanas. Ademais, uma pior mobilidade aumenta ainda mais o
custo de operagao da frota de onibus, que é repassado no ano seguinte para o valor das tarifas,
contribuindo para este ciclo desastroso. Por fim, contribui ainda para o florescimento do
paratransito — o transporte irregular por vans e kombis, por exemplo — que sera abordado mais
adiante.

2.3 Estruturas de mercado no servigo de transporte publico urbano por 6nibus e o
“Vacuo Regulatorio”

A Teoria Economica, a fim de subsidiar as politicas de transportes e a sua regulacio,
classifica e analisa as diferentes estruturas de mercado que podem ser verificadas no servico de
transporte publico urbano. Essa classificacio é dada de acordo com o grau de competigao e os
modelos basicos sao: 1) sem competi¢ao (monopolio); ii) competicao controlada, via gestio de
contratos, concessoes, licenciamentos etc.; e iif) competi¢ao livre (mercado aberto). O presente
trabalho restringe a analise ao modal rodoviario, o qual é objeto de maior detalhamento na
segunda parte deste documento, em que ¢é apresentado um estudo sobre o transporte publico por
o6nibus e vans no municipio do Rio de Janeiro.™

Meakin (2002) explana que no monopédlio os operadores tém direitos exclusivos de
operagao por prazo longo. Neste modelo, o operador pode ser privado ou publico, assim como
no modelo (ii) de oligopdlio de empresas de Onibus. Historicamente, ambos os regimes tém

? Os reajustes das tarifas de 6nibus tém como base os custos das empresas concessiondrias. Ou seja, 0 aumento no
preco das passagens ¢ justificado pelo aumento dos custos dos empresarios, o que significa que os usudrios arcam,
indiretamente, com aumento nos custos do servigo. Subsecio propria explorara o tema.

10O modal rodoviario certamente concorre com outros modais — como o ferroviario, e no caso do trajeto Rio-
Niterdi concorre com as barcas. Tal tema foge ao escopo deste artigo e € objeto de pesquisa dos autores.
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mostrado falhas no grau de eficiéncia e qualidade, devido a auséncia de pressio competitiva. Isso
¢ perfeitamente condizente com a teoria econdomica. Ha mais de 65 anos, Galbraith (1952) ja
ensinava que: “No modelo concorrencial — a economia de muitos vendedores, cada um com uma
pequena parcela do mercado total — a restricio ao exercicio privado do poder econoémico era
provida por outras firmas do mesmo lado do mercado. A avidez dos competidores para vender,
nao as reclamag¢oes dos compradores, salvava os dltimos de serem espoliados.” Em outras
palavras, é a pressio competitiva que gera o incentivo ao comportamento socialmente desejavel —
de modicidade tarifaria, priorizacdo da qualidade, inova¢ao e modernizacdo etc. A menos que se
tenha realmente uma situagao caracterizada como de monopdlio natural, retirar a competicao do
escopo ¢ prejudicial a sociedade.

O modelo sem competi¢ao nao favorece a inova¢ao na oferta, com a criacio de novos
servicos de transporte. Monopolios publicos tém, em particular, maior autoridade para controlar
servigos e taxas, o que facilitaria a integragdo e a aproximagao da empresa as necessidades locais,
proporcionando maior coordenacio e integracao da rede. No entanto, isso requer uma coeréncia
de propositos e agdes dentro do setor publico - raramente verificada. Trata-se, portanto, de
sopesar beneficios e perdas de um modelo e dos outros, ou como se convencionou chamar na
Economia, da andlise de #radeoffs.

Deve-se observar, conforme apontado por Meakin (2002), que no regime de monopolio
inexiste competi¢ao entre operadores do mesmo modal, porém, ha a competigao do monopolista
em um modal com operadores de outros modais de transporte e, nao raramente, com operadores
informais, que surgem a partir das falhas na entrega do servico de transporte por parte do
monopolista. H4 ainda a competi¢ao do transporte publico com o nido motorizado (pessoas a pé
e ciclistas) e com o motorizado privado (motocicletas e carros), conforme mencionado
anteriormente.

Nos modelos (i) e (ii), caberia a autoridade reguladora assegurar que o(s) operador(es) de
transporte obedeca(m) a certos padroes de qualidade e que sua(s) oferta(s) seja(m) capaz de
atender a toda a demanda por transporte publico.

A competi¢ao controlada pode ocorrer de duas maneiras. Sao elas: i) pelo mercado — caso
em que a competicao é pelo direito exclusivo de operar o servigo de transporte e; ii) no mercado
— os operadores competem diretamente pelos passageiros, sujeitos a algumas regras, porém sem
prévia licitaciao. Existe também a alternativa em que a competicao controlada ocorre das duas
maneiras, por exemplo, limitando-se o nimero de candidatos que irdo competir pelo direito de se
tornarem operadores.

Meakin (2002) aponta que na competicdo pelo mercado, é concedido o direito de
operagao em determinada area por tempo limitado. Ao final do periodo contratual é realizada
nova licitagdo, aberta a todos os interessados. O principio deste modelo é que a pressiao
competitiva, por meio de licitagdes competitivas, induz as empresas a operarem com menores
custos operacionais (eficiéncia produtiva) e, consequentemente, com menores subsidios/tarifas
(eficiencia distributiva). Este ¢ o tipo mais comum de competicio controlada em cidades
desenvolvidas. Isso porque nessas cidades o transporte urbano é, em geral, altamente subsidiado
e, entdo, o direito de operar o servigo de transporte é dado ao competidor que requer o menor
montante de subsidios para oferecer um nivel predeterminado de servigo. Ja nas cidades menos
desenvolvidas ¢ mais comum a competicao “iu the markef’, a qual requer menor sofisticacdo nos
sistemas regulatorios e menor aparato institucional. Nessas cidades, segundo o autor, embora haja
maior competi¢do entre os operadores, nem sempre se verifica um ambiente favoravel a
inovagdes e melhorias na qualidade do servigo.
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No caso de competicio pelo mercado, a autoridade sera responsavel pelo planejamento e
desenvolvimento de todo o servigo de transporte, incluindo todos os modais. Nesse modelo, as
principais tarefas do regulador incluem: o planejamento da infraestrutura de transporte e dos
sistemas tecnoldgicos (p. ex. sistemas de bilheteria e de gerenciamento de informagoes); o
recrutamento de servicos por meio de licitagdo e contratacdo; a resolug¢do de questoes de
coordenagao entre os operadores e integracao de rede (bilhete unico, por exemplo); e a definicao
da politica tarifaria, entre outras atribuicbes. Na outra situagiao, de competicao no mercado
(também chamada de livre competi¢ao), a autoridade tem os objetivos de assegurar que a
competicio seja efetiva e de exigir padrées minimos de seguranca. E o que na literatura se
convenciona chamar de “regulagio minima”, tema que abordaremos em detalhes mais adiante.
Vale ressaltar que a impossibilidade de haver competicdo no mercado — por alguma falha de
mercado relevante, como monopolio natural inquestionavel — é pressuposto para se partir para a
ado¢do da competicao pelo mercado, muito mais intensiva em recursos publicos.

O documento da UNESCAP (2001) abordou que os operadores do modal de transporte
de passageiros por 6nibus, quando atuam no modelo de competigao no mercado, tém maior grau
de liberdade para responder a demanda dos consumidores. Apesar de ser um modelo em que ha
maior grau de competicdo entre os operadores, o que favorece a eficiéncia dos servigos e causa
externalidades positivas, este modelo pode incorrer em algumas importantes falhas de mercado,
por exemplo: de indisponibilidade, quando a demanda nio for suficiente para cobrir os custos da
oferta; externalidades negativas, tais como congestionamentos e o impacto ambiental; assimetria
de informacgdes, resultando em tarifas e padroes de qualidade diferentes do desejado; e a falta de
coordenacio.

Resta claro, portanto, que a competicao no mercado, ainda que menos intensiva em
recursos publicos, nio exime o FEstado de atuar na regulagio setorial, para induzir
comportamentos desejaveis, como atencao as preferéncias dos consumidores (iii) e ao meio
ambiente (ii), por exemplo. Esta atua¢ao regulatéria pode se dar nao somente pela imposicao de
regras a todos os players, mas também via politica de subsidios: para garantir o atendimento de
areas deficitarias (i), para a adogao de veiculos mais limpos (ii), por exemplo.

Viegas (2005) ressalva que embora o modelo de competi¢ao pelo mercado aparente trazer
menos riscos para a autoridade e para o publico, isso nao ¢ necessariamente verdade. Também
existem riscos consideraveis nesse modelo, que sao de natureza bastante distinta do caso de
competicao no mercado. Os principais riscos apontados pelo autor sdao: as especificacoes
definidas na licitagio competitiva nio estarem de acordo com a preferéncia dos usuarios do
transporte; mudangas no padrao da demanda introduzirem desalinhamentos em relacao ao que
estd previsto em contrato; ¢ o operador selecionado apresentar uma proposta insustentavel
economicamente.

Ainda sobre os riscos da competi¢ao pelo mercado, Viegas (2005) observa que na medida
em que o objeto da licitagio é mais complexo e arriscado, diminui o nimero de potenciais
competidores, com apenas grandes grupos econdmicos se apresentando na rodada final. Existe
entdo, maior probabilidade de formacdo de cartel entre os maiores grupos. Por essa razao, a
complexidade do objeto da licitagdo e o nivel de risco do contrato para o operador devem ser
cuidadosamente avaliados, considerando o grau desejavel de competi¢io real e o nivel de
conhecimento da autoridade responsavel pelo leilao e pelo gerenciamento do contrato.

Viegas (2005) disserta ainda que no mercado aberto (competicao livre), qualquer operador
que atenda a requisitos especificos de seguranga e organizagao ¢ livre para operar o servigo, sob
sua propria discri¢ao, ou seja, a entrada e saida do mercado ¢é praticamente livre. Nesse modelo
ha o maximo de liberdade de iniciativa para os operadores e o maximo de pressao competitiva.
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Nos locais onde foi aplicada a competicao livre, os servicos apresentaram instabilidades e
descontinuidades na oferta, comumente impedindo também a integracdo e a coordenagao da
rede. Apesar disso, os custos operacionais reduziram-se (eficiéncia produtiva) e a oferta para as
areas mais densas e rentaveis aumentou. Foram verificadas também inova¢oes na oferta, com a
utilizacdo de diferentes tipos e tecnologias de veiculos. O maior exemplo desse caso é o de
cidades no Reino Unido, excetuando-se Londres, onde permanece o regime de monopdlio.

Em paises em desenvolvimento, conforme destacado por Meakin (2002), sao raros os
exemplos de industrias desregulamentadas. Nesses paises ¢ mais comum a ocorréncia de
regulacdo inapropriada ou ineficiente do que a ocorréncia de desregulagao.

Meakin (2002) destaca que a auséncia, por parte do governo, de politicas claras, de
definicio de prioridades e de guias aos operadores de transporte de oOnibus — o “vacuo
regulatorio” — favorece a chamada autorregulagdo, ou seja, os operadores tendem a definir seus
proprios direitos, adota-los em suas praticas e defendé-los. Mesmo operadores ilegais, na medida
em que ganham importancia no sistema de transporte por atenderem a uma expressiva demanda
insatisfeita, estabelecem seus proprios direitos. O vacuo regulatério encoraja operadores de
diferentes modais de transporte a se organizarem em associagoes, comumente administradas por
um lider regional (“an influential strong man”) cujo objetivo sera defender os membros dessa
associa¢ao de iniciativas do governo que os desfavorecam.

As organizacoes de operadores acabam conquistando grande poder de decisao e, em
alguns casos, mais poder do que o proprio regulador. O vacuo regulatério resulta frequentemente
em confrontos entre a autoridade lider da associacao, as industrias e as diferentes instituicoes
reguladoras. Por consequéncia, a negociacdo de quaisquer conflitos de interesse torna-se mais
complexa e consome mais recursos, o que dificulta 0 monitoramento e o planejamento dos
sistemas de transporte.

Os principais problemas destacados sobre a autorregulagiao sao: como as associa¢oes dos
operadores informais estao fora do controle publico, elas podem agir a favor de seus membros e
patrocinadores e ndo dos passageiros; e como as associagdes nao sao regidas por entidades legais,
elas estao mais propicias a adotar praticas ilegais.

Meakin (2002) ilustra de que maneira uma politica regulatéria fraca e a regulagao
inapropriada levam ao cenario de demanda insatisfeita, perpetuam os sistemas informais de
transporte, favorecem a manutencao de servicos de baixa qualidade e de baixos niveis de
investimentos. Em outras palavras, o vacuo regulatério perpetua sistemas ruins para a populagao.

Este artigo segue, no entanto, linha semelhante a de Noda et al. (2018) quando analisam o
regime juridico dos Ubers vis-a-vis taxis, preconizando por uma regulacao pré concorréncia no
mercado. Segundo os autores, a caracterizagao dos taxis como “servico publico” ¢ altamente
questionavel, por conta da auséncia de requisitos de continuidade, caracteristico do servi¢o cujo
titular é a priori o proprio Estado. Os autores preconizam a “duplicidade de regimes”, ou seja, a
coexisténcia entre o taxi — enquanto “servico de utilidade publica” — com o Uber — enquanto
atividade economica livre inclusive de controle de precos — em “em proveito da qualidade dos
servicos e da maximizagao da satisfagdo dos consumidores”. O mesmo, preconiza-se aqui, pode
ser o caso entre o sistema de transporte por 6nibus e permissionarios ou mesmo autorizatarios de
vans."!

11 Desta feita, a abordagem de Noda et al. (2018) e a nossa destoa radicalmente da leitura dicotomica das
“abordagens tedricas da regulacdo” apresentada por Gongalves (2018): “A defesa da regulagdo ¢é realizada com o
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Outro mote presente neste artigo ¢ o de melhor destinagdo dos recursos publicos,
desperdicados numa atividade regulatéria mal desempenhada e, em grande instancia,
desnecessaria — nos moldes do defendido por Salgado et al. (2012). O trecho a seguir, retirado
desse artigo — que analisa portos — retrata bem esta ideia: “Considerando o quadro de baixa
qualidade das institui¢oes apresentado, discute-se neste trabalho um programa de simplificagdo
regulatoria que poderia contribuir para a redu¢ao do custo da ‘burocracia’ sobre o dia a dia das
empresas ¢ dos cidaddos, liberando recursos para atividades produtivas com resultados
mensuraveis de elevacao de produtividade, de crescimento e de bem-estar.”

O “vacuo regulatério” da organizacdo do sistema de transporte urbano de passageiros
nao deve, portanto, ser substituido por uma regulagao intensiva, que defina por exemplo escolhas
das empresas atuantes no segmento. Regulacio serve para corrigir falhas de mercado, e também
esta sujeita a falhas, muitas vezes até mais graves. Certamente uma regulagio pré-competi¢io no
mercado no caso do transporte em questao é desejavel.

2.4 Paratransito

O documento UNESCAP (2001) destaca que, nos dltimos anos, o setor de transporte
publico de pafses em desenvolvimento viu expandir o nimero de passageiros usuarios dos
servicos de transporte fora do sistema regulado tradicional. Trata-se do “paratransito”
(“paratransif”’). As questOes principais sobre este tema, abordadas no supracitado documento, sio
resumidas a seguir.

Tipicamente, os servi¢os informais sdo caracterizados por niao oferecerem rotas bem
definidas nem atividades programadas, com oferta que varia conforme haja crescimento ou
diminuicao de demanda (“market responsiveness”), preenchendo falhas no setor formal, como de
onibus e taxis. Ademais, os veiculos utilizados sio tipicamente pequenos e mais simples e incluem
vans, motocicletas e veiculos ndo motorizados (como as bicicletas tuk-tuk comuns em paises da
Asia e na India), o que confere maior flexibilidade de operacio.

UNESCAP (2001) pontua que os operadores informais se beneficiam do tratamento
favoravel ao setor nao corporativo. Isso porque eles estdo fora do sistema de impostos cobrados
as empresas do setor formal regulado e nido tém os custos inflados pelas politicas de salarios
minimos e outros direitos trabalhistas.

Em muitas localidades o paratransito oferece uma variedade de servicos que
complementa o setor formal ou cobre falhas deste. Esses servigos incluem o transporte em areas
residenciais de dificil acesso (como os mototaxis em periferias e favelas) e o transporte em areas
de facil acesso, porém distantes, que nao sao servidas pelo transporte publico convencional (ou
seja, onde ha falhas de indisponibilidade). O sistema informal também significa, principalmente
em pafses de menor renda, um mecanismo importante de acesso dos moradores de zonas rurais
as vagas de emprego em centros urbanos. Por esses motivos, o paratransito é apontado em geral
como um setrvico “dos pobres, para os pobres” (“of the poor, by the poor”).

No entanto, sao também apontados aspectos negativos relevantes nesse setor. O
paratransito frequentemente resulta em uma pressio competitiva que leva ao excesso de

argumento de que os mercados sao falhos, sendo necessaria a intervencio estatal na economia como medida para a
sua corre¢ao. Em sentido contrario, uma resposta favoravel a desregulacio decorre da crenga num livre mercado
imaginario que se imp&e normativamente a intervencdo regulatéria no dominio econémico.”
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capacidade do sistema como um todo, contribuindo para o congestionamento urbano e gerando
impactos ambientais negativos, amplificados pelo uso de veiculos pequenos, velhos e adaptados.
Ademais, diminui as possibilidades de ganhos com economias de rede planejadas no sistema de
transporte regulado. Somam-se a estes aspectos os riscos decorrentes da auto regulagdo, citados
no tépico sobre o vacuo regulatério. O paratransito — mais que os setores regulados — costuma se
apoiar em praticas operacionais perigosas, associadas ao crime e a violéncia.

UNESCAP (2001) aponta, ainda, que duas distor¢des economicas basicas contribuiram
para a rapida expansiao do paratrinsito em paises em desenvolvimento e economias em transi¢ao
nos ultimos anos. Primeiramente, estd o fato de coexistitem em muitas areas urbanas de paises
periféricos o excesso de oferta de trabalho, baixos salarios aos operadores formais e a operagao
ineficiente do sistema de transporte publico formal. Outro ponto consiste na auséncia de uma
politica que priorize a circulagdo de veiculos maiores, ou o préprio transporte de massa sobre
trilhos, o que faz com que o servigo informal operado por pequenos veiculos se torne capaz de
oferecer um transporte mais rapido e mais barato.

Os fatores abordados sobre a estrutura do paratransito justificam os motivos pelos quais
um quadro regulatério adequado deve abranger tanto o setor formal como o informal em seu
planejamento. Os governos deveriam tentar identificar as razoes pelas quais o paratransito
emergiu em cada caso e adotar uma administracao de acordo com a qual o potencial de cada setor
possa ser mobilizado e desenvolvido.

3. Regulagdao econémica no modelo de competi¢do controlada

O modelo de competi¢do controlada, por ser o mais frequente no Brasil e, em especial,
por ser o caso do transporte publico rodoviario no Rio de Janeiro, é explicitado com maior
detalhamento nesta secdo. A regulagdio economica nesse modelo intermediario entre o
monopolio e a livte competicao ¢ dividida em dois temas: estratégia de regulacio, que trata
principalmente da estrutura dos contratos, e controle de acesso ao mercado.

3.1 Estratégia de regulagio

Ha basicamente quatro diferentes tipos de contrato no modelo de competi¢ao controlada
para o mercado: 1) os contratos de gestdo (mwanagement contract), no qual a autoridade reguladora
detém os ativos, i) os contratos de servigo, que se dividem em contratos de custo bruto ou de
custo liquido (gross cost service contracting ou net cost service contracting), 1ii) as franquias e iv) as
concessoes.

Segundo UNESCAP (2001), contratos de gestao envolvem, por exemplo, um operador
de o6nibus com a responsabilidade de gerenciamento de um sistema, possivelmente incluindo
atribui¢cGes como a especificagao do servigo, dentro de certos parametros acordados. O governo
ou a autoridade local geralmente sao os proprietarios dos veiculos e outros ativos operacionais,
apesar de o operador ser responsavel pela compra e manutencao deles, assim como pelas
negociacoes de contratos de trabalho. Nesse modelo ¢ relativamente facil a implantacao de
coordenagdo intermodal e o operador tem incentivos para aumentar a qualidade dos servigos a
fim de atrair mais passageiros, desde que estes tenham a sua disposi¢ao substitutos proximos ao
servico prestado sob contrato de gestdo. As falhas nesse tipo de contrato costumam ser a fraca
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pressio competitiva, os custos elevados e tendéncia relativamente elevada de associagio entre
operadores.

De acordo com Meakin (2002), nos contratos de servico por custo bruto, toda a receita
do servico de transporte é direcionada a autoridade e, entao, os riscos decorrentes da diminui¢ao
de receita sdo do Estado. E o tipico contrato de preco fixo (fixed price contracd), na nomenclatura de
Laffont e Tirole (1993). O operador se preocupa apenas com seus custos, pois sua receita ¢ fixa e
repassada pela autoridade reguladora. Se os contratos sao de custo liquido, os licitantes baseiam
suas propostas na receita estimada para a rota a ser operada, somando-a ao subsidio que devem
receber. As propostas nos contratos de custo liquido incluem um prémio de risco, dada a
possibilidade de a receita estimada ser superior a arrecadada. Trata-se, portanto, de uma
flexibilizacao da regra do contrato de prego fixo, permitindo certo compartilhamento do risco
entre as partes. Em decorréncia disso, quando a qualidade da estimativa de demanda ndo ¢é alta —
caso de cidades que nio dispéem de sélido banco de dados sobre o sistema de transportes —, o
prémio de risco a ser pago aos operadores ¢ maior e torna a alternativa de contratos de custo
liquido mais custosa ao Estado.

Por outro lado, conforme apontado por Viegas (2005), os contratos de custo bruto
envolvem os riscos de o operador nido transferir toda a receita arrecadada com as tarifas a
autoridade (risco de vazamento de receitas) ou nao prover o servico para o qual ele foi
contratado. No entanto, boa parte dos sistemas que utilizam esse tipo de contrato adotou
mecanismos de pagamento direto ao Estado, como a venda de bilhetes eletronicos, a fim de
minimizar riscos. Diante da decisio sobre a ado¢ao de contratos de custo liquido ou bruto, deve-
se, portanto, comparar os riscos de vazamento de receitas de passagens com os riscos sobre a
qualidade das estimativas de demanda.

Meakin (2002) destaca que uma critica recorrente sobre os contratos de servico é que os
operadores ndao tém incentivos para atrair mais passageiros. Os contratos de qualidade seriam,
entao, uma alternativa a isso. Trata-se de uma forma de contrato de incentivo que almeja obter o
melhor servico possivel para os usuarios a um dado nivel de subsidio. Os contratos de qualidade
sao flexiveis e nao possuem duracdo fixa. Neste caso, o operador tem a obrigacio de colher
dados sobre a percepcao dos usuarios a respeito da qualidade do servi¢o prestado (tais como o
tempo de viagem, o servico nas paradas de 6nibus e dentro dos veiculos e o valor das tarifas) para
que mantenham o padrio exigido pelo regulador. Nessa situa¢do, as autoridades também
monitoram as condi¢cdes dos servicos ¢ ameagam adotar o modelo de licitacao tradicional (com
contratos de servico de custo bruto/liquido) na situagdo de ndo observancia dos niveis de
qualidade exigidos.

Meakin (2002) também destaca que outro método para a atracao de passageiros consiste
no pagamento de bonus aos operadores que conseguem aumentar o numero de usuarios do
servico de transporte publico por modal rodoviario. Entretanto, essa alternativa s6 é factivel em
locais onde a demanda (ou as variacoes na demanda) se mantém estavel (ou as estimativas tém
elevada qualidade) e é possivel medir o aumento do niimero de passageiros.'

No modelo de franquias, segundo Viegas (2005), uma autoridade garante a uma firma o
direito exclusivo (apds a realizacdo de uma competi¢ao) de oferecer um servigo, com quantidade
de oferta, qualidade e precos especificados pela autoridade. Esse modelo pode incluir um
pagamento de prémio ou subsidios ao franqueado que for responsavel por uma atividade
comercialmente inviavel, mas socialmente desejavel, bem como pode exigir que o franqueado

12 Com a generalizacdo dos bilhetes eletronicos, esse problema certamente perde importincia.
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faca provisdes para investimentos. As franquias diferem dos contratos de servico principalmente
¢ ¢
por permitirem, ao franqueado, maior liberdade para desenvolver o sistema de transporte.

Viegas (2005) também observa que aos franqueados pode ser conferido o direito
exclusivo de exploragdo de uma rota ou o direito de operacio dos servicos de transporte de
onibus em uma determinada area (p. ex. uma regido de um municipio ou a cidade toda). As
franquias por area tém duragdo média maior do que as franquias por rotas. Isso ocorre porque o
investimento necessario neste tipo de contrato ¢ maior e porque se espera um desenvolvimento
de mercado na area licitada, com maior atragiao de passageiros.

A necessidade de elevado investimento inicial e a forte posi¢ao do franqueado de area
explicam a principal desvantagem desse modelo de contrato: a alta dependéncia do sistema de
transporte em relacdo a cada operador. A substituicio de um franqueado que opera uma grande
area sera muito mais complexa do que a substituicdo de um operador de rota e existe, entao, um
risco maior de ruptura de servigos na ocasiao dessa mudanca. (UNESCAP, 2001 e Meakin, 2002)

Smyth (2005) aponta que concessdes de servicos publicos, assim como as franquias,
garantem o direito exclusivo na prestacao de um servigo, porém, a receita do concessionario nao
tem origem em pagamento feito pela autoridade publica, mas nas tarifas cobradas diretamente
dos usuarios. A autoridade, no entanto, pode fixar condi¢oes, tais como pre¢o maximo para as
tarifas ou um nivel minimo de oferta do servico. Em todos os outros aspectos, a concessionaria
age por conta propria. Contratos de concessao sao geralmente mais longos, muitas vezes
superiores a dez anos, para permitir que os operadores se beneficiem do desenvolvimento do
mercado e recuperem os investimentos realizados.

Ressalta-se que, pela autonomia dada aos concessionarios, esse tipo de delegacio de
servicos publicos exige que seja feita uma regulacio mais intensa da atividade concedida. Isso
porque os contratos de concessio sdao longos e a pressao competitiva praticamente inexiste nessa
situagdo, o que pode levar os concessionarios a agirem estritamente conforme as regras definidas
pela autoridade ou mesmo fora delas. Esta modalidade contratual exacerba ainda o risco de
captura da autoridade publica, tema que sera debatido mais adiante neste trabalho.

Embora a literatura economica adote essa tipologia para os contratos no modelo de
competi¢ao controlada (classificando-os em contratos de gestao, de servico, franquias e
concessoes), cabe observar que a legislacio brasileira prevé duas modalidades para as delegacoes
de servigos publicos. Sdo elas as concessoes e as permissoes.

A base constitucional para a delegacao de servigos publicos a particulares esta no art. 175
da Constitui¢ao Federal, segundo o qual:

Art. 175 Incumbe ao Poder Puablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissio, sempre através de licitagéo, a prestacdo de servigos publicos.
Paragrafo anico. A lei dispora sobre:

I — o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢oes de
caducidade, fiscalizacio e rescisdo da concessdo ou permissio;

II — os direitos dos usuarios;

IIT — politica tarifaria;

IV — a obrigacio de manter servico adequado.”

A lei que disciplina o regime juridico das permissdes e concessoes ¢ a Lei federal n.
8.987/95 — Lei das Concessoes de Setvico Publico. A concessio de servico publico é o mais
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importante contrato administrativo brasileiro, de acordo com Mazza (2012). Como principais
caractetisticas dessa modalidade de delegacdo de servico, de acordo com a Lei n. 8.987/95,
destacam-se: os contratos sao bilaterais (produzem direitos e obrigagdes para ambas as partes); ha
exigéncia de prévia concorréncia publica nas concessoes; estas tém prazo determinado, com
previsao de termo final; admitem arbitragem e preveem a cobranga de tarifa ao usuario do
servico.

A legislagao brasileira trata da permissaio como um contrato de adesio, como se
depreende do Art. 40 da Lei 8.987/95, o qual dispée que “a permissiao de setvico publico serd
formalizada mediante contrato de adesdo, que observara os termos desta Lei, das demais normas
pertinentes e do edital de licitagdo, inclusive quanto a precariedade e a revogabilidade unilateral
do contrato pelo poder concedente”. De acordo com Mazza (2012), possuir carater precario
significa que o poder puiblico tem o poder de revogar a permissao sem a exigéncia de pagar
indenizagdo aos permissionarios. Essa modalidade de delegacdo de servigos, como as concessoes,
também exige licitagio prévia, porém possui prazo indeterminado, ¢ unilateral e ¢é, em geral,
aplicada aos casos em que ¢é necessario menor volume de investimentos e o servico permite
elevada rentabilidade."”

Ressalta-se que a Lei das Concessoes de Servico Publico (art. 9°, § 2°) estabelece que “Os
contratos poderdo prever mecanismos de revisao das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdémico-financeiro”. Segundo Mazza (2012) isso significa que qualquer circunstancia especial
capaz de alterar a margem de lucro do contratado autoriza uma modificacio na remuneragio a ele
devida, ou seja, as tarifas cobradas aos usuarios dos servigos podem ser reajustadas a fim de
preservar a o equilbrio economico-financeiro do vencedor da licitagao publica, sem a
contrapartida de melhorias na qualidade do servico. Essa condi¢do corrobora a necessidade de
regulagio competente dos servigos publicos concedidos ao setor privado, inclusive com atuagiao
na esfera judicial — onde costumam se resolver celeumas relativas a reequilibrio econémico-
financeiro de contrato administrativo. Isso porque uma interpretacio abrangente deste conceito
significa a transferéncia integral do risco inerente a atividade econoémica (concedida ou permitida)
ao erario e/ou ao usudtio, ao sacrificio da modicidade das tarifas, da qualidade do servico e, de
forma mais ampla, da eficiente utilizacio dos recursos publicos e da nogdao propria de servigo
publico.

3.2 Acesso ao mercado

De acordo com Meakin (2002), no modelo de concorréncia para o acesso ao mercado
(competicao pelo mercado), a autoridade reguladora geralmente especifica os servicos a serem
ofertados, suporta a organizagao e a infraestrutura necessarias e, em seguida, convida potenciais
operadores a apresentarem propostas de acordo com essas especificagoes. O licitante que
oferecer a proposta que melhor atenda aos critérios de selegao ganha o certame. O mesmo autor
também explana sobre as fases do procedimento de selecao, a saber: pré-qualificagao e avaliagao
da oferta. Meakin (2002) disserta, ainda, sobre como ocorre a selecao para o mercado em paises
com diferentes graus de desenvolvimento e a respeito das dificuldades de adogao de critérios de
selecdo. Estes temas sao resumidos a seguir.

O estagio de pré-qualificacao consiste em determinar quais licitantes atendem aos
requisitos minimos para operar um servico de 6nibus de forma segura, eficiente e confiavel.

13 Certamente poderia, portanto, ser adotado no caso do paratransito em geral, ¢ do transporte por vans em
particular. Este tema serd esmiucado na parte 2 deste artigo.
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Entre os critérios estdo incluidos a experiéncia corporativa no setor, numero de pessoal
qualificado e recursos financeiros em relagdo a dimensio e complexidade da operagdo. Se o
proponente satisfizer o padrao minimo para cada parametro ele estara apto para a fase seguinte: a
de avaliacao.

Existem diferencas substantivas na caracterizagao da fase de pré-qualificacdo entre paises
com diferentes graus de desenvolvimento. Uma caracteristica dos sistemas de transporte publico
em cidades desenvolvidas é que eles sdo subsidiados e, em geral, obter o melhor valor para os
fundos gastos em subsidios é um objetivo politico. Isso significa que o critério de selecdo na fase
de pré-qualificacio pode ser simples e facilmente quantificavel, pois sdo analisadas as ofertas que
se propdem a prestar os servicos de transporte a um menor montante de subsidios. Em cidades
menos desenvolvidas, ¢ improvavel que haja subsidios." Tendo em vista que devem ser adotados
critérios financeiros, ha duas opgdes possiveis com relagdo a uma rede especificada. Sdo elas: a
proposta que oferecer o mais alto pagamento a autoridade ou o lance que oferecer a tarifa mais
baixa. Ressalta-se, porém, que o pagamento de um prémio a autoridade pode nao ser consistente
com a maximiza¢ao do uso do transporte publico e pode nao assegurar a mobilidade urbana de

qualidade.

Ha casos mais extremos, em geral observados em regides com menor grau de
desenvolvimento, em que o objetivo da autoridade regulatéria é apenas selecionar o operador
com maior probabilidade de operar um servico confiavel e eficiente. Nesses casos, a autoridade
normalmente nao possui um amplo banco de dados e niao possui grande capacidade de
planejamento ou regulacdo, de modo que a especificagio dos servicos a serem prestados pode ser
deixada sob a responsabilidade do proprio operador.

O problema central na defini¢ao de critérios de licitagdes é que os fatores que indicam a
probabilidade de o operador prestar servicos eficientes e confiaveis niao siao facilmente
quantificaveis. O uso de critérios qualitativos em certames tem se mostrado problematico, uma
vez que cada avaliador pontua critérios diferentes com notas diferentes, ainda que os pesos sejam
pré-definidos, implicando em subjetividade na sele¢do e os riscos inerentes a ela.

Em geral, o principal critério nos casos de avaliagdo quantitativa é o valor da tarifa a ser
cobrada pelo operador aos passageiros. Isso implica que nos locais onde a autoridade
preestabelece o valor da tarifa as dificuldades de avaliacio de propostas sio ainda maiores. Neste
cenario, os principais itens a serem pontuados nas licitagoes sao a capacidade de prover servico
seguro, confiavel, eficiente e com competéncia de se adaptar a alteracbes na demanda do
mercado. Sio levados em consideragao, para essa analise, dados como experiéncia do operador e
recursos financeiros disponiveis.

Deve-se observar que maior acesso a recursos financeiros ou maior quantidade de
profissionais sao dados que nio necessariamente representam vantagem de um licitante sobre
outro. Do mesmo modo, o operador com maior capacidade de oferta nao necessariamente
provera um servico de melhor qualidade (apesar de num certame mal desenhado obter vantagem
sobre os outros concorrentes), pois isso podera representar excesso de capacidade. Pode
simplesmente significar maiores custos operacionais, o que afeta inclusive a sustentabilidade
financeira da atividade e, portanto, a continuidade do servico licitado.

14 Veremos na parte 2 que no caso do Rio de Janeiro os subsidios sdo gigantescos, em especial por conta das
gratuidades e, mais recentemente, da adocio do bilhete Gnico. Veremos ainda outros problemas relacionados ao caso
especifico.
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E importante que a autoridade defina seus critérios em um nivel compativel com a
realidade da demanda pelo servico e com a receita do operador. Isso enfatiza a necessidade de
profissionais qualificados no organismo regulador, o que ¢é escasso em pafses menos
desenvolvidos. Na auséncia desses profissionais, é inegavelmente preferivel adotar critérios mais
simples e quantificaveis. Esse ensinamento também aparece em Klemperer (2004), um belo
manual sobre boas praticas em leiloes.

No Brasil, a Lei n. 8.666, de 21/06/1993 estabelece “as normas gerais sobre licitagdes e
contratos administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienacOes e locacdes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”. Segundo a legislagio, ha sete modalidades licitatorias. Sdo elas: concorréncia,
tomada de precos, convite, concurso, leildo, consulta e pregao. Mazza (2012) aponta que
concorréncia ¢ a modalidade de licitagdo obrigatéria para o caso de concessdes de servico
publico, por ser a modalidade formalmente mais rigorosa.

A concorréncia ¢ dividida em duas grandes etapas: a fase interna e a fase externa. A fase
interna compreende todos os atos anteriores a publicagdo do edital, como a elabora¢ao do
projeto basico e o or¢amento detalhado. A fase externa inicia-se com a publicag¢ao do edital e vai
até a adjudicacido, quando ¢ reconhecido o vencedor da competicio (Mazza, 2012).

Uma importante etapa da fase externa ¢ a habilitagdo, em que a administracio publica
verifica a aptidio do candidato para futura contratacio. Esse ¢, portanto, o estagio de pré-
qualificagio da competicio para o mercado. Nessa fase, de acordo com a Lei n. 8.666 de
21/06/1993, siao exigidos documentos relativos a habilitacio juridica, a regularidade fiscal, a
qualificacdo técnica e a qualifica¢ao econdémico-financeira.

Destaca-se que, entre os principios especificos aplicaveis ao procedimento licitatorio,
estdo o principio da isonomia, que impde que a comissio de licitagdo dispense tratamento
igualitario a todos os concorrentes, e o principio da competitividade, segundo o qual a busca pela
melhor proposta ¢ uma das finalidades da licitacao e, por isso, nao podem ser adotadas medidas
que comprometam decisivamente o carater competitivo da licitagao.

Por essas caracteristicas, conclui-se que a legislacao brasileira em tese confere um aparato
institucional consistente para as regras de acesso ao mercado nas licitagbes para concessées de
servicos publicos no Brasil. Caberia ao licitante e a autoridade reguladora, portanto, assegurarem
que sejam respeitados os principios estabelecidos por lei e as regras contratuais, para que seja
mantida a qualidade do servico, a modicidade das tarifas, a capacidade de atendimento da
demanda e a competicao.

4. Onibus e Vans no Rio De Janeiro
Esta segunda secido se destina a apresentar o caso particular da regulagao do transporte

pot 6nibus e vans na cidade do Rio de Janeiro, a luz da teoria apresentada na primeira secio.

4.1 O Servigo Publico de Passageiros por Onibus do Rio de Janeiro — SPPO-R]
Nesta primeira subsecao focaremos no transporte regular por onibus, abordando a

reestrutura¢ao do modelo ocorrida a partir de 2010 e a nova politica tarifaria adotada.
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4.1.1 Reestruturagio, aperfeicoamento e racionalizagao do SPPO-K]

O Setvico Publico de Passageiros por Onibus do Rio de Janeiro (SPPO-R]) foi
reestruturado em 2010, nos termos da Concorréncia n. CO 10/2010 . A partir desta
reestruturagao, o sistema, que até entdo constituia um servico publico delegado ao setor privado
na modalidade de permissao por linha, passou a funcionar sob o regime de concessao. De acordo
com o edital da concorréncia, a meta da reestruturacio do SPPO-R] era: “promover a
organiza¢ao e a racionalizagao” do servigo, de forma a “atender aos anseios de deslocamento da
populagio”, “possibilitar a implantacio do Bilhete Unico Municipal”'® e “aperfeicoar a regulacio”
do sistema de transporte publico por 6nibus. O prazo da concessio foi estabelecido em vinte
anos, com possibilidade de prorrogacio por igual periodo.'”

A reestruturagao dividiu a rede municipal em cinco grandes areas, cada uma denominada
Rede de Transporte Regional — RTR, das quais quatro redes foram licitadas. A exce¢ao coube a
RTR1, correspondente a regidao central da cidade, considerada area de operacio comum. Cada
RTR licitada seria operada por um concessionario, e as linhas a serem operadas por cada um
deles estavam pré-estabelecidas no edital. Pode-se dizer, portanto, que cada concessionario teria o
monopodlio por area do servico de transporte por Onibus, respeitando-se o desenho das rotas
estabelecido pelo poder concedente, a Secretaria Municipal de Transportes — SMTR.

O edital da concorréncia estabeleceu que as pessoas juridicas interessadas poderiam
participar isoladamente ou reunidas em consoércio, se comprovados os requisitos minimos de
qualificagdo. As empresas participantes também foram autorizadas a participar de mais de um
consorcio, desde que nao relativos a uma mesma RTR.

A concorréncia teve trés fases: i) habilitagao, que ¢ a fase de pré-qualificagio; ii) proposta
comercial, em que ha a indicacio da RTR de preferéncia e a apresentagao da tarifa basica de
remunera¢ao (IBR), definida como o valor minimo necessario para a manutengao do equilibrio
econémico-financeiro na prestacao do servico licitado; iif) proposta técnica.

Apenas seis consorcios foram habilitados a participar da licitagdo (das quatro RTRs). Na
fase de julgamento das propostas comerciais todos os consorcios participantes apresentaram o
mesmo valor a titulo de tarifa basica de remuneracio (IBR): dois reais e quarenta centavos.
Dessa forma, todos receberam a mesma nota nessa fase e a pontuagao das propostas técnicas,

150 SPPO-RJ era, 4 época da concessio, denominado Sistema de Transportes Coletivos por Onibus - STCO-R].
Por isso, nos trechos em que foram transcritos textos do edital da concorréncia ou de outros documentos anteriores
a mudanca de denominagio, aparece a antiga sigla.

16 Segundo a Lei n° 5.211/2010, o Bilhete Unico Catioca ¢ o beneficio tarifirio da integragao nas linhas de 6nibus
municipais da cidade do Rio de Janeiro. Utilizando esse cartio eletronico, pode-se embarcar em até dois 6nibus
municipais ou em um 6nibus e um BRT (Bus Rapid Transit — um sistema de transporte rapido realizado por 6nibus
articulados que trafegam em corredor exclusivo), ou um 6nibus e um VLT (Veiculo Leve sobre Trilhos), dentro do
intervalo de duas horas e meia, pagando o valor de apenas uma passagem de 6nibus (em janeiro de 2019 fixada em
R$ 4,05), entre outras integracdes possiveis. Hi também o Bilhete Unico Intermunicipal, um beneficio tarifirio que
inclui a utilizacio de transporte intermunicipal na regiio metropolitana do Rio de Janeiro. O Bilhete Unico visa
promover a coordenacio da rede de transportes, maximizando as economias de rede, conforme explicado em
Teixeira et al. (2011). Conforme se arguira na dltima subsegdo deste texto, esta integracdao é apenas parcial e nao ha
nenhuma justificativa plausivel para que seja assim. InformagSes complementares estio disponfveis em:
https:/ /www.cartaotiocard.com.br/rcc/institucional / tarifas. Acesso em 20/03/2019.

17 Vale lembrar que, conforme abordado na parte 1 deste artigo, o regime de permissdo é por prazo indeterminado e
permite a revogacio unilateral a qualquer tempo.
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que tinha peso de 70% sobre a nota final da oferta, foi o fator decisivo para o resultado do
certame. No fim do processo, quatro consoércios venceram as licitagoes'®.

E importante destacar que o edital do certame previu que o licitante deveria apresentar na
proposta comercial, além da TBR, o valor da contrapartida a ser paga ao municipio em
decorréncia da delegacao da concessio. Este valor corresponde a diferenga entre o valor da TBR
proposta e o valor estipulado para a operagio do Bilhete Unico Municipal, fixado em dois reais e
quarenta centavos. No entanto, como o valor da TBR apresentada pelos consoércios foi o mesmo
valor do Bilhete Unico, o valor da contrapartida foi nulo.

No processo de reestruturacio SPPO-RJ foram definidas clausulas de obrigacoes as
concessionarias do servigo de transporte, com vistas a assegurar a qualidade e a eficiéncia deste.
Uma das clausulas aponta que as empresas devem “operar os servigos de forma a garantir a sua
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, liberdade de escolha,
conforto, cortesia, modicidade tarifaria (...)”. Noutra clausula ficou estabelecido que a operadora
deve “promover o constante aperfeicoamento técnico e operacional dos servigos, bem como a
atualizagdo e o desenvolvimento tecnoldgico das instalagoes, equipamentos e sistemas utilizados”.
Destaca-se, ainda, outro trecho do contrato de concessao em que se estabelece o dever do
concessionario de “garantir a seguranca do transporte, bem como a integridade fisica e o
conforto dos usuarios”. Nota-se por meio destes exemplos que ha uso de termos genéricos no
que diz respeito aos deveres das empresas prestadoras dos servigos de transporte por Onibus,
uma vez que sao estabelecidas regras, mas nao parametros objetivos que permitam mensurar e
avaliar o cumprimento das obrigagdes.

Vale observar, ainda, que nos contratos de concessao foi estabelecido que o
descumprimento das obriga¢des por parte do concessionario implicara em sangoes do poder
concedente. As penas siao: adverténcia nos casos de infracdo leve e média e multa, suspensio
temporaria de participagio em licitagdo e/ou declaracdo de inidoneidade nos casos de
reincidéncia ou infracao grave. As punicdes sio, portanto, brandas e tal como as cldusulas
genéricas de obrigagcdes das empresas concessionarias, pouco contribuem para o efetivo
cumprimento das metas da concessao.

O perfodo ap6s a reestruturacio do SPPO-R] foi marcado por crescente insatisfacio dos
usuarios com a qualidade do servigo prestado e o valor das tarifas de onibus. Entre outubro de
2010 e maio de 2013 houve seis reajustes/revises tatifrias'’ e o preco da passagem aumentou
de R$ 2,40 para R$ 2,95 neste periodo, o que representa uma variagao de mais de 20% do valor
da tarifa. O descontentamento da populagio com o sistema dos oOnibus, somado a outras
reclamagdes contra a corrupcao e a ma qualidade de outros servigos publicos, teve seu apice nas
manifestagoes populares de junho de 2013, niao apenas no Rio de Janeiro, mas também em
diversas capitais brasileiras que passavam por situacao semelhante.

18 Ressalta-se que tanto o desenho do edital da concorréncia quanto algumas catracteristicas dos consoércios
vencedores e do andamento do processo de licitagdio — em que ha indicios de conluio - foram posteriormente
questionados pela populagdo, pelo Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro e por uma Comissio
Parlamentar de Inquérito. Este tema sera abordado detalhadamente na préxima segdo, mas vale ja ressaltar que o
resultado desfavoravel a populagdo nio surpreende haja vista os alertas quanto ao desenho de certames contido em
Klemperer (2004), em especial quanto ao nimero de participantes préximo ao nimero de objetos leiloados.

19O Decreto n° 32.842, de 01/10/2010, fixou a tarifa em R$ 2,40; a Resolucio SMTR n° 2.105, de 04/05/2011,
estabeleceu o valor em R$ 2,50; a Resolucio SMTR n° 2.169, de 29/12/2011, fixou em R$ 2,75; o Decreto n°® 36.616,
de 18/12/2012, fixou a tarifa em R$ 2,90, porém, cedendo a pressdes populates, a SMTR revogou este decteto pot
meio do Decteto n® 36.656, de 01/01/2013. No entanto, alguns meses mais tarde o Decreto n® 37.214, de
28/05/2013, fixou a tatifa em R$2,95, no entanto, logo em seguida das manifesta¢des de junho, o Decreto n° 37.299,
de 19 de junho de 2013, estabeleceu o valor da tarifa em R$ 2,75 novamente. Fonte:
http:/ /www.tio.tj.gov.bt /web/transparenciadamobilidade/ exibeconteudo?id=5017063. Acesso em 01/06/2018.
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Em janeiro de 2014, o Decreto n° 38.279 estabeleceu um novo reajuste tarifario e, por
outro lado, buscando atender as reinvindicagdes da populagao por melhorias no transporte,
instaurou medidas de aperfeicoamento do SPPO-R]J. Tais medidas foram tomadas a partir das
conclusdes da Comissao Especial instaurada nos termos da Resolug¢ao n® 830 do Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro, cujo objetivo foi “promover ampla apura¢io no sistema
de transporte publico de passageiros por Onibus, levando em consideragio as condicOes
pactuadas para a concessao”. O Decreto criou a Comissio de Acompanhamento do Servico
Piblico de Transporte de Passageiros por Onibus e definiu medidas a serem tomadas por
diferentes 6rgaos, com o objetivo de promover melhorias no transporte por Onibus. Tal
Comissao ¢ integrada pela Secretaria Municipal da Casa Civil — CVL, pela SMTR, pela
Controladoria Geral do Municipio - CGM e pela Procuradoria Geral do Municipio — PGM e
vinculada diretamente ao Gabinete do Prefeito — GBP. As atribui¢cbes da Comissao sao
“acompanhar o trabalho do Poder Concedente no que diz respeito a execugao e fiscalizagao dos
Contratos de Concessio, propondo eventuais medidas corretivas, orientagdes, melhorias e
prestando contas diretamente ao Prefeito”.

O Decreto n° 38.279/2014 determinou varias acoes a serem tomadas pela SMTR com o
objetivo de aperfeicoar a prestagao do SPPO. Entre essas destacam-se: a determinagao de que a
SMTR exigisse dos Consoércios a adequagao dos terminais rodoviarios a normas de qualidade,
fiscalizar se os Consércios efetivamente dispdem de postos de venda de Bilhete Unico e de
atendimento ao usuario, exigir dos Consoércios a realizagio anual de auditoria externa
independente nas respectivas demonstragoes financeiras consolidadas, exigir dos Consoércios a
imediata regularizacao dos veiculos com licenciamento e vistoria em atraso, exigir dos Consorcios
a apresentacio de cronograma de realizagdo de programa de treinamento dos motoristas e
cobradores, implementar, no que se refere as reclamagoes e solicitagdes dos usuarios, controle da
medida efetivamente tomada para atender a reclamacio/solicitacio, e de seu prazo de
implementagao.

A Secretaria Especial de Ordem Publica - SEOP foi atribuida a obrigacio de levantar a
situacdo fiscal das empresas consorciadas quanto ao recolhimento da taxa de autorizacio de
publicidade e prestar essas informagSes ao Tribunal de Contas do Municipio — TCM-Rio. O
Decreto estabeleceu ainda que a Controladoria Geral do Municipio — CGM deve prestar todo o
auxilio necessario a SMTR para efetivacao das disposi¢oes do proprio decreto e que a SMTR, em
atendimento a determina¢ao do TCM-Rio, deveria elaborar, no prazo de 30 (trinta) dias, plano
determinando que, até 31 de dezembro de 2016, todos os veiculos vinculados ao SPPO fossem
dotados de ar-condicionado®.

20 Ressalta-se que, posteriormente ao Decreto n® 38.279, a prefeitura editou um novo decreto para reduzir a meta de
implantacdo de ar-condicionado nos 6nibus para 70% da frota. No entanto, o Ministério Publico entrou com uma
acdo contra esse novo decreto e o Tribunal de Justica determinou que a prefeitura cumpra a meta estabelecida
anteriormente, de climatizar 100% da frota. O impasse sobre essa questio levou o Ministério Publico, em mar¢o de
2017, a “incluir nos autos do processo que trata da refrigeracio dos coletivos que circulam na cidade, um pedido para
que a prefeitura seja obrigada a nomear um interventor administrativo no contrato de concessio do servico de
transporte publico do Rio, para garantir a celeridade do processo”. Em agosto de 2017, o percentual de 6nibus
climatizados era de 54,3% e, até o presente, a realidade parece distante do cumprimento da meta. Fontes:
<http://gl.globo.com/tio-de-janeiro/noticia/2016/02/tio-tera-que-refrigerar-100-da-frota-de-onibus-ate-o-fim-de-

2016-decide-tj.html>, <http://gl.globo.com/tio-de-janeiro/noticia/2016/09/justica-mantem-decisao-e-tio-tem-
que-climatizar-100-da-frota-de-onibus.html>,  <http://extra.globo.com/noticias/tio/impasse-na-climatizacao-dos-
onibus-do-rio-leva-mp-pedir-intervencao-nas-empresas-21142824 html#ixzz4db2qXxEP>, <
https:/ /oglobo.globo.com/tio/mais-da-metade-dos-onibus-do-tio-nao-tem-ar-condicionado-21758965>, Acesso
em: 28/03/2018.
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Em outubro de 2015, a SMTR da prefeitura do Rio de Janeiro iniciou o programa de
Racionalizacio das Linhas de Onibus, com o objetivo “de tornar o sistema de transporte da
cidade do Rio mais eficiente, descongestionando corredores preferenciais e pontos de parada de
Onibus, para que haja mais fluidez no trinsito e regularidade no servico” *'. O programa de
racionalizacdo foi instituido apos estudos realizados pela SMTR mostrarem que “54% das linhas
que circulam no Rio tinham mais de 50% de seus percursos idénticos ao longo das viagens” apos
a licitagao de 2010, ou seja, que havia grande sobreposi¢do de linhas, o que indicaria, segundo o
estudo, um modelo de operagao pouco eficiente.

As linhas sobrepostas foram substituidas pelas chamadas linhas troncais (linhas de ligacao
da zona sul ao centro), integradas (linhas de ligacao da zona oeste a zona sul), linhas diametrais
(linhas de ligacdo da zona norte a zona sul) e linhas circulares e auxiliares (circulagdo interna na
zona sul). Segundo informagdes divulgadas pela SMTR, foi determinado que a frota desses
servigos fosse ampliada e as mudancas instituidas com a racionalizagdo estariam proporcionando
melhorias no transito, como o aumento da velocidade média dos 6nibus e taxis, veiculos que
circulam pelos corredores preferenciais e “servicos com intervalos mais regulares e permitindo o
fim da disputa por passageiros nos pontos, uma vez que as empresas agora atuam como

consorciadas e nao mais como concorrentes’.*

No entanto, haja vista o elevado nimero de reclamagdes sobre as altera¢Ges instituidas no
transporte por 6nibus — que consistiram, principalmente, no aumento do nimero de baldeagoes,
na demora para conseguir um coletivo e na divulgagio precaria das alteragdes realizadas — o
processo de racionalizacdo foi suspenso imediatamente apds a troca de gestdo da prefeitura do
Rio de Janeiro, por meio do Decreto RIO n° 42.723, de 01/01/2017.%

4.1.2. Politica tarifaria

Tendo em vista a insatisfacao da populagao com o valor das tarifas de 6nibus em relagao
ao nivel do servico de transporte prestado, a presente se¢ao dedica-se ao exame do processo de
definicdo de precos e dos reajustes das tarifas, ambos previstos nos contratos de concessao do
SPPO-R]J.

O edital da concorréncia CO n. 10/2010, estabeleceu que o valor da tarifa de 6nibus “sera
reajustado anualmente, ou na periodicidade que vier a ser fixada na legislacio, de acordo com os
critérios estabelecidos na clausula 5.7 do Contrato de Concessao”. A clausula 5.7, por sua vez,
definiu que a férmula para o calculo do reajuste das tarifas é paramétrica e leva em consideragao
indices economicos de variagao de pregos e os respectivos percentuais de participagio no valor
do reajuste, demonstrados no quadro abaixo:

2 Secretaria Municipal de Transportes, disponivel em:
<http://www.tio.tj.gov.br/web/smtt/racionalizacao/porque>. Acesso em 05/04/2019.

22 Idem da nota anterior. Note-se que este trecho traduz o avesso do que recomendatia a Teoria Econémica, de se
privilegiar a concorréncia — conforme abordado na Parte 1 deste artigo e sera objeto de critica na Parte 3.

2 Segundo repottagem de 03/03/2016, até aquele momento “50 linhas foram extintas, 26 modificadas e 21 ctiadas”.
Reportagem  disponivel em:  <http://gl.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/03/apos-5-meses-usuatios-
teprovam-racionalizacao-de-onibus-no-rio.html>. Acesso em 08/05/2018.

O préprio Decreto de 2017 menciona que: “as recentes alteragoes de linhas de 6nibus na Cidade do Rio de Janeiro
vem recebendo criticas de toda sorte dos usudrios do servigo publico”.

EALR, V. 12,n2 3, p. 320-359, Set-Dez, 2021 340
Universidade Catolica de Brasilia - UCB Brasilia-DF


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/deed.pt_BR
http://www.rio.rj.gov.br/web/smtr/racionalizacao/porque
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/03/apos-5-meses-usuarios-reprovam-racionalizacao-de-onibus-no-rio.html
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/03/apos-5-meses-usuarios-reprovam-racionalizacao-de-onibus-no-rio.html

Suzane Araujo Brasil, Rafael Pinho Senra de Morais

Tabela 1 — Parimetros do célculo de reajuste das tarifas®

Itens Indice econémico Participagao
Oleo diesel — OD IPA, coluna 54 — FGV | 21%
Rodagem — RO IPA, coluna 25 - FGV  |3%

Veiculo — VE IPA, coluna 14 - FGV  |25%

Mio de obra - MO INPC - IBGE 45%

Outras despesas - DE | INPC — IBGE 6%

Fonte: Edital da CO n.10/2010 — Sectetaria Municipal de Transportes
do Rio de Janeiro, 2010.

Além do reajuste anual, o contrato de concessio também prevé a revisdo das tarifas.
Consta no texto do edital que o poder concedente, a SMTR, podera realizar processo de revisao
tarifaria “em funcao da verificagdo da produtividade e eficiéncia na prestagao dos servigos pela
concessionaria”. Esse processo podera ser instalado a cada quatro anos a contar da data do
reajuste anterior.

No processo de revisio de tarifas, calcula-se a taxa interna de retorno (TIR) da concessio,
que representa a lucratividade do concessionario. A TIR calculada ¢ comparada com a que foi
estabelecida no contrato de concessao, para a verificagio da manutencdo do equilibrio
economico-financeiro do concessionario, em conformidade com a Lei das Concessoes (Lei
8.987/95), art. 9° e seus parigrafos.

Por suposto, todo este calculo ¢ realizado em cima das informagdes prestadas pelas
empresas concessionarias — como suas planilhas de custos, por exemplo — sofrendo, portanto, do
classico caso de informagdo assimétrica (entre regulador e regulado), que se soma a classico
problema econ6émico de desalinhamento de incentivos (entre regulador e regulado).”

Note-se ainda que na legislagio mencionada nao ha previsao de “fator x”, o que é muito
comum nos contratos de concessio de servicos publicos e preconizado por manuais de
Regulagao como Train (1991), Laffont e Tirole (1993), Church (2000), Armstrong e Porter
(2007). O “fator X”* é um desconto que se da a reposicao integral da inflagao passada, como uma
imposicao contratual de ganho minimo de eficiéncia ou produtividade anual. Seria o equivalente a
pegar o preco calculado pela tabela 1 acima (e nota de rodapé 22) e dar um desconto de, digamos,
x por cento. Os contratos do SPPO-R] nio preveem fator X.

24 A férmula empregada para calcular o reajuste do prego das passagens ¢é, portanto:

ROi—ROo0
ROo

(0Di—0Do)
ODo

(VEi—-VEo)
VEo

Pc=Po><(0,21><( ) +0,03 % ( ) +0.25 x (

) +0,45 x (HEEH0) 4

MOo

0,06 X ((DEL'—DEO)
DEo

parametros adotados, cujos valores sdo referentes ao més anterior a data do reajuste (p. ex., ODi) ou referentes ao

més anterior a data do dltimo reajuste (p. ex. ODo).

%5 O regulador possui um déficit informacional com relagdo ao ente regulado: ele ndo observa os custos efetivos das

)), onde Pc ¢ o prego calculado, Po ¢é o valor da tarifa em vigéncia e as demais incégnitas sao os

empresas concessionarias, que os conhecem de perto. Por outro lado, enquanto o regulador preocupa-se — se nao for
corrupto nem capturado — com o bem-estar da sociedade, a empresa regulada classicamente foca na maximizacio de
seu lucro individual. Mais detalhes em qualquer livro texto de Microeconomia, como Pyndick e Rubinfeld (2010), por
exemplo.
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4.2 Transporte irregular ou alternativo e vans
4.2.1 Origens e caracteristicas

Em paralelo ao crescimento da populagiao urbana, o Brasil viveu, nas dltimas décadas, a
expansao de modais de transporte irregulares ou “alternativos”, chamados de paratransit modes na
literatura economica estrangeira. Em sua origem representados por “onibus piratas” e Kombis,
hoje esse tipo de transporte ¢ realizado sobretudo por vans e mototaxis.

A emergéncia do transporte irregular ou alternativo na cidade do Rio de Janeiro esta
associada a crise de mobilidade que emergiu na década de 1990, dada a incapacidade de a
expansao de metro e autoestradas atenderem as necessidades de deslocamento da populagio. O
transporte informal, no entanto, sempre teria coexistido com o convencional: o irregular atendia
areas inacessiveis, sem linhas de 6nibus regulares ou com baixa demanda (periferias e favelas). A
expansao do modal informal ocorreu a partir da segunda metade da década de 1990, quando
passou a operar inclusive em bairros de classe média (Mamani, 2004).

Em 1992, por meio do Decreto n® 11.471, o transporte alternativo comecou a operar
legalmente como um servi¢o complementar ao dos Onibus e ficou restrito a areas de dificil acesso
ou onde nio existia outro servico de transporte. A principio, essa modalidade era representada
pelos chamados “cabritinhos”, como sio chamadas as vans que sobem e descem as favelas dos
morros cariocas. Entretanto, em face de uma crescente necessidade de transporte da populagao,
uma demanda reprimida por deslocamento passou a ser atendida pelos alternativos em bairros
fora das favelas, especialmente os localizados em areas periféricas da cidade, operando
ilegalmente e muitas vezes disputando mercado com o transporte por 6nibus (Maia, 2009).

Destaca-se que o servico de transporte irregular no Rio de Janeiro esta associado a
entidades criminosas, conhecidas popularmente como milicias. Esse termo foi empregado, em
principio, para designar organizagdes instaladas em bairros e comunidades carentes, formadas por
agentes e ex-agentes do poder publico, que venderiam seguran¢a aos moradores e combateriam o
trafico de drogas na regiao. Os grupos milicianos, na medida em que consolidaram seu podert,
passaram também a explorar diversas atividades economicas exercidas nestes territorios, em que
se destacam a venda de gas, o transporte alternativo e o servigo clandestino de TV a cabo,
impondo-se a populagdio como monopolistas desses servigos. Apesar das denincias sobre o
vinculo do transporte irregular a grupos criminosos, o crescimento da importancia das vans para
a mobilidade no municipio, as pressoes das entidades de classe (cooperativas e sindicatos) e o
apoio da opinido publica levaram a paulatina incorpora¢dao desse modo de transporte ao sistema
regular pela prefeitura municipal, embora ainda seja expressivo o volume de veiculos que operam
ilegalmente. A SMTR denomina o servi¢o de vans regulares como Sistema de Transporte Pablico
Local — STPL. Esta modalidade de servico de transporte, segundo a secretaria, “tem como
finalidade complementar o servico convencional, por 6nibus, devendo atender, prioritariamente,
as ligacdes intrabairros e interbairros”*. Deste modo, a atuacdo da secretaria em relagio ao
transporte por vans abrange duas iniciativas: por um lado, regular o transporte por vans que
tenha carater complementar aos Onibus e, por outro, proibir e coibir as vans irregulares em
trajetos mais longos, em que sao competidoras do sistema de 6nibus.

26 Informagdes da Secretaria Municipal de Transporttes, disponiveis em: <http://www.tio.tj.gov.bt/web/smtt/stpl-
online>. Acesso em 05/04/2019.
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Todavia, na pratica, nota-se que ha um vacuo regulatério no transporte complementar e a
expansio do servico controlado pelas milicias. O relatério da CPI das Milicias™ aponta, ja em
2008, que:

[..] o transporte alternativo no municipio do Rio de Janeiro, quase 15 anos apds o seu
surgimento, ¢ terra sem lei. Grande parte das cooperativas foi tomada a forca pelas
milicias, mais de 2/3 das vans e Kombis que circulam nio sio regularizados, dentre as
que tém algum tipo de autorizac¢do para explorar o servico a maioria nio cumpre a
legislacio de vistoria anual.

Mais recentemente, novo esvaziamento da fiscalizagdo do transporte complementar tem
sido apontado como a causa para a ampliagao do nimero de vans que operam ilegalmente e para
a queda na qualidade e seguranca do servigo.

O exame sobre as origens do transporte irregular e suas caracteristicas no Rio de Janeiro
leva a crer que este caso nao difere do panorama geral tracado na primeira parte desta
comunicacio acerca dos paratransit modes. E notério que esse sistema deriva de falhas no
transporte regulado. Tem-se, ainda, que algumas de suas caracteristicas, tais como a associagdao a
grupos criminosos e a falta de seguranca, decorrem de falhas na estrutura regulatéria e da
fiscalizacao ineficiente.

4.2.2 Importincia das vans para a mobilidade nrbana

Se por um lado, ¢ sabido que o transporte irregular no Rio de Janeiro esta comumente
associado ao crime organizado e apresenta deficiéncias de qualidade e seguranga, por outro
também é notorio que presta um servigo de garantia da mobilidade urbana a uma grande parcela
da populag¢io, no vacuo do servigo publico convencional.

A tabela 2 abaixo apresenta o percentual das viagens por modo de transporte dentro da
Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro. Os dados foram apresentados no Plano Diretor de
Transporte Urbano (PDTU) de 2016 a partir de pesquisas de campo realizadas em 2012.

Tabela 2 — Distribuicio percentual das viagens/dia
por modo de transporte na RMR]

Onibus municipal e intermunicipal 37,7%
A pé 29.4%
Automodvel 16,7%
Metrd 2,9%
Transporte alternativo 2,9%
Trem 2,5%
Bicicleta 2,4%
Outros modos coletivos 2,2%
Taxi 1,1%
Outros modos individuais 0,9%
Motocicleta 0,8%
Barcas 0,5%

Fonte: PDTU-RMR]J, 2016.

27 Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito Destinada a Investigar a Acio das Milicias no Ambito do
Estado do Rio de Janeiro (Resolugio n° 433/2008), datado de 14 de novembro de 2008.
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Por meio da tabela, destaca-se a importancia do transporte alternativo, isto ¢, as vans,
responsaveis por 2,9% das viagens realizadas na RMR]J. Esse percentual ¢ o mesmo das viagens
por metrd e é superior a0 modal ferroviario (trem), por exemplo. Isso significa que as vans —
apesar de todas as restricoes impostas — em 2012 ja eram responsaveis por mais deslocamentos
que todos os outros modais que niao os 6nibus, os automoveis individuais e os deslocamentos a
pé. Ademais, de acordo com dados da Subsecretaria de Transporte Complementar, o STPL
compreendia, em janeiro de 2018, 2.202 permissionarios e 143 linhas, em operagao
principalmente nas zonas oeste ¢ norte da cidade, areas historicamente menos contempladas pelo
transporte regular de 6nibus.

Parece ser consenso que as vans tém muito a contribuir para a mobilidade urbana ao
operarem como transporte complementar. O papel desse novo transporte como competidor do
sistema de oOnibus, no entanto, divide a opinido de especialistas. Balassiano (1996) defende a
expansao do transporte por vans como complementar ao sistema de 6nibus. Argumenta que elas
poderiam diminuir o transporte individual motorizado e otimizar a rede de transportes,
funcionando, por exemplo, como alimentadora de sistemas troncais ¢ operando em polos de
atragao com demanda irregular durante o dia, como em universidades.

Os argumentos que prezam exclusivamente pela complementaridade das vans — alegando
que a situagao em que estas atuam como competidoras do sistema por 6nibus geraria excesso de
oferta — parecem ignorar, ou subestimar, uma importante causa da origem do transporte
alternativo, qual seja, a baixa qualidade do servigo prestado pelos operadores tradicionais. Existe
uma grande caréncia por parte da populagdo de usuarios de transporte publico — é ela quem esta
na origem do surgimento e expansio do transporte irregular. Nao ¢ porque a milicia o controla
ou apoia que ele se desenvolve, mas porque ha clientes, ha pessoas que precisam e que pagam por
este servico.

Amorim (2009), em estudo de caso acerca da insercio do transporte alternativo no
municipio de Belford Roxo (na Baixada Fluminense), aponta que a competi¢ao entre as vans e 0s
onibus teve consequéncias positivas no deslocamento de passageiros entre esta cidade e o centro
do Rio de Janeiro. O autor observou que a competi¢ao entre os operadores tem gerado pressoes
por melhorias no transporte, tais como: a busca dos operadores de ambos os sistemas por
treinamentos, o que teria contribuido para um aumento da satisfacdo dos passageiros e reducao
das multas e acidentes de transito, e a maior organizacao dos alternativos, que se reuniram em
cooperativas. Outra importante consequéncia da competitividade consiste no aumento da
inser¢ao social dos moradores de Belford Roxo, pois com uma maior oferta de transporte esta
populacio pode ter melhor acesso ao centro comercial carioca, o que representa uma diminui¢ao
do distanciamento social a oportunidades de trabalho. Embora este estudo de caso faca
referéncia ao transporte alternativo intermunicipal, a realidade da populagao de Belford Roxo em
muito se aproxima da de moradores de regides periféricas do municipio do Rio de Janeiro, sendo
perfeitamente comparavel este exemplo a analise do transporte intramunicipal carioca.

Maia (2009) também fornece evidéncias da importancia do transporte alternativo para a
mobilidade urbana e destaca, também, o papel deste como um mecanismo facilitador de inclusao
social de populagbes periféricas. Por meio de um estudo de caso a respeito do transporte por
vans ¢ Kombis no bairro de Bangu, na zona oeste do Rio de Janeiro, o autor aponta que o
transporte alternativo é capaz de oferecer um servico que atende melhor as necessidades de
deslocamento da populagao, pois atende as linhas de desejo dos moradores. As vans conferem,
segundo o autor, maior mobilidade entre sub-bairros dentro de Bangu e entre este e regides que
sao polos de trabalho, como a regiao central da cidade e o bairro de Jacarepagua. O autor destaca,
ainda, que a organizacao dos operadores das vans e 6nibus em cooperativas e sindicatos permitiu
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que o transporte crescesse em quantidade, organizacio e captagao de demanda. No entanto, o
transporte alternativo por vezes apresenta problemas como horario irregular e demora na
chegada aos terminais, os quais, por sua vez, poderiam ser sanados caso houvesse melhor
regulacio e fiscalizacdo da atividade, segundo o autor.

Observados os cuidados cabiveis a regulacio do sistema de transporte por vans, a
proxima segdao concluira que este tem potencial para aumentar a oferta de transporte publico
coletivo, servindo a demanda insatisfeita pelo atual sistema publico e representando uma nova
alternativa aos usuarios do transporte individual. As vans também podem tornar o sistema
rodoviario mais eficiente, complementando os 6nibus, mas também competindo com eles.

5. Organizagao Industrial do SPPO-R]

Apbs a apresentacao da estrutura e da regulacao do servigo de transporte publico urbano
rodoviario na cidade do Rio de Janeiro, torna-se oportuno discorrer acerca das criticas que pesam
sobre estes temas e do que seria um modelo desejado — do ponto de vista da maximiza¢ao do
bem-estar social.

5.1 Criticas de terceiros

A nosso conhecimento, inexistem trabalhos académicos aprofundados em Diteito e/ou
Economia sobre o tema especifico da regulacio do transporte de 6nibus na cidade do Rio de
Janeiro. Por conta disso, esta subse¢do se basela muito em criticas emanadas de atores
envolvidos, como membros do Legislativo, de Tribunais de Contas, do Ministério Publico etc. e
da midia que cobre o assunto junto a populagdo usuaria do transporte e procura remeté-las a
Teoria Economica da Regulacio.

Vale, destarte, mencionar Gomide (2004), que cobriu as experiéncias de Goiania, Brasilia
e Sao Paulo, e foi enfatico particularmente no que tange o processo de racionaliza¢ao, apontando
suas vantagens, porém destacando a falta de pressio competitiva e arranjos contratuais que
incentivem melhorias para os usuarios. O trecho a seguir, de Gomide (2004), se aplica aos casos
la estudados, mas certamente se aplica também a cidade do Rio de Janeiro:

“Percebe-se que as reformas em curso colocam énfase na solu¢ao de problemas de
eficiéncia produtiva, procurando mais reduzir custos de operagao e de coordenacao dos servigos
do que melhorar a eficacia social e o atendimento a populagao. Concentram-se claramente nas
ineficiéncias decorrentes da tradicional organizacio dos servigos por linhas, geradoras de
superposicoes de servicos e conflitos operacionais entre as empresas delegatarias, que tornam
complexas as tarefas de gestdo e coordenagao da parte do agente governamental. Tal fenémeno
pode ser entendido como uma estratégia competitiva das empresas para fazer frente ao ambiente
de maior competitividade e queda de receitas. Um traco comum nos trés casos estudados ¢ o
agrupamento dos servicos por area geografica, visto como uma base importante para a operagao
de consorcios operacionais. Outro trago comum ¢ a atribui¢ao de maior autonomia a iniciativa
privada para planejar a operagio dos servicos, porém sem a devida contrapartida da maior

345 EALR, V.12,n9 3, p. 320-359, Set-Dez, 2021

@)ev | Universidade Catodlica de Brasilia - UCB Brasilia-DF


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/deed.pt_BR

Regulacio de Transportes Urbanos Rodoviarios: o Embate Entre Onibus e Vans no Rio de Janeiro

pressio competitiva, via incentivos contratuais ou uso da concorréncia potencial para entrada no
mercado.” * %

Em outras palavras, as reformas implementadas nos ultimos anos em grandes cidades
brasileiras — inclusive no Rio de Janeiro — buscam atender interesses dos proprietarios de
empresas prestadoras do servigo e, no maximo, do regulador. E nio se pode descartar a origem
de tais caracteristicas estar associada a badalada Teoria da Captura, haja vista os problemas
relatados a seguir.

No que diz respeito especificamente ao processo de reestruturagdo do SPPO-R], a rigidez
das clausulas referentes aos critérios de habilitacio dos concorrentes e de avaliagao das propostas
técnicas suscitaram o questionamento sobre a possibilidade de o poder concedente, a SMTR, ter
elaborado um edital tendencioso, que favorecesse as empresas cariocas ja operantes do servigo de
transporte. Em julho de 2012 o Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro expediu
relatério apontando indicios da formacdo de cartel e irregularidades na documentagio das
empresas que disputaram e venceram a CO 10/2010, para concessdo do servico de transporte
por onibus. Entre os indicios, apontados no relatério do conselheiro Antonio Carlos Flores de
Moraes™, destacam-se: i) das 41 empresas que compuseram os quatro consorcios vencedores, 16
delas participaram em mais de um consoércio; i) o endereco oficial dos quatro consércios
vencedores era o mesmo: a sede do Sindicato das Empresas de Onibus da cidade do Rio de
Janeiro (Rio Onibus); i) os CNPJs dos quatro grupos foram abertos no mesmo dia; e iv) os
consorcios procuraram as garantias financeiras exigidas no edital na mesma institui¢ao bancaria e
no mesmo dia.

Em 2013, movimentos populares manifestaram-se por melhorias na qualidade dos
servicos de transporte na cidade, contra o aumento das passagens de Onibus, por mais
transparéncia sobre os contratos de concessao e pleitearam investigagcdes sobre a cartelizagdo do
setor. Em decorréncia da pressao popular, o aumento do prego das passagens foi adiado e foi
instaurada a chamada CPI dos Onibus, com o objetivo de investigar irregularidades na CO
10/2010. No entanto, a investiga¢io do TCM foi arquivada e a CPI dos Onibus foi
posteriormente suspensa.’’ Em agosto de 2017, porém, foram presos na Operacdo Ponto Final
da Policia Federal o empresario do setor de onibus Jacob Barata Filho e o ex-presidente da
Federacao das Empresas de Transportes de Passageiros do Estado do Rio (Fetranspor) Lélis
Teixeira, suspeitos de participagao em esquemas de corrupgao no transporte publico.

Além dos claros indicios de formagao de cartel, possivelmente com o aval de autoridades
corruptas, o programa de racionalizagio das linhas de 6nibus também foi alvo de criticas. A

28 Nido custa ressaltar que as trés cidades realizaram reformas muito antes do Rio de Janeiro e que a analise de
Gomide (2004) — e suas criticas — datam de mais de cinco anos antes da licitacio e mais ainda da reforma por
racionalizac¢do no transporte da cidade do Rio de Janeiro.

2 Os temas da falta de pressao competitiva no mercado e também pelo mercado (via concorréncia potencial) serdo
centrais na analise das préximas subsecdes.

30 Processo TCM-RJ n. 040/005505/2010, de 06/10/2010, arquivado em 26/06/2013, sob atgumentacio de que
nao havia configuracdo de cartel, uma vez que as empresas com a maior parte do controle acionario em cada
consércio ndo sdo as mesmas. O arquivamento das investigacoes do TCM contrariou a analise da equipe técnica do
proprio TCM e a opinido de especialistas, conforme divulgado em: https://oglobo.globo.com/tio/tcm-arquiva-
investigacoes-sobre-suspeita-de-cartel-em-empresas-de-onibus-do-1i0-8817978#ixzz5GvI7YmZC e em
https:/ /oglobo.globo.com/tio/especialistas-ctiticam-tcm-sobte-arquivamento-de-investigacoes-
8826814#ixzz5GvItG5fL. Acesso em 25/05/2018.

31 Conforme divulgado pelos jornais em: <http://oglobo.globo.com/tio/tcm-atrquiva-investigacoes-sobte-suspeita-

de-cartel-em-empresas-de-onibus-do-rio-8817978#> e em <http://gl.globo.com/tio-de-
janeiro/noticia/2013/10/justica-nega-tecurso-para-retomada-da-cpi-dos-onibus-no-tio.html>. Acesso em
08/05/2018.

EALR, V. 12,n2 3, p. 320-359, Set-Dez, 2021 346

Universidade Catolica de Brasilia - UCB Brasilia-DF


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/deed.pt_BR
https://oglobo.globo.com/rio/tcm-arquiva-investigacoes-sobre-suspeita-de-cartel-em-empresas-de-onibus-do-rio-8817978#ixzz5GvT7YmZC
https://oglobo.globo.com/rio/tcm-arquiva-investigacoes-sobre-suspeita-de-cartel-em-empresas-de-onibus-do-rio-8817978#ixzz5GvT7YmZC
https://oglobo.globo.com/rio/especialistas-criticam-tcm-sobre-arquivamento-de-investigacoes-8826814#ixzz5GvTtG5fL
https://oglobo.globo.com/rio/especialistas-criticam-tcm-sobre-arquivamento-de-investigacoes-8826814#ixzz5GvTtG5fL
http://oglobo.globo.com/rio/tcm-arquiva-investigacoes-sobre-suspeita-de-cartel-em-empresas-de-onibus-do-rio-8817978
http://oglobo.globo.com/rio/tcm-arquiva-investigacoes-sobre-suspeita-de-cartel-em-empresas-de-onibus-do-rio-8817978
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2013/10/justica-nega-recurso-para-retomada-da-cpi-dos-onibus-no-rio.html
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2013/10/justica-nega-recurso-para-retomada-da-cpi-dos-onibus-no-rio.html

Suzane Araujo Brasil, Rafael Pinho Senra de Morais

despeito das melhorias apontadas pela SMTR, o programa foi alvo de reclamag¢does por parte dos
usuarios dos 6nibus e daf objeto de agdo do Ministério Publico, mesmo apds ajustes no projeto
original. Os promotores questionaram a auséncia de metas que melhorassem o tempo de viagem,
e o aumento de custos para os passageiros, e afirmaram que a populagio deveria ter sido
consultada sobre a implementacao da racionalizacao. A 8* Vara de Fazenda Publica indeferiu os
requerimentos, mas o MP recorreu, argumentando que “sem uma metodologia correta (matriz
‘origem-destino’), consulta publica, relagio custo-beneficio positiva para o usuario e
monitoramento de eficiéncia, o que se tera ¢ uma constante indigna¢ao dos consumidores e uma

continua instabilidade do sistema”.*

5.2 Criticas dos autores

Esta subsecao apresenta criticas finais dos autores deste artigo acerca do sistema adotado
para o transporte publico municipal no Rio de Janeiro.

Referente a reestruturagdo do SPPO-RJ, a despeito das investiga¢oes sobre irregularidades
no processo de licitagio e sobre a formacao de cartel, podem ser apontados diversos aspectos do
edital da concorréncia que nao convergem para as metas da propria concessao e da reestruturagao
do setor, uma vez que limitam a competi¢ao entre operadores.

Chama a atencdo a extensao do prazo da concessio: vinte anos contados a partir da
assinatura do contrato, e prorrogavel por mais vinte. De acordo com Gomide e Carvalho (2016),
que replica ensinamentos ja classicos de Laffont e Tirole (1993), ¢ importante que os contratos de
concessao em transportes urbanos tenham prazos relacionados a natureza dos investimentos e
dos ativos necessarios. Prazos de concessao inferiores a vida util dos ativos envolvidos — 6nibus e
garagens, neste caso — podem desestimular a concorréncia no momento da competi¢io e
favorecer as empresas ja atuantes no mercado. Por outro lado, prazos mais curtos estimulam as
empresas a operarem de maneira mais eficiente durante a vigéncia do contrato, buscando
recuperar os investimentos realizados, tendo em vista que ao final deste ocorrera nova licitagao.

Levando-se em consideragao que a reestruturagdo do SPPO nio delegou a concessionaria
a obrigacdo de obras de infraestrutura ou tecnologias especiais, pode-se dizer, portanto, que o
prazo estabelecido é demasiadamente longo. Gomide e Carvalho (2016) destacam que nas
licitagbes de Sao Paulo e Belo Horizonte, por exemplo, o prazo de concessio foi de dez anos. Ha
de se ressaltar que transporte publico rodoviario nao requer grandes aportes em investimento
inicial, tendo, portanto, baixo custo fixo, quando comparado a modais como trens ou metro.
Ademais, a maior parte deste custo fixo é em garagens e frota de 6nibus, sendo, portanto, em
grande parte recuperavel, e ndo custo afundado.

Destaca-se também que o proprio modelo de concessao, como visto, na medida em que
confere um direito exclusivo e garante o equilibrio econémico-financeiro do operador, colabora
para que o concessiondrio atue apenas no limite estrito das regras da autoridade publica, dada a
praticamente auséncia de competidores. Seu foco nio esta no consumidor, pois este
simplesmente nao tem alternativas, dada a baixa substitutibilidade entre os modais que nao se
acercam da origem ou do destino num deslocamento. Dai a vantagem do paratransito (vans, por
exemplo), que além de mais flexivel e capilarizado no trajeto zis-a-vis modais de maior escala
(como trens e metrd) compde mola propulsora de concorréncia, desde que nao represente risco

32 Conforme divulgado em: <http://gl.globo.com/tio-de-janeiro/noticia/2016/03/ racionalizacao-de-onibus-no-tio-
e-alvo-de-acao-do-ministetio-publico.html>. Acesso em 09/05/2018.
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ao usuario nem a comunidade em que se insere. Para isso, basta o poder publico exercer seu
papel no interesse do usuario de transporte e nao como se evidenciou nos ultimos tempos no
transporte carioca e fluminense.

No caso do municipio do Rio de Janeiro, a concessao por area com rotas definidas faz
com que o usuario tenha a opgao de escolher entre diferentes concessionarios apenas nos lugares
onde ha linhas inter-regionais. Ao locomover-se em uma mesma RTR, os usuiarios podem
escolher entre diferentes linhas, porém todas sao operadas desde 2010 pelo mesmo consoércio.
Cabe observar, ainda, que quatro empresarios sio donos de um terco da participagdo nos quatro
consorcios.” Isso coloca em duvida se hi a competicio inclusive nas linhas inter-regionais, pois
elas podem ser operadas pela mesma empresa ou por empresas pertencentes a0 mesmo grupo.

Outro aspecto que compoe a critica sobre a caréncia de pressao competitiva no sistema
carioca de transporte por oOnibus foi descrito no Anexo I do edital da Concorréncia n. CO
10/2010. Nesse documento foi mencionada, entre as “Ac¢des Atuais na Administracio do
Sistema de Transportes Coletivos por Onibus - STCO-RJ” (cldusula XI), a intencio de
padronizar a pintura dos coletivos. De fato, atualmente os 6nibus tém uma pintura padriao, com
cores que diferem sutilmente de acordo com a RTR a que pertencem. Entretanto, ressalta-se que,
se por um lado a pintura supostamente promove a “facilidade de identificacio e escolha do
deslocamento desejado” (texto do Anexo I do edital), na pratica ela dificulta a identificagdo por
parte do passageiro da empresa que lhe esta prestando servico, mesmo ap6s utilizar-se do servigo
— caracterizando verdadeiro bem credencial, na terminologia microeconomica, caracteristica que
dificulta a concorréncia. Com isso, qualquer avaliagdo sobre a qualidade do transporte — como o
estado de conservagao, limpeza e conforto dos veiculos, educacio e proficiéncia do motorista etc.
— fica inviavel, ja que todos os 6nibus parecem idénticos a distancia e mesmo apos o seu uso. Tal
medida, portanto, de padronizacio da cor dos coletivos, combinada com a virtual auséncia do
nome da empresa no veiculo — habitualmente aparece o do consércio em letras bem pequenas e
menor ainda o da empresa, mesmo no exterior do veiculo — impossibilita a competi¢io via
qualidade entre os operadores.™ **

No que diz respeito ao Decreto n. 38.279, sobre o aperfeicoamento do servigo dos
onibus, destaca-se que a complexidade das regras delegadas a diferentes 6rgaos publicos para o
acompanhamento da qualidade do servico concedido pela SMTR pode ser interpretada como
uma consequéncia da reestruturacao do SPPO ocorrida em 2010. A concessao do sistema de
transporte urbano por 6nibus, como visto, limitou a competigao entre os operadores e, entao,
extinguindo-se a pressio de mercado por qualidade no servi¢o prestado, coube ao poder publico
instituir regras para acompanhamento dos concessionarios e realizar intensa atividade
fiscalizatéria. Mais uma vez nao foi observado o principio basico da Economia de introduzir
concorréncia onde for possivel e conceder e licitar apenas onde for estritamente necessario. A
fundamentagao destes ensinamentos esta no famoso Primeiro Teorema do Bem-Estar, que
implica a consciéncia de que ¢é a concorréncia que propicia eficiéncia e bem-estar aos
consumidores e que Regulacdo propicia, na melhor das hipéteses, um resultado second-best.

3 Conforme divulgado em: https://oglobo.globo.com/tio/apenas-quatro-emptesarios-concentram-um-terco-do-
transporte-rodoviario-no-1io-8417193. Acesso em: 09/05/2018.

3 Conforme amplamente noticiado, ao invés de implantar o corredor de Bus Rapid Transit (BRT) para ser uma
alternativa para o usuario de transporte, optou-se por extinguir em massa linhas de 6nibus, evitando assim qualquer
possibilidade de concotréncia no setor, mais uma vez. Fonte: <https://www.bbc.com/portuguese/brasil-
37001541>. Acesso em 03/04/2019.

3 A competi¢do na dimensdao preco, historicamente ausente e em certa medida introduzida ao sistema com o
surgimento do paratransito por vans, serd objeto da proxima subsecao.
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Ademais, ndao foi observada a fixacdo de metas a serem atingidas pelos concessionarios,
nem outros aspectos essenciais a uma boa regulacio. Gomide e Carvalho (2016) pontuam que o
controle da qualidade em transportes urbanos pode basear-se em pesquisas de percepgao entre
usuarios e em parametros operacionais tais como indices de conforte, seguranga e confiabilidade.
Esses mecanismos poderiam tornar mais objetivas as atividades regulatérias e de fiscalizagdo do
poder publico, além de simplificar o aparato institucional estabelecido por meio do decreto de
aperfeicoamento.

No tema relativo ao programa de racionalizacio das linhas de 6nibus, em acréscimo as
reclamagoes dos passageiros ja apresentadas, destaca-se, aqui, que apesar de visar incrementar a
eficiéncia (produtiva) do sistema de transporte, encurtando ou extinguindo linhas com
sobreposi¢ao de rotas e evitando a circulagdo de Onibus vazios, o programa elimina a pouca
competi¢ao (entre diferentes empresas que controlavam linhas sobrepostas) que havia e contribui
para a perda de eficiéncia do sistema em outros aspectos. Antes o consumidor podia pegar
onibus de uma outra linha, a0 menos na préxima vez que fizesse o trajeto, caso determinada linha
nao lhe atendesse adequadamente — como comumente ocorre de um motorista indelicado ou que
simplesmente ndo para no ponto apesar do sinal do passageiro. Agora esta possibilidade nao sé
inexiste — pois nao ha linhas efetuando trajetos semelhantes, nem ¢é facil identificar quem esta
prestando o servico. O novo modelo de operacio instituido contribui, portanto, ainda mais para
o enfraquecimento da pressao competitiva no setor (que ja nao ¢ grande, face ao inadequado
controle de precos, foco da préxima subsecdo) e, nos diversos casos em que aumenta o numero
de baldeagoes do passageiro, torna o servigo mais caro e menos vantajoso para ele, estimulando
ainda o uso de transporte privado em detrimento do uso do transporte coletivo e suas inerentes
externalidades negativas a sociedade

No tocante ao numero de baldeagdes, nio ha hoje justificativa técnica alguma para a
integracao apenas parcial dos modais de transporte. Atualmente (abril de 2019), por exemplo,
inexiste integracao entre o metrd e a imensa maioria dos 6nibus da cidade.

No que diz respeito a politica tarifaria, compete destacar que o reajuste anual das tarifas e
a revisao delas, conforme descrito anteriormente, estio calcados nos custos do operador,
certamente os custos informados pelo operador, em classico problema de informagao assimétrica
entre regulador e ente regulado, amplamente estuda na literatura econémica (vide os manuais de
Regulagao ja mencionados). A receita do concessionario, por outro lado, esta vinculada a
arrecadagdo de tarifas, conforme exposto na clausula 17.02 do edital: “O concessionario sera
remunerado através da arrecadacdo de tarifas pagas diretamente pelos usuarios dos servigos”.
Dessas condi¢des decorre que na medida em que os custos aumentam, o concessionario perde
rentabilidade e, amparado pelo direito de manutencao do seu equilibrio econdémico-financeiro,
pode requerer a revisio dos pregos.

A politica tarifaria com base nos custos do operador fomenta o chamado “ciclo vicioso
da perda de competitividade do transporte urbano”, tal como definido por Vasconcellos ef a/
(2011). Neste ciclo, fatores tais como o aumento dos pre¢os do transporte publico urbano (TPU)
e o incentivo ao transporte individual geram perda de demanda do transporte publico, redugao da
receita do operador e, finalmente, aumento do custo por passageiro. A queda de produtividade e
rentabilidade do concessionario gera desequilibrio economico-financeiro e justifica o aumento da
tarifa do TPU, o que por sua vez gera perda de qualidade e competitividade deste sistema,
insatisfagao dos usuarios e aumento do uso de transporte individual, reiniciando o ciclo de perda
de competitividade do transporte publico. Quem perde é toda a sociedade.
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Destaca-se que o Plano Diretor de Transporte da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
aponta o crescimento do transporte individual e o declinio do coletivo. Dados sobre as viagens
motorizadas diarias realizadas por modo de transporte, em pesquisas de 2003 e de 2012, mostram
que a taxa de crescimento anual do transporte individual (3,46%) é superior a do modo coletivo
(1,91%), o que explica a perda de participacdo das viagens coletivas no total. Esses dados sao um
indicativo da perda de competitividade do transporte publico na regido metropolitana em relagao
aos modais privados individuais, o que esta associado a externalidades negativas, tais como
maiores congestionamentos e polui¢ao do ar.

Outro aspecto da politica tarifaria do SPPO também ¢é alvo de questionamentos. A
clausula 17.02 definiu que “o valor da tarifa inicial dos servicos para todas as Redes de
Transportes Regionais — RTRs serd o valor do Bilhete Unico previsto no Projeto de Lei do
Bilhete Unico”. Destarte, optou-se pela padronizacio do valor das tarifas de onibus
convencionais. Nesse sentido, questiona-se o motivo da nao adogiao de um pre¢o maximo, um
teto (ao invés de um valor fixo padrio), como recomenda a Teoria Economica para servigos
publicos concedidos, que pudesse viabilizar a concorréncia entre os concessionarios das
diferentes RTRs e a competi¢ao intermodal. Em outras palavras, poder-se-ia autorizar e estimular
as empresas de 6nibus a darem desconto ou simplesmente cobrarem tarifas mais baixas. Mas para
que isso ocorra em equilibrio — precos mais baixos, induzidos pela concorréncia — é necessaria a
presenca de pressio competitiva, ¢ o modelo regulatorio prevalente na RMR]J (e em muitos
outros locais) é o de minimizar ou eliminar esta saudavel for¢a motriz que atua em prol dos
usuarios e da sociedade em geral. Conforme arguido anteriormente a divisio da cidade em
regides, a autoriza¢ao de consércios no certame, e até a harmonizacao da pintura dos veiculos
vao neste sentido, dentre outros. O banimento em grande parte do transporte alternativo ou
paratransito é mais uma pega deste quebra-cabecas.

Soares (2009) discorre que as politicas tarifarias tém a dificil tarefa de harmonizar
interesses conflitantes de usuarios do servico de transporte, operadores e¢ poder publico. Pela
6tica do usuario, devem ser analisadas sua capacidade econémica, qualidade e oferta desejada. A
rentabilidade e possibilidade de expansio do servico devem ser analisadas sob a otica do
operador e, por fim, a ado¢ao de um modelo de determinacio de tarifa e a capacidade de subsidio
e regulacdo, sob a otica do gestor, o poder publico. A exposicao acerca do mecanismo de
alocacao das concessdes, seus prazos e a fixagao, reajuste e revisao das tarifas de 6nibus no Rio
de Janeiro ja — mesmo antes dos recentes desdobramentos policiais, com prisoes e denincias de
cartel — levava a concluir que este estd na contramio do objetivo de harmoniza¢ao de interesses.
Isso porque o aumento do valor tarifas ndo esta condicionado a ampliacio da oferta do servico
de transporte, a melhorias na qualidade ou a provisao para investimentos, que seriam do interesse
dos usuarios do servigo. Sob a 6tica do operador, a politica favorece a perda de demanda e de
competitividade e resguarda integralmente o operador de qualquer risco, pois qualquer eventual
perda ¢ repassada a tarifa. Pela 6tica do gestor, essa politica leva a pressio para aumento de
subsidios e a captura do regulador pelo operador, que tem o suporte legal para o reajuste das
tarifas, ainda que isso leve a perda de competitividade no setor e a piora da mobilidade urbana.

5.3 O Modelo ideal para o SPPO

A discussao a respeito da pressio competitiva no sistema de transporte por 6nibus no Rio
de Janeiro torna oportuno um exame sobre qual estrutura de mercado estudada pela Teoria
Economica mais se aproxima da realidade nesse setor.
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Das se¢oes anteriores, resta claro que na regulagio do SPPO na RMR] nao ha qualquer
priorizacdo da ideia de competicio, nem no mercado nem pelo mercado — muito pelo contrario.
No modelo ideal para o caso concreto, onde existe espago para vans e Onibus se
complementarem e também concorrerem, tem-se o oposto do que se viu nas décadas recentes no
Rio de Janeiro. O sistema de transporte que ja ndo era bom, passou a conviver com licitagdes
direcionadas e a institucionalizagdo do conluio, além da eliminagao dos fatores que representavam
alguma incursao de pressio competitiva, como linhas sobrepostas e veiculos de cada empresa
com uma cor propria e o nome da empresa em letras garrafais.

O carioca hoje ¢ refém de um sistema de transporte por o6nibus operado por apenas
quatro consorcios, que representam 41 empresas, em mais que oligopolio, um verdadeiro conluio
institucionalizado. Como cada consoércio tem o direito exclusivo de operagio em uma Regido de
Transporte Regional — RTR, o setor tem na verdade uma estrutura mais proxima da de
monopolios — e ndo precisaria ser assim.

Ha outras caracteristicas do SPPO-R] que reiteram a existéncia do modelo de mercado
sem concorréncia entre os operadores. Por meio, por exemplo, do programa de racionalizagao
das linhas, foram extintas ou modificadas as linhas em que havia sobreposi¢ao de percursos, ou
seja, buscou-se eliminar as disputas por passageiros entre os mototistas de 6nibus.”

Outra caracteristica dos monopolios presente no servigo de transporte publico rodoviario
do municipio carioca ¢ a existéncia de fortes barreiras a entrada neste setor, uma vez que 0s
vencedores da concorréncia de 2010 adquiriram o direito de concessao do servigo por vinte anos,
renovaveis. Um regime de permissao facilitaria em muito a entrada e, portanto, a manutengao de
alguma pressao competitiva. A cidade ¢ dinamica, cresce em diferentes dire¢Oes, e assim deveria
ser também a sua malha de transportes publicos, especialmente em um setor onde ha
oportunidades lucrativas, pois o custo afundado é muito baixo, e boa parte do custo fixo é
recuperavel, como é o caso do transporte publico rodoviario. (Tanto é assim que surgiu o
paratransito na cidade!)

Uma das possiveis justificativas para a imposi¢ao de uma estrutura de monopolio sobre o
SPPO-R] teria base na teoria economica sobre monopdlios naturais. Segundo Posner (1969), se
toda a demanda dentro de um mercado relevante pode ser satisfeita por um custo menor quando
ofertada por apenas uma firma do que seria por duas ou mais firmas, entdo este mercado é um
monopolio natural. A livre competi¢do nao seria viavel em mercados com essa caracteristica, pois
levaria empresas a fusGes ou faléncia ou levaria a resultados ineficientes, com desperdicio de
recursos. Por outro lado, seriam necessarios controles por parte de reguladores, a fim de
assegurar uma performance satisfatéria do(s) ofertante(s), tais como controle de lucros e tarifas,
qualidade do servico e condigoes de entrada no mercado.

A estrutura do transporte publico por 6nibus no Rio de Janeiro, entretanto, nao atende
a0s requisitos que justificam a implantagao de um monopélio natural no SPPO-R]J, ao contrario
do que esta implicito no programa de racionalizacao do transporte — que abarca também a
supressao de linhas de 6nibus que coincidem com o trajeto dos corredores BRT. A teoria
econémica de monopdlios naturais aponta que essa estrutura concentrada somente é superior a
um modelo de concorréncia quando os custos fixos irrecuperaveis — os sunk costs — Sa0
substancialmente elevados e os custos marginais muito baixos. Esse ndo é o caso do SPPO, uma

3 Segundo a SMTR, a racionalizacio das linhas “esta gerando servigos com intervalos mais regulares e permitindo o
fim da disputa por passageiros nos pontos, uma vez que as empresas agora atuam como consorciadas e ndo mais
como concotrentes.” Fonte: http://www.tio.tj.gov.bt/web/smtr/racionalizacao/porque. Acesso em: abr/2019.

351 EALR, V.12,n9 3, p. 320-359, Set-Dez, 2021

@)ev | Universidade Catodlica de Brasilia - UCB Brasilia-DF


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/deed.pt_BR
http://www.rio.rj.gov.br/web/smtr/racionalizacao/porque

Regulacio de Transportes Urbanos Rodoviarios: o Embate Entre Onibus e Vans no Rio de Janeiro

vez que os custos fixos, embora existam, nao sio elevados o suficiente para justificar a
manuten¢ao de um monopolio e boa parte dele é recuperavel, ou seja, pode ser reavida em caso
de insucesso da atividade empresarial. Mais uma vez, se isso nao fosse verdade, ou seja, se o setor
nao fosse caracterizado assim, nio teria havido o surgimento do transporte alternativo por vans e
kombis. Trata-se aqui de um argumento classico de Preferéncia Revelada. A titulo de
comparag¢ao, nao vemos o surgimento de um provedor alternativo de energia elétrica ou de agua,
certo? Esses sim sdo setores caracterizados como monopolio natural, e ainda assim, ainda neles,
essa caracterizagdo como monopolio natural é imensamente questionavel (face especialmente ao
avango tecnologico recente) e diversos paises tém inserido concorréncia em alguns segmentos
deles, especialmente na distribui¢io.’

A competi¢ao via pregos no modelo existente é impossivel por definicdo (e nao precisava
serl), restando em principio somente a dimensao qualidade para as empresas competirem por
usuarios. Alguns fatores do préprio modelo do SPPO, no entanto, ndo contribuem para que os
operadores busquem melhorias a fim de captarem passageiros. Um destes fatores ¢ que,
conforme destacado anteriormente, embora o edital de concessao tenha estabelecido que as
empresas de 6nibus devam prezar pelo conforto e seguranca dos usuarios, pela regularidade e
continuidade do servico e pelo aperfeicoamento técnico, entre outros parametros, nao foram
estabelecidos critérios objetivos de mensuracao deles e, além disso, penas brandas siao aplicadas
em caso de descumprimento das normas. E concorréncia de menos e Regulacio demais — e
malfeita.

Haver empresarios com participagdio em empresas de diferentes consorcios ou, pior
ainda, um cartel no SPPO, instituido com o apoio do Estado, constitui mais um mecanismo por
meio do qual inibe-se a competicao entre as empresas, em quaisquer vias de competi¢ao —
qualidade ou preco —, uma vez que os consorcios operam de maneira coordenada. E nada disso
surpreende, nem a elevada concentragao industrial do mercado de transporte em questio nem
mesmo a cartelizacdo do setor, conforme apontado pelo TCM — face a todos os movimentos
regulatorios apontados de exclusio gradativa de qualquer possibilidade de pressao competitiva no
setor — e nisso se inclui a proibigao da circulagao de vans.

Pode-se dizer que o paratransito no municipio carioca surgiu em decorréncia da
incapacidade de 6nibus e metr6 atenderem a demanda por transporte de populagdes periféricas
e/ou em idreas de dificil acesso. Vans transitam — ainda hoje e normalmente ilegalmente — as
mesmas avenidas que os 6nibus, devido especialmente a falhas na oferta do servico monopolista.
Houve, nos ultimos anos, algum reconhecimento da importancia do transporte alternativo,
porém a forma como ele tem sido incorporado ao sistema de transporte publico urbano nao
contribui em todo o seu potencial para que haja melhorias neste. Embora a complementaridade
das vans seja importante para garantir a mobilidade de populagdes em areas de dificil acesso ou
onde niao operem linhas de 6nibus, ao admitir-se que as vans devam operar apenas como uma
extensio do SPPO e, ainda, com o mesmo preco das tarifas de 6nibus, mais uma vez inibe-se a
pressdo competitiva no setor. Tem-se, portanto, que o atual quadro regulatério do transporte

3 Em setores caracterizados como monopdlios naturais — como portos e ferrovias — o questionamento de Morais
(2010) no trecho a seguir sobre a estrutura fisica desejavel é pertinente: “Por fim, resta ainda a questio mais de longo
prazo que trata da estrutura (fisica) portuaria que se quer ter no Brasil — e que ainda permanece sem resposta. Assim
como a regulacdo de ferrovias visa a0 mesmo tempo democratizar o acesso aquela infraestrutura e evitar que se
desperdicem recursos com a duplicagio desnecessaria (o exemplo classico, de livro-texto, que se quer evitar sdo duas
ferrovias em paralelo ligando os mesmos pontos A e B), o setor portuario também deve refletir tal preocupagido com
o uso eficiente dos recursos (escassos) disponiveis.”

Em setores onde ndo se caracteriza o monopolio natural — como qualquer modalidade de transporte rodoviario —
esse questionamento nao ¢ relevante.
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publico urbano dificulta o desenvolvimento da alternativa proposta pelo préprio mercado as
falhas do transporte por o6nibus.

Haja vista a importancia do transporte alternativo para uma maior mobilidade urbana,
especialmente de populagées periféricas, e as vantagens advindas de uma maior competitividade
no sistema de transportes, argumenta-se que as vans deveriam ser incorporadas ao sistema regular
de maneira mais ampla. Cabe a um quadro regulatério minimo adequadamente desenhado —
regrado pelo regime de permissio — para as vans (e idealmente também para 6nibus) garantir que
os operadores nao sejam ligados a organizag¢oes criminosas, além da seguranca do transporte de
passageiros. O planejamento para esse novo sistema também deveria ter a cautela de ndo levar ao
excesso de oferta do servico, o que pode ocasionar maiores congestionamentos e levar os
operadores do servico ao desequilibrio econdmico-financeiro e a falha de descontinuidade na
oferta — mas face a todas as evidéncias apresentadas, estamos muitissimo longe desta situacdo e
por décadas ainda esta nao carece de ser nossa preocupagdo na RMR]J. Além disso, como todos
os demais modais de transporte, as vans devem operar de forma coordenada e integrada ao
sistema de transportes como um todo.

6. Conclusao

O presente artigo buscou esclarecer aspectos teéricos relacionados a regulagio econémica
de transportes publicos urbanos rodoviarios, apresentar a estrutura regulatéria do transporte por
onibus e a expansao do transporte alternativo no municipio do Rio de Janeiro nos altimos anos e,
em seguida, apontar as falhas existentes, bem como discutir caracteristicas de um sistema de
transporte desejavel.

Revisitamos os trés eventos principais que definiram a estrutura regulatéria do transporte
pot onibus, quais sejam: o certame de 2010, o qual definiu a concessdao do servico por 6nibus sob
a forma de monopdlios por areas, o decreto de aperfeicoamento do SPPO e o processo de
racionalizacdo das linhas. Pode-se interpretar, no entanto, que estes dois ultimos eventos
ocorreram por consequéncia de falhas no primeiro. Estas imperfeicdes decorrem tanto das
evidéncias de formacio de cartel no processo de licitagao, com a participagao do Estado, quanto
de aspectos técnicos do modelo de concessao.

A reestruturagao do SPPO instituida em 2010, apesar de possuir textualmente metas
relacionadas a seguranga, continuidade, conforto e modicidade tarifaria, entre outros valores, nao
apresenta mecanismos objetivos para atender estas supostas finalidades. Destacam-se, entre as
criticas a concessao de 2010, o extenso prazo da concessao, a auséncia de metas de qualidade
baseadas em parametros objetivos, penalidades brandas aos operadores em caso de infragdes e,
principalmente, a praticamente auséncia de pressao competitiva do modelo. Soma-se a isto uma
politica tarifaria que garante a manutencao do equilibrio econdomico-financeiro dos operadores e
de sua lucratividade, sem a obrigacdo de contrapartida na qualidade do servigo ou de atragao de
demanda e que, ademais, corrobora para a perda de competitividade do setor de transporte
publico urbano, em verdadeiro circulo vicioso.

O transporte alternativo (paratransito na nomenclatura internacional) no municipio
carioca emergiu em decorréncia da incapacidade do sistema formal de atender populagdes em
areas distantes e/ou de dificil acesso, mas também em trechos servidos (inadequadamente ou
insuficientemente) pelo transporte regular — o que salienta o aspecto de concomitiancia ou
sobreposi¢ao, para além da complementariedade comumente apontada. Face a crescente
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demanda por este servigo, tem sido reconhecida a sua importancia para a mobilidade na cidade.
Devido a sua organizacdo em entidades de classe, o transporte por vans tem sido paulatinamente
incorporado ao transporte regular, mas ainda de maneira incipiente. Este processo de
regularizacio esta limitado, no entanto, a atuagdo das vans apenas como uma forma de transporte
complementar aos 6nibus, ou seja, onde os 6nibus — organizados em monopdlios por regides da
cidade — nao chegam. Neste artigo, baseando-se em dados a respeito da importancia das vans
para a mobilidade urbana, em estudos de caso em que foram evidenciados efeitos benéficos
advindos da competitividade entre onibus e vans e a luz do problema de baixa pressao
competitiva no SPPO, argumenta-se (a luz da Teoria Economica) que a regulagio das vans
deveria permitir que estas atuem como competidoras do sistema de Onibus. Ressalva-se que um
quadro regulatério para o transporte complementar deve também garantir que este nao esteja
associado a entidades criminosas e que esteja sujeito a fiscalizagdo e metas de qualidade tal como
os Onibus (deveriam ser).

Sugere-se que futuros trabalhos investiguem dados mais precisos de demanda e oferta por
transporte alternativo no municipio e em outras localidades brasileiras, tanto do sistema formal,
que oferece informagdes de bilhetagem eletronica, como dos modos irregulares, via pesquisas de
campo. Quanto ao SPPO, sugere-se que pesquisas futuras investiguem empiricamente a perda de
competitividade do setor e proponham técnicas para acompanhamento da qualidade e
monitoramento da oferta e atracao de demanda.

E certamente importante mapear este mercado — nos seus diferentes modais e nas suas
inter-relagbes — para subsidiar o desenho de um marco regulatério eficiente e que atenda a
estratégia de desenvolvimento da cidade. No entanto, ainda mais importante — ¢ mesmo na
auséncia destes estudos e mapeamentos — é primar pela concorréncia no transporte publico
urbano de passageiros. Qualquer medida (regulatéria) que instaure algum tipo de pressiao
competitiva no setor sera benéfica a usuarios ¢ a sociedade como um todo.
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