Competitividade na regulamentacao do
transporte rodoviario de passageiros:
uma analise a luz de um modelo de auditagem

Fernando Antonio Oliveira Rolim*; Anisio Brasileiro?

Resumo: Este artigo apresenta os resultados da aplicacdo de um modelo de auditagem sobre as regulamentaces e instituicdes dos
sistemas de Transporte Intermunicipal Convenciona de Passageiros por Onibus (TIPO) de trés estados brasileiros, bem como sobre o
sistema nacional de Transporte Interestadual por Onibus (TRIP). O modelo apresenta boas préticas regulatérias, é baseado nos ensina-
mentos da Regulagcdo Econdmica e em diretrizes apontadas pela International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI),
e leva em conta a caracterizagdo de servico publico imposta aquelas atividades pela Constituicdo Federal. Aqui, focou-se atengdo nos
elementos mais diretamente relacionados a competitividade. Percebe-se que a competicao ndo é estimulada pel os regramentos, que ha
muitas barreiras a entrada nos mercados, que licitages para delegacdo dos servigos sao raras, e que o setor carece de reformas para que
0s servicos sejam prestados de forma mais eficaz e moderna.

Abstract: This paper shows the results from the application of a proposed model of audit upon the regulations and institutions of the
Intercity Coach Transport (TIPO) systems from three Brazilian States and from the National Interstate Coach Transport (TRIP) system.
The model shows good regulatory practices and it is based on the lessons from the Economic Regulation and from the guidelines of the
INTOSAI. The constitutional characterization of the sector as a public service is aso taken into consideration. Here, the attention is
more specifically drawn to competitive elements. It is perceived that competition is not stimulated by the regulations, that there are
many barriers to the entry of new operators, that competitive tendering processes are rare. Hence, the devel oped analyses show that re-

forms are in need, and that the state regulation regarding the TIPO provision hasto seek a more efficient and modern pattern.

1. INTRODUGCAO

Este artigo aborda aspectos relativos a competitivida-
de na regulamentacdo do servico publico de transporte
rodoviario passageiros. Essa temética tem assento
numa questdo mais abrangente, e que vem ganhando
importancia desde os anos 1970, e no Brasil notada-
mente desde a década de 1990, que é a questdo da dis-
cussdo e da redefinicdo do relacionamento do Estado
com a Sociedade, e de qual papel aquele deve exercer
sobre as atividades econdmicas, € mais precisamente
na provisdo dos servigos publicos aos seus cidaddos.
Para ilustrar sua importancia na economia nacional,
em 2005 o transporte de passageiros por 6nibus aufe-
riu, através de 25.046 empresas, que empregaram
616.792 pessoas, 26% da receita operacional liquida
do setor de transportes, que girou em torno de R$
101,5 bilhdes. Considerando-se dados de empresas
com 20 ou mais pessoas ocupadas, a receita operacio-
na liquida do transporte rodovi&rio regular ndo-
urbano de passageiros ficou em torno dos RS 7,2 bi-
Ihdes (IBGE, 2007). O artigo ora apresentado € origi-
nal, resulta de pesquisa de Mestrado e aborda um pro-
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blema de alta relevancia econdmica e social.

No cenério recente, o envolvimento do Estado nas
atividades econdmicas tem migrado de uma posicéo
de provedor direto dos servicos, para uma funcdo de
regulacdo dos particulares convocados e contratados
para o desempenho de atividades publicas (Marshall,
2000; Brasileiro e Aragdo, 2000; Moraes, 1997; Mat-
tos et al., 2004), sem, contudo, perder a sua titularida-
de (Amaral, 2002). O Estado passa, portanto, de uma
atitude monopolista e regulamentadora, para uma pos-
tura regulatéria e fomentadora (Moreira Neto, 2003).
Essa modificacgo na forma da execucdo dos servicos
publicos € coerente com o “cardter ciclico da inter-
vencdo estatal na economia, 0 qual corresponde a na-
tureza ciclica da dindmica capitalista’ (Santos, 2000).

O Brasil tem uma longa tradicdo em considerar o
transporte rodoviério de passageiros como servico pu-
blico (cf. Gomide e Martins, 2005), tendo a vigente
Constituicdo Federal (CF/1988) incorporado essa ten-
déncia. Devido a essa caracterizacdo, o setor precisa
ser submetido a regulagdo, auditoria e controle publi-
cos. O gerenciamento e a regulagdo da atividade tém
sido conduzidos por instituigdes rodoviérias ou por
entidades de transportes publicos. Recentes reformas
tém aterado esse quadro institucional, e muitos esta-
dos tém criado agéncias regulatorias (Brasileiro e Or-
rico Filho, 2005), que ainda carecem de independén-
cia e efetivo poder e prética.

Entretanto, na maioria das situagles, 0 setor ainda
ndo foi adaptado ao arcabougo constitucional vigente.
Assim, duas diferentes realidades sdo percebidas, uma
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de fato e outra formal, esta tentando mostrar que os
sistemas funcionam em acordo com as obrigacdes dos
estatutos vigentes, aquela mostrando um vazio entre o
gue é pretendido pelas leis e 0 que efetivamente ocor-
re na prética. Essa dicotomia leva a uma estrutura ar-
caica, que apresenta muitas falhas, na qual a competi-
¢80 ndo é uma regra, mas uma excecdo. Dessa forma,
ndo ha nem uma estrutura de livre mercado, nem uma
estrutura competitiva controlada por algum tipo de re-
gulagdo econdémica. Em vez disso, o mercado é com-
posto, em quase suainteireza, por direitos de operacdo
exclusivos e por fortes barreiras a entrada de novos
operadores (Rolim et al., 2007).

Neste artigo séo apresentados resultados da aplica
¢do de um modelo de auditagem proposto, ho gque tan-
ge aos aspectos relativos & competitividade, sobre as
regulamentacdes e instituicdes de trés sistemas esta-
duais de Transporte Intermunicipal Convencional de
Passageiros por Onibus (TIPO), a saber, da Bahia, do
Rio de Janeiro e de Santa Catarina, bem como sobre o
sistema nacional Transporte Interestadual por Onibus
(TRIP). Originalmente o modelo foi desenvolvido pa-
ra emprego pelos Tribunais de Contas, mas também
pode ser usados por outras instituicdes envolvidas
com 0 assunto. Ressalta-se que os estudos desenvolvi-
dos excluem as linhas iniciadas e terminadas dentro de
uma mesma regido metropolitana, bem como do
transporte interestadual semi-urbano. Os sistemas fo-
ram sel ecionados porque neles foram observadas audi-
tagens readlizadas pelos respectivos Tribunais de Con-
tas (Rolim, 2007).

Na secdo 2 sera apresentado o arcaboucgo constitu-
ciona brasileiro do transporte rodoviério de passagei-
ros, para em seguida, na se¢do 3, ser relembrado como
0 modelo proposto foi construido. Na secéo 4 sao exi-
bidos os resultados das andlises decorrentes da aplica
¢do do modelo no que diz respeito aos aspectos de
competitividade sobre os estudos de caso seleciona
dos, apods o0 qué sdo feitas conclusdes e apresentam-se
as referéncias bibliogréficas.

2. ARCABOUCO CONSTITUCIONAL DO
TRANSPORTE RODOVIARIO DE
PASSAGEIROS

De acordo com a CF/1988, o género transporte rodo-
viario de passageiros é composto por quatro espécies:
internacional (ocorre entre o Brasil e seus vizinhos),
interestadual (ocorre entre cidades de diferentes esta
dos), intermunicipal (ocorre entre cidades de um
mesmo estado), e distrital (entre municipalidades den-
tro do Distrito Federal). Institucionalmente, cada um é
submetido a certo nivel administrativo. Assim, 0 mo-
do internacional e o interestadual séo geridos e regu-
lados por entidades federais (CF/1998, artigo 21, XIl,
€), o distrital por entidades do Distrito Federal

(CF/1988, artigo 32, 81°), e o intermunicipal, seguin-
do a tradi¢do constitucional, esta sob a responsabili-
dade dos estados (CF/1988, artigo 25, §1°).

Porque o TIPO é um servico publico, a Administra-
¢do Publica detém a titularidade dos servigos e pode
executa-los diretamente ou delegéa-los a particulares.
Neste caso, a delegacdo tem de obedecer ao artigo 175
da CF/1988, que impde que todo contrato de delega-
¢do de servico publico tem de ser precedido de licita-
¢do publica. Citado artigo é disciplinado pela Lei Fe-
deral 8.987/1995, que é aprimeiralel em toda a histé-
ria constitucional brasileiraalidar com o tema das de-
legagbes dos servigos publicos.

Historicamente, os servigos do TIPO (e de TRIP)
vém sendo operados por empresas privadas, sujeitas a
regulacd@o publica, sem subsidios (Rolim e Brasileiro,
2005), em acertos de longa duragdo, sem que tenha
havido uma real disputa de mercado para a obtencéo
dos direitos de operacdo das linhas. Na maioria dos
€asos, 0s servicos vinham, até o advento da CF/1988,
sendo realizados baseados em delegacOes precarias,
gue eram renovadas quase que automaticamente e su-
cessivamente findos os prazos estabelecidos. Apds
1988, os contratos continuaram a ser renovados e, a
p6s 1995, em muitos estados, foram sendo transfor-
mados em concessoes, para adequacdo ao novo orde-
namento, entretanto sem a feitura de licitacdes (Rolim,
2007). Assim sendo, a prestacdo dos servicos foge a
regra de provisdo direta estatal que costumava aconte-
cer no Brasil até os anos 1990 na maior parte dos ser-
vicos publicos. Apesar disso, todo 0 hovo arcabougo
regulamentador a que os demais servigos recentemen-
te delegados precisam se submeter, também ao trans-
porte rodoviario de passageiros deve ser aplicado.

A prestacdo dos servigos vem passando por varios
problemas, a exemplo de queda na demanda transpor-
tada e na arrecadacdo de impostos, elevacdo de custos,
paralisacdo de boa parte das linhas, fata de atendi-
mento a localidades menos privilegiadas, falta de poli-
ticas publicas, deficit de financiamento (Gifoni Neto,
2002), fata de interesse das empresas em melhorar
sua eficiéncia, omissdo governamental na regulagdo
de situacbes que se desviam do model o de competicéo
perfeita, conflito de interesses entre os diversos niveis
administrativos envolvidos (Rolim et al., 2007), entre
outros.

A situacdo reinante é injustificavel, e reformas em
nivel infracongtitucional sdo indispensaveis. O arca
bouco constitucional para essas mudangas ja existe,
mas € urgente o surgimento de vontade politica para
colocé-las em prética. E necessério o desenvolvimento
de regulamentos que busguem méaxima eficiéncia na
provisdo dos servicos, bem como ganhos sociais. O
vazio entre legislacéo e realidade precisa ser elimina-
do, e ha certas ingtitui¢des que podem contribuir nesse
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desafio, a exemplo dos Tribunais de Contas. Essas
instituicdes sdo responsaveis pelo controle, dito exter-
no, dos gastos publicos e das delegacBes dos servicos
publicos, e podem contribuir com o fortalecimento das
agéncias reguladoras e de outras institui¢cdes publicas
envolvidas com a gestéo dos servicos.

3. RELEMBRANDO O MODELO

Devido a caracterizagdo de servigo publico, o trans-
porte rodoviario de passageiros precisa ser submetido
a regulacdo, auditoria e controle publicos. Como con-
tribuicdo para uma melhor gest@o publica desses ser-
vigos, Rolim e Brasileiro (2006) propuseram um mo-
delo, posteriormente incrementado (Rolim et al.,
2007; Rolim, 2007), que sugere boas praticas regula-
térias para o TIPO, e tem como proposito inicial ser

empregado pelos Tribunais de Contas em auditagens
sobre 0 setor, mas que também pode ser adotado por
outras institui¢cdes envolvidas na gestéo do TIPO.

Como premissa basica, considerou-se a necessidade
de abertura do setor & competicdo, através de proce-
dimentos licitatorios, nos quais critérios de perfor-
mance operacional fossem incluidos. Essa preocupa
¢do se justifica, pois aém de constituir imposicao
constitucional, as licitagdes poderiam contribuir para
uma melhoria dos servigos, por meio de inducdo de
necessidade permanente de busca por melhor eficién-
cia e reducdo de custos operacionais como condicio-
nantes para que 0s operadores se mantivessem como
delegatarios, de tal forma que os usuérios fossem os
principais beneficiérios do processo.

A construgdo do modelo se deu pela incidéncia de
parémetros considerados como boas préticas regul até-

Tabela 1. Parametros a adotar no Modelo

Segdes dos Guidelines

Guidelines da INTOSAI

Parametros da Regulacdo Econdmica

da INTOSAI
N° Descricdo
1 - Habilidades das 1 reguerimentos de habilidades -
Insutcoes de 2 | adquirindo habilidades -
3 aestruturaregulatéria A - estrutura organizaciona
4 objetivos, funcdes e poderes A - estrutura organizacional
Regulagéo Econdmica p - — —
7 necessi dades de informagzo B- acesso ainformaces da prestagdo dos
SErvicos
8 transparéncia, responsabilidade e consulta -
C - definicao de atribuicdes
9 seguranca e fornecimento D - direitos dos usuarios e forma de controle
social
. D - direitos dos usuérios e forma de controle
10 acesso do consumidor <cial

3 - O Fornecimento

11 consumidores vulneraveis ao fornecimento

E - alcance dos servicos a regides fora do
mercado convencional

dos Servigos D - direitos dos usudrios e forma de controle
12 | padrdes de servico social
F - forma de controle de quantidade e qualidade
. ~ ) D - direitos dos usuérios e forma de controle
13 lidando com reclamag6es dos consumidores social
14 temas ambientais -
15 controle de pregos G - politicatariféria e de subsidios
16 ligando prego a qualidade F - Forma de controle de quantidade e qualidade
) S H - Formade incentivo a produtividade e a
4- ger Prego do 17 encorajando a eficiéncia do fornecedor reducso de custos
Vigo

18 custos de financiamento dos fornecedores

| - forma de remunerag&o dos fornecedores
J - maneirade definicdo datarifa

19 investimento

C - definico de atribuicdes
L - distribuic8o dos riscos

20 reducéo de monopdlio e de dominagdo de mercado

N - estrutura competitiva

21 promocéo da escolha do consumidor

D - direitos dos usuarios e forma de controle
socia

Q - segmentacdo da oferta

R - agrupamento dos servigos

5 - Desenvolvendo a
Competicao

22 combate a praticas anticompetitivas

M - barreiras a entrada e formas de acesso a0
mercado

N - estrutura competitiva

O - forma de contratacéo e delegacéo dos
SErvicos

P - prazo de durag&o dos contratos

Fonte: Rolim (2007).
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rias, advindos da Regulacdo Econdmica (coluna a di-
reita da Tabela 1), sobre os guidelines da Internatio-
nal Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI, 2001; Marshall, 2000; Rolim, 2007) para
auditagens sobre Regulagcdo Econdmica, conforme
Tabela 1. Cabe salientar que 0 modelo ndo tem a pre-
tensdo de esgotar todos os aspectos envolvidos na
provisdo dos servicos, em absol uto.

Neste artigo, por questdes de espaco, resolveu-se
focar atencéo nos aspectos relativos a competicdo (se-
¢d0 5 dos guidelines da INTOSALI). Dessa forma, a
parte correspondente do modelo proposto € exibida na
Tabela 2. Considera-se que a melhoria de determinado
regulamento seria atingida pela alteracdo de seus ele-
mentos caracterizados como inadequados, através da
introducéo de caracteristicas tidas como boas, segundo
as explicagOes constantes da Tabela 2. Assim, a boa
prética conduz a um regulamento adequado.

4. APLICACAO DO MODELO AOS CASOS
SELECIONADOS

Essa secdo sumariza as andlises desenvolvidas sobre
0s regulamentos e ingtitui¢cdes relacionadas ao TIPO
dos estados da Bahia, Rio de Janeiro e Santa Catarina,
e também ao TRIP. Inicidlmente é feita uma descrigéo
de cada um dos sistemas, para em seguida serem feitos
comentérios acerca dos marcos regulatérios dos qua-

tro sistemas. Por fim s& mostrados os resultados da
incidéncia do modelo sobre a regulamentagdo dos
guatro estudos de caso.

4.1. Descricdo dos sistemas analisados
A Uniao dispde de agéncia regulatéria especifica para
0 TRIP. Trata-se da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) — autarquia vinculada ao Ministé-
rio dos Transportes - que é responsavel ndo sd pelo
plangjamento e fiscalizagdo dos servigos, mas também
pela sua delegacdo. O Anuario Estatistico sobre o de-
sempenho do transporte interestadual e internacional
de passageiros é elaborado anualmente pela ANTT, e
aversdo de 2007, contendo como base de dados o ano
de 2006, aponta a operacdo de 222 empresas, com
uma frota total de 15.616 6nibus, divididos em 363 li-
nhas de transporte semi-urbano, 2.694 linhas de trans-
porte acima de 75km, com 71.545.404 passageiros
transportado no modo semi-urbano, e com 65.139.201
passageiros no modo acimade 75km (ANTT, 2007).
Na Bahia a Agéncia Estadual de Regulacéo de Ser-
vicos Publicos de Energia, Transportes e Comunica
¢Oes da Bahia (AGERBA) € a agéncia regulatoria para
os servicos de TIPO. A agéncia € instituida sob a for-
ma de autarquia e é vinculada a Secretaria Estadual de
Infra-Estrutura, sendo responsavel ndo sb pelo plane-
jamento, fiscalizac8o dos servicos, elaboracdo de nor-
mas, andlise e homologacdo dos regjustes e revisdes

Tabela 2. Critérios para uma boa regulagdo

Guideline da
INTOSAI

Secdes dos
Guidelines

Parametros da Regulagéo
Econdmica

A Prética Regulatdria Sera Considerada Boa ou Adequada se:

20 - reducdo de
monopdlio e de
dominagdo de
mercado

N - estrutura competitiva

houver indugéo a verificagdo quanto a préticas anti-competitivas pelo
viés da dominacéo dos mercados. Nas linhas com mais de uma opera-
dora, deveria haver verificagdo quanto a eventuais abusos de poder e-
condmico (e.g. truste, cartel, dumping).

D - direitos dos usuérios e
forma de controle socia

0s usuérios forem esclarecidos sobre 0s seus direitos e deveres relacio-
nados a prestacdo dos servicos, sobre as diversas possibilidades de a-
CESS0 a0s Servigos, sobre precos, sobre aternativas de fornecedores e
uso dos servigos e como ter acesso a essas possibilidades.

21 - promog&o da
escolhado

consumidor Q - segmentacdo da oferta

aofertafor diversificada e ndo se permitir aformag&o de monopdlios.
Paraisso as del egacBes dos servicos (regulares, suplementares e asso-
ciados) ndo deveriam ser feitas de forma Unica. A boa prética corres-
ponderia ao desmembramento vertical.

R - agrupamento dos servicos

evitar que um s operador fique responsavel por determinada érea geo-
gréfica.

M - barreiras aentrada e
formas de acesso ao mercado

Reduzir as barreiras a entrada no mercado e permitir que o maior nd-
mero de potenciais interessados possam se habilitar nas licitagoes.

N - estrutura competitiva

5 - Desenvolvendo a Competicéo

estabel ecer a competi¢&o para 0 mercado, resultante de préticaslicitato-
rias do tipo competitive tendering. Quando conveniente e possivel, po-
deria ser permitida a competi¢&o no mercado, através do desmembra-
mento horizontal, com a fragmentac&o de linhas e horérios entre vérios
operadores, ao invés de um sb.

22 - combate a
préticas
anticompetitivas

O - formade contratagéo e
delegac&o dos servigos

0s servicos decorrerem de permissdes (e ndo de concessdes, hgja vista
as barreiras a entrada no mercado que essas estabel ecem), precedidas
delicitagBes, fundamentadas nas L eis Federais 8.987/1995 e
9.074/1995, e complementadas, no que couber, pela Lei Federal
8.666/1993 e suas diversas alteracdes.

P - prazo de duracdo dos
contratos

os ciclos licitatorios se repetirem apds prazos contratuais pequenos. A
experiéncia sueca recomenda prazos entre trés e cinco anos, podendo
atingir um méaximo de 7 anos, nesse prazo incluindo-se eventuais pror-
rogagoes vincul adas a andlises de desempenho. A European Commis-
sion (2001) também recomenda prazos de cinco anos para contratos
decorrentes de processos licitatorios.

Fonte: Rolim (2007).
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de tarifas, mediacéo de divergéncias entre usudrios e
concessionarios, mas também pela sua del egacéo, con-
forme dispde a Resolugdo 027/2001. Salienta-se que a
AGERBA foi instituida pela Lei Estadua 7.314/1998.
Em 2006, o transporte intermunicipal baiano como um
todo registrou a presenca de 47 empresas delegatérias
dos servicos, que operaram 266 linhas no subsistema
estrutural, 316 no subsistema regional, e 51 no subsis-
temarural (AGERBA, 2006).

O Estado do Rio de Janeiro ndo dispde de agéncia
reguladora especifica para o TIPO, cuja gestéo e regu-
lacdo sdo feitas pelo Departamento de Transportes
Rodoviarios (DETRO) - autarquia vinculada a Secre-
taria de Estado de Transportes — que controla o setor
e, plangja, concede, intervém, permite, autoriza, licen-
cia, fiscaliza, regulamenta e fixa as tarifas, conforme
estabelecido pelo Decreto Estadual 3.893/1981. Toda
a operagdo do transporte coletivo intermunicipal é fei-
ta por particulares, em um total de 109 empresas que
operam 1.090 linhas, utilizando uma frota de 6.167
veiculos, sendo 4.920 do tipo urbano, 143 do tipo ur-
bano com ar condicionado, 982 do tipo rodoviario e
122 do tipo rodoviario com ar condicionado, com uma
movimentagdo mensal superior a 52 milhdes de pas-
sageiros. (Secretaria de TransportesRJ, 2007).

Em Santa Catarina, embora ja exista agéncia regula-
téria para o setor — a Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos de Santa Catarina (AGESC) - com organiza-
¢80 dada pela Lei Estadual 13.533/2005, e com Regi-
mento Interno aprovado pelo Decreto Estadual
3.798/2005, a instituicdo ainda ndo desempenha suas
funcdes relativas ao transporte intermunicipal. O setor
€ regulado pelo Departamento de Transportes e Ter-
minais (DETER) - autarquia vinculada a Secretaria de
Estado de Infra-Estrutura - que planeja, executa, fisca-
liza, controla, delega, licita, e firma contratos do ser-
vico publico de TIPO (Decreto Estadual
12.601/1980). O sistema gerenciado pelo DETER é
constituido por 1.023 transportadoras. Destas, 67 ope-
ram 961 linhas regulares sob a forma de concesséo, e
transportam anualmente mais de 85 milhdes de passa-
geiros. Demais operadoras fazem servicos de freta-
mento e viagens especiais. A frota de veiculos cadas-
trados é de 4.997 6nibus (DETER/SC, 2007).

4.2. Regulamentos dos transportes
rodoviarios dos sistemas selecionados

Na Uni&o, o Decreto 2.521/1998 é o marco regulatério
efoi feito sem que houvesse lei anterior que previsse a
sua existéncia. Esse fato tem acarretado questiona-
mentos sobre sua constitucionalidade (TCU, 2005),
haja vista ter sido emitido como decreto auténomo,
apesar de ndo o ser, pois ndo corresponde a nenhuma
das hip6teses permitidas pelos incisos IV e VI da
CF/1988. Além disso, ha de ser citado que a Lei

10.233/2001, que criou aANTT, € posterior ao Decre-
to 2.521/1998, que dispde sobre o transporte rodovia-
rio interestadual e internacional, e, por conta disso, ha
competéncias dadas a Agéncia que outrora eram con-
feridas a0 Ministério dos Transportes, sem que tenha
havido uma devida harmonizacgo juridica dessas atri-
buicbes.

A Resolucdo AGERBA 27/2007 corresponde ao
marco regulatério baiano e € posterior as leis
6.654/1994 e 7.314/1998 que prevéem a sua existén-
cia. N&o é, portanto, decreto autdbnomo, como soi o-
correr com o Decreto 2.521/1998 da Uni&o.

No Rio de Janeiro, o marco regulatério (Decreto Es-
tadual 3.893/1981, com alteraces posteriores) foi fei-
to sem que houvesse lei anterior que previsse a sua e
xisténcia, o que pode caracteriz&lo como decreto au-
tonomo, da mesma forma que ocorre com o Decreto
2.521/1998 da Unido. O marco tem por fundamento
outro decreto (0 antigo Decreto-Lei 276/1975).

Em Santa Catarina, 0 marco regulatorio (Decreto
12.601/1980, com alteracOes posteriores) foi feito em
atendimento a determinacdo de lei anterior que previu
asuaexisténcia (Lei 5.684/1980, artigo 19).

4.3. Resultados da incidéncia do modelo
sobre aregulamentacéo dos estudos
de caso

A Tabela 3 apresenta resultados concisos das andlises
comparativas feitas nos regulamentos dos quatro sis-
temas selecionados. Como o modelo contém 16 guide-
lines, e 25 pardmetros esclarecedores, ndo € viavel
discutir cada resultado das andlises feitas, por limita-
¢80 de espaco. Assim, decidiu-se focar nos aspectos
mais relacionados a competicao, i.e., aos guidelines 20
(reducéo de monopdlio e de dominacdo de mercado),
21 (promogéo da escolha do consumidor), e 22 (com-
bate a préticas anticompetitivas).

Tabela 3. Analise comparativa resumida dos regulamentos dos
casos selecionados

° Estados selecionados
Guidelines da ] -
S Uni&o
INTOSAI ©
5 BA RJ SC
o
20 - redugédo de
monopdlio e de N v x* < «
dominagéo de
mercado
21 - promogao da D v v x* X
escolhado Q x x x x
consumidor R « « « « x
M v * x x x *
22 - combate a N x * x X * x *
préticas s - N N
anticompetitivas o * * *
P X * X * x x *

Legenda: v': boa prética; x: préticainadequada.
Fonte: Rolim (2007).
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Na Tabela 3 h4 pardmetros para os quais sdo indi-
cadas ambas as préticas, boa e inadequada. Essas situ-
acles estdo assinaladas com um asterisco (*), e sdo
decorrentes dos regulamentos analisados mostrarem
alguns bons aspectos baseados nas disposicdes da Ta-
bela 2, mesmo quando néo inteiramente em acordo
com os critérios para uma boa regulacdo. Entretanto,
foi decidido destacar, nos comentarios adiante, apenas
as préticas que sdo mais significativas para cada pa-
rémetro. 1sso definira como o parametro foi conside-
rado, de acordo com o modelo proposto, se bom ou
inadeguado, apds o balanco entre os prés e contras de
seu comportamento em relagdo aos critérios do mode-
lo.

4.3.1.Guideline 20: reducdo de monopdlio e de
dominacao de mercado

4.3.1.1. ParAmetro N: estrutura competitiva

Na Unido o indicativo de boa prética decorre: @) da
imposicéo ao Poder Concedente para provocar a Se-
cretaria Nacional de Direito Econbémico sempre que
perceba atos ilicitos previstos nas leis que regulam a
represséo ao abuso do poder econdmico e a defesa da
concorréncia; b) da vedacdo a exploragdo de servicos
numa mesma linha por transportadoras que mante-
nham vinculo de interdependéncia econémica (para
gue a pratica regulatéria fosse aperfeicoada, esse im-
pedimento poderia ser ampliado para além de uma sO
linha, abrangendo uma base territorial mais ampla, pa-
ra evitar concentracdo de mercado em linhas adjacen-
tes e estimular a competicdo); ¢) da permissdo em pra-
ticar tarifas promocionais, desde que ndo impliquem
quaisquer formas de abuso do poder econdémico ou
gue ndo agridam as normas de defesa da concorréncia;
d) do estabelecimento da penalidade de declaracéo de
inidoneidade da transportadora, e da conseqguente ca-
ducidade da permissdo, em caso de prética de abuso
do poder econdmico ou infragdo as normas de defesa
da concorréncia; €) daincorporaggo, entre 0s objetivos
da ANTT, do impedimento de situagbes que configu-
rem competicdo imperfeita ou infragdo da ordem eco-
némica; f) da obrigacdo imposta a ANTT, ao tomar
conhecimento de fato que configure ou possa configu-
rar infracdo da ordem econémica, de comunicé-lo ao
Conselho  Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE), a Secretaria de Direito Econémico do Minis-
tério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda, conforme o ca-
0.

Na Bahia, apesar da regulamentacdo estipular que
na exploragdo dos servigos observar-se-80 as leis que
regulam a repressao do abuso ao poder econdmico e a
defesa da concorréncia, inclusive a prética de pregos
abaixo dos custos de producdo, ndo ha dispositivos
gue assegurem a verificagdo sistematica de eventuais

préticas anticompetitivas, através de andlise sistémica
dos contratados e de seu inter-relacionamento societé-
rio. Cite-se, entretanto, que na Bahiatambém é estabe-
lecida a penalidade de declaracéo de inidoneidade da
transportadora em caso de crimes contra a economia
popular, e que eventual declaracdo de inidoneidade
importara caducidade da delegacéo. Acrescenta-se que
0 regulamento ndo apresenta dispositivos que vedem a
exploragdo de servigos numa mesma linha, nem numa
base territorial mais ampla, por transportadoras gque
mantenham vinculo de interdependéncia econbmica.

No Rio de Janeiro e em Santa Catarina os regula-
mentos ndo estipulam que na exploracdo dos servicos
observar-se-80 as leis que regulam a repressio do abu-
s0 ao poder econdmico e a defesa da concorréncia, in-
clusive a pratica de pregos abaixo dos custos de pro-
ducgo, e ndo h& dispositivos que assegurem a verifica-
¢do sistemética de eventuais praticas anticompetitivas,
através de andlise sistémica dos contratados e de seu
inter-relacionamento societério. Também ndo se esta
belece que sgja declarada inidoneidade da transporta-
dora em caso de prética de abuso do poder econémico
ou infragdo as normas de defesa da concorréncia. Res-
salte-se gque no Rio de Janeiro € vedada a exploracdo
de servigos numa mesma ligacdo pelo mesmo itinera
rio por transportadoras que mantenham vinculo de in-
terdependéncia econbmica (salienta-se que, assim co-
mo na Uni&o, o impedimento poderia ser ampliado pa
ra além de uma s linha, abrangendo uma base territo-
rial mais ampla). Em Santa Catarina ndo ha dispositi-
vos que fagcam referéncia a essa vedagao.

4.3.2.Guideline 21: promocéo da escolha do
consumidor

4.3.2.1. Pardmetro D: direitos dos usuérios e forma
de controle social

Na Unido e na Bahia as regulamentacfes trazem capi-
tulo especifico que trata dos direitos e deveres dos u-
suarios, o que é bom para a qualidade regulatéria. E
necessario, contudo, que esses direitos sgjam explici-
tamente e constantemente divulgados, através de cam-
panhas de divulgacdo permanentes. Constitui boa re-
gulamentacéo a possibilidade de qualquer cidaddo ter
acesso a informagdes e documentos relativos as licita
¢Oes e as delegagdes, bem como a garantia do recebi-
mento de informacdes corretas sobre as condices dos
servicos. Também constitui boa prética a obrigacéo a
permissionaria de afixar em lugar visivel, e de f&cil
acesso ao usuario, no local de venda das passagens e
nos terminais de embarque e desembarque, os direitos
e deveres dos usuarios.

Na Bahia cabe citar uma boa iniciativa da
AGERBA gue é o desenvolvimento do “Projeto Cres-
cendo: Regulacdo e Cidadania Ativa’, através do qual
sdo divulgados os direitos e deveres dos usuarios do
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sistema de transporte intermunicipal nas escolas baia-
nas do ensino médio e fundamental, através da distri-
buicdo de materia didético e de atividades pedagdgi-
cas (AGERBA, 2007). Isso pode contribuir para uma
cultura de reconhecimento e exercicio de direitos e
deveres por parte dos usuérios, atuais e futuros, do
TIPO no estado. Também cabe ser mencionada a ela
boragcdo, pela AGERBA, de cartilhas informativas
contendo os direitos e deveres dos usuarios, bem co-
mo informacfes acerca da gratuidade e concesséo de
desconto para 0s maiores de sessenta anos de idade, a
serem distribuidas junto a popul ag&o.

No Rio de Janeiro e em Santa Catarina os regula-
mentos nao trazem capitulo especifico que trate dos
direitos e deveres dos usuarios, 0 gque € ruim para a
gualidade regulatéria. Seria necessario, inclusive, que
esses direitos fossem explicitamente e constantemente
divulgados, através de campanhas de divulgagdo per-
manentes. Cite-se, entretanto, que ambos os regula-
mentos impdem que a transportadora fixe em lugar vi-
sivel, nos terminais e interior dos veiculos, os certifi-
cados de concessdo, permissdo ou autorizagdo, con-
forme o caso, informando as caracteristicas do servico
oferecido. Além disso, no Rio de Janeiro os bilhetes
de passagem devem mencionar a possibilidade de de-
volugdo da importancia paga, em caso de desisténcia
da viagem por parte do usuério, e o valor do troco
maximo deve ser transcrito nos locais de venda das
passagens e no interior dos veiculos. Na publicidade
das transportadoras devem ser evitados expressdes ou
artificios que induzam o publico a erros sobre as ca-
racteristicas dos servicos. Em Santa Catarina deverdo
ser expostas em lugar de fécil visualizagdo, no interior
dos veiculos e nas agéncias, as coberturas e importan-
cias dos seguros facultativos de acidentes pessoais,
gue serdo feitos por conta dos interessados, e se impde
gue sgja informado no verso dos bilhetes das passa-
gens gue 0s passageiros, vitimas de acidentes, tém di-
reito aindenizaces.

N&o héa disposicdes, ou regras especificas, nos qua-
tro estudos de caso, acerca da necessidade de divulga-
¢80 das diversas possibilidades de acesso aos servigos,
sobre precos, sobre aternativas de fornecedores e uso
dos servigos e como ter acesso a essas possibilidades.

Acresca-se que, se as quatro regulamentagdes esti-
pulassem a necessidade de divulgacéo aos passageiros
das situacdes que podem resultar em multa as trans-
portadoras, poder-se-ia ter uma boa contribuicdo para
uma melhor prestacéo dos servicos.

4.3.2.2. ParAmetro Q: segmentacgédo da oferta

As regulamentacfes estudadas ndo trazem instrucOes
no sentido de evitar a contratagcdo de forma Unica dos
servicos envolvidos no segmento do TIPO, e de esti-
mular a ampliacdo do leque de fornecedores, ou de

ampliar a segmentacdo da oferta, ou de estimulo ao
desmembramento vertical, o que seria importante na
medida em que estimularia a competicdo. As Unicas
disposicbes que de alguma forma tocam esse parame-
tro dizem respeito, na Unido, a proibicdo de uma
mesma linha ser explorada por operadoras com vincu-
lo de interdependéncia econdmica e, no Rio de Janei-
ro, a vedacdo da exploragdo de servigos numa mesma
ligagdo pelo mesmo itinerério por transportadoras que
mantenham vinculo de interdependéncia econbmica.

4.3.2.3. Parametro R: agrupamento dos servicos

Os regulamentos analisados ndo exibem instrugdes no
sentido de evitar o dominio de uma regido geogréfica
por uma mesma operadora. As Unicas disposi¢cdes que
de alguma forma tocam esse pardmetro dizem respei-
to, na Uni&o, a proibicdo de uma mesma linha ser ex-
plorada por operadoras com vinculo de interdepen-
déncia econbmica e, no Rio de Janeiro, a vedacdo da
exploragdo de servicos numa mesma ligagdo pelo
mesmo itinerério por transportadoras que mantenham
vinculo de interdependéncia econdémica. Em Santa Ca-
taring, salienta-se, € disposto que ndo sera permitida a
celebracdo de contratos ou gjustes de qualquer nature-
za, entre transportadoras, que objetivem limitagdo de
&rea ou regido de exploracdo dos servigos, inclusive
sob pena de declaracdo de inidoneidade.

4.3.3.Guideline 22: combate a praticas
anticompetitivas

4.3.3.1. ParAmetro M: barreiras & entrada e formas de
acesso ao mercado
A Lei Federal 8.987/1995 adotou duas espécies de de-
legacdo — concessoes e permissoes — e a diferenca en-
tre elas se assenta nos requerimentos para adocdo de
uma ou outra, as primeiras sendo mais exigentes que
as Ultimas. Por exemplo, a modalidade concessdo sO
admite gque pessoas juridicas, isoladas ou consorcia-
das, participem das licitagBes, excluindo, portanto, a
possibilidade de pessoas fisicas licitarem. Ambos os
modos sdo formalizados via contrato, porém se 0 po-
der publico perceber a necessidade de extingdo dos
servigos antes do advento contratual (e.g. em decor-
réncia de méa conduta do operador ou mau forneci-
mento do servico, ou até mesmo por razdes de interes-
se publico) nas permissdes o procedimento € mais
simples, e as compensacfes aos particulares menores.
Ao se andisar a Tabela 3, pode-se observar que a
boa pratica regulatéria foi apontada apenas para a U-
nido. Isso se deve ao fato do sistema federal ser o Uni-
co, dentre os analisados, no qual a permissdo é a mo-
dalidade de delegagédo adotada. Entretanto, o Decreto
2.521/1998 restringiu a permissio apenas a pessoa ju-
ridica, criando assim definicdo diversa da ingtituida
pela Lei Federal 8.987/1995. Apesar disso, manteve-
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Se a categorizagdo da prética da Unido como adequa-
da, hgja vista aqui ser entendido que, a despeito do re-
gramento contido no Decreto, as disposicbes da Lel
Federal Ihes s80 superiores e devem e podem ser se-
guidas.

Os regulamentos dos trés estados impfem a conces-
s80 como regra geral para a maioria de suas rotas e,
por isso, as pessoas fisicas sdo excluidas de operarem
nos sistemas e, como consequéncia, barreiras a entra-
da de novos operadores sdo estabelecidas. Além de
outras implicacdes, isso significa a perda de oportuni-
dades em enfrentar e solucionar o problema do forne-
cimento dos servicos a consumidores vulneréveis (e.g.
locais com pouca demanda ou de dificil acesso). Além
dessa, outras barreiras tém sido impostas pelos regu-
lamentos.

Na Bahia a regulamentacéo: a) exige que 0s poten-
ciais entrantes no sistema possuam no minimo trés ve-
iculos em acordo com as especificacbes da AGERBA
e capital integralizado minimo igual ao valor de dois
veiculos novos; b) estabelece como critério definidor
da melhor proposta na licitagdo a tradi¢cdo do concor-
rente em prover servicos similares e a extenso de ro-
tas que a empresa ja opera quando da licitagdo; c)
permite que outros fatores, além do valor proposto pa-
ra a tarifa, definam quem serd o vencedor das licita-
¢Oes, tais como capacidade financeira e administrativa
da empresa, valor patrimonial, tamanho da frota e das
instalagdes, tradicdo dos servicos e extensdo do nime-
ro de linhas que a empresa ja opera.

O Rio de Janeiro regquer que os potenciais entrantes
no sistema tenham objetivos exclusivos de transporte
em determinadas categorias, quais sgjam, geral, espe-
cia, afrete ou transporte privado, de transporte esco-
lar ou socia. Dessa forma, uma transportadora que
execute uma das modalidades fica impedida de reali-
zar quaisguer das outras trés, o que é umaforte barrei-
ra

A regulamentacdo do Estado de Santa Catarina: a)
estabelece gque nas licitagBes, sob as mesmas condi-
¢Oes, empresas que ja operam no sistema terdo prefe-
réncia diante de novos interessados; b) concede pon-
tuacdo adicional, no julgamento das licitacdes dos iti-
neré&rios a delegar, ao concorrente que ja sgja conces-
sionério ou permission&rio do sistema, ou ao que per-
deria parcela do mercado com a licitagdo, ou ao que
tenha sua sede localizada em terminais das linhas a li-
citar; c) dispde como critério de desempate dos certa-
mes privilégio a concorrente que possuir sede no proé-
prio Estado de Santa Catarina, ou a que ja vir explo-
rando através de permissdo linha que esteja em dispu-
ta, ou a que percorra a maior extensdo da linha em
concorréncia com secéo de linha que ja Ihe tenha sido
concedida ou permitida anteriormente; d) exige que os
interessados em operar no sistema se registrem como

transportadoras e comprovem capital registrado mini-
mo de 70.000 ufir, além de propriedade minima de
dois veiculos ndo alienados, bem como integralizacéo
minima de 50% do capital registrado.

Convém mencionar que, a despeito de se ter carac-
terizado o regulamento da Unido como de boa prética,
pela adocdo das permissdes como regra, convém cha:
mar atencdo para uma barreira a entrada que ndo s
€le apresenta, mas também os outros sistemas analisa-
dos, que é a possibilidade de se adotar como critério
definidor do vencedor da licitagdo outro que ndo o
menor valor da tarifa a ser cobrada do usuario. Quan-
do se permite que a maior oferta de pagamento pela
delegacdo seja adotada como critério, ainda que em
combinacdo com o menor valor datarifa, se esta a be-
neficiar empresas mais bem estruturadas diante de
firmas menores. 1sso ocorre por conta da necessidade
do proponente ofertar um valor ato pela outorga para
ter alguma chance de vitéria. Entretanto, nem sempre
todos interessados podem arcar com esse investimento
inicial, que pode ser bastante significativo. Cite-se, in-
clusive, que os editais podem estabelecer valores mi-
nimos aceitaveis para a outorga, € muitos potenciais
interessados nos servigcos podem desistir de licitar por
ndo poderem eventualmente arcar com esse custo.
Dessa forma, um edital de licitagdo, ao incluir como
critério de julgamento a maior oferta pela outorga, es-
ta erguendo barreiras a competi¢cdo para 0 mercado.

4.3.3.2. Pardmetro N: estrutura competitiva

Em relacdo a competicdo para 0 mercado, embora a
regulamentacdo da Uni&o estabeleca a necessidade de
prévia licitagdo, ndo acerta no estabelecimento dos
critérios definidores das melhores propostas nos cer-
tames. Essa inadequacdo ocorre em virtude da regu-
lamentagdo: a) admitir que apenas a melhor oferta de
pagamento pela outorga, apds a qualificacdo de pro-
postas técnicas, possa ser o critério definidor da pro-
posta mais vantgjosa; b) permitir que se conjugue o
critério da alinea “a’ anterior com o menor valor da
tarifa publica, como critério definidor da licitacdo; c)
afirmar que a combinacdo da alinea“b” anterior deve-
ra ser adotada como regra; d) permitir que o critério
de definicdo de menor valor da tarifa possa ser empre-
gado apenas em carédter excepcional, atendido o inte-
resse publico, e mediante decisdo fundamentada que
justifique as razdes de conveniéncia e oportunidade.
Dessa forma, o regulamento trata como excegéo a
guela que seria a forma mais adequada de escolha do
vitorioso em uma licitagdo para esse tipo de servico,
ou seja, 0 menor valor datarifa a ser cobrado do usua-
rio. Isso vai totalmente de encontro ao estipulado pelo
artigo 11, 1V, da Le 10.233/2001, que estabelece ser
principio norteador da operagdo dos transportes terres-
tres a garantia, sempre que possivel, de que 0s usua
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rios paguem pelos custos dos servicos prestados em
regime de eficiéncia.

Entretanto, na prética a definicdo na Unido termina
sendo dada pelo menor valor da tarifa, em virtude da
ANTT, em decorréncia dos trabalhos de auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Acorddo
865/2003 do TCU, ter fixado um valor simbdlico de
R$1,00 para o valor a ser pago pela outorga.

No que diz respeito aos critérios definidores dos
vencedores nas licitagdes, os marcos regulatérios da
Bahia, do Rio de Janeiro e de Santa Catarina silenci-
am e transferem aos editais as suas defini¢cdes, o0 que
na prética permite a ado¢do de quaisquer dos critérios
gerais estabelecidos na Lei Federal 8.987/1995, ainda
gue inadequados ao caso do TIPO, como é 0 maior
valor da oferta. No Rio de Janeiro, apesar de ser esta-
tuida a necessidade de prévia licitacdo, a competicao
pelo mercado também é prejudicada, haja vista ser o
DETRO guem fixa a tarifa, 0 que desestimula a com-
peticdo, pois ndo permite que os contratados busguem
atrair maior nimero de usuarios através de sua politica
de pregos. As operadoras cabe apenas executar 0s ser-
vicos pelas tarifas que o DETRO fixa.

Cabe também citar que o critério de maior valor por
outorga para a determinagdo do vencedor das licita-
¢Oes, que pode ser empregado em quaisgquer dos Sis-
temas analisados, traz também outra inadequagdo, a
Iém das ja comentadas em 4.3.3.1., que é a possibili-
dade de transferéncia do valor da outorga para o preco
da tarifa, 0 que compromete a modicidade tariféria,
desestimula a competicdo pelo mercado, e termina por
prejudicar o usuario.

Quanto a competic¢do no mercado, na Unido as per-
missdes ndo tém carater de exclusividade, o que é boa
prética, e também o é a permissdo dada a uma opera-
dora, em decorréncia da entrada de uma concorrente
na linha por ela operada, em adaptar-se ao novo cen&
rio, inclusive com redugdo da frota, freqtiéncias mini-
mas e tarifas contratuais. 1sso pode estimular a compe-
titividade e a modicidade tarifaria em prol do usuario.
Também convém destacar a explicitagdo na regula-
mentacdo federal de que as normas expedidas pela
ANTT deverdo visar a que 0s instrumentos de permis-
s80 sgjam precedidos de licitagcdo publica e celebrados
em cumprimento ao principio da livre concorréncia
entre os capacitados para o exercicio das delegacoes.

Na Bahia, o0 marco regulatério ndo traz instrucdes
no sentido de estimulo a competicdo no mercado, com
desmembramento horizontal e fragmentagéo de linhas
e hor&rios. No Rio de Janeiro e em Santa Catarina é
prevista a possibilidade de existéncia de mais de uma
transportadora huma mesma ligacdo, e o estabeleci-
mento, nesses casos, de freqiiéncias que visem a dis-
ciplinar a distribuicéo de horarios, o que constitui uma
boa préatica.

Na Bahia e em Santa Catarina a possibilidade de al-
teracdo de itinerario e de encurtamento ou prolonga
mento de linhas, apenas nos casos em que ndo sgja
ameagado o equilibrio econdmico-financeiro dos ser-
vigos de outras transportadoras, desestimula, e até
mesmo impede, a competicdo, na medida em que ga-
rante privilégios a transportadoras que ja operam em
determinadas linhas, e ndo as submete a concorréncia
no mercado e a pressdes competitivas. Esse dispositi-
vo pode ter como finalidade, através de aparente pro-
tecdo a contratos vigentes, garantir privilégios e reser-
va de mercado. Também é passivel de critica aimpos-
sibilidade, tanto no Rio de Janeiro quanto em Santa
Catarina, de concesséo de descontos, por parte das
transportadoras, que resultem em concorréncia ruinosa
ou que comprometam a estabilidade econémica da ex-
ploracdo de outras transportadoras, porquanto essas
restricbes ndo resultam em estimulo a competitivida-
de.

Em resumo, e ao extrapolar-se a andlise dos regu-
lamentos, e levarem-se em conta também dados empi-
ricos dos quatro sistemas sel ecionados, obtidos de edi-
tais de licitagcOes ja realizadas, observa-se que a com-
peticdo pelo mercado ndo tem sido umatdnica. 1sso se
deve tanto pela adogdo, como critério definidor do
vencedor da disputa, ndo do menor valor da tarifa o-
fertada, mas do maior valor de pagamento pela outor-
ga, ainda que em combinacdo com o menor vaor da
tarifa, quanto pela falta de licitagbes, como discutido
adiante na subsecéo que trata da forma de contratagdo
e delegacdo dos servicos. A competicdo no mercado,
apesar dos instrumentos legais que prevéem seu esta-
belecimento, é rara de ocorrer, hgja vista a pequena
guantidade de linhas em que mais de um contratado
opera (cf. TCU, 2005).

4.3.3.3. Pardmetro O: forma de contratacdo e
delegacéo dos servicos

Como ja mencionado, o artigo 175 da CF/1988 impde
que toda delegacdo de servico publico deve ser prece-
dida por um processo licitatério publico. A regula-
mentacdo dos trés estados analisados obedece a esse
preceito no que diz respeito as concessdes, bem como
a legidacdo da Uni&o no que toca as permissdes. En-
tretanto, os regulamentos estaduais ndo respeitam o
principio constitucional ao lidarem com as permis-
sfes, em virtude de afrouxamento no requerimento de
prévia licitagdo. Disso resultam delegacOes diretas aos
operadores, sem que haja submissdo a uma real com-
peticdo para entrada no mercado, o que fere a Consti-
tuicdo Federal e as leis nacionais de delegacdes de
servigo publico e de licitages e contratos administra-
tivos.

Em Santa Catarina a regulamentacdo estadual cria
prética inadequada, por conta da instituicdo do proce-
dimento de edital de consultas para as permissies, e
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das suas formalizagbes mediante termo de compro-
misso, e ndo contrato de adesfo. 1sso agride frontal-
mente os dispositivos da Lei Federal 8.987/1995 (es-
pecialmente pelo que dispdem os seus artigos 2°, 1V,
caput do 6° 18, XVI, 40 caput e paragrafo Unico).
Ressalte-se que a lel federal ndo estabelece essa pos-
sibilidade, mas sim a prévia licitaco para as delega-
¢Oes via permissao.

Também cabe citar que no Rio de Janeiro h4 a pos-
sibilidade de que se realizem autorizagGes para linhas
tercidrias — e isso implica ndo realizacdo de licitacdo -
gue terdo validade até que se realizem as devidas con-
corréncias. O problema é que o regulamento ndo esta-
belece prazo para a feitura dessas licitagOes e a autori-
Zacdo pode servir para, efetivamente, perpetuar a de-
legacdo dessas linhas terciérias e, assim, burlar a ne-
cessidade constitucional de prévia licitacdo a quais-
quer delegagdes de servicos publicos.

Outro problema detectado nas quatro regulamenta-
¢Oes analisadas € a possibilidade de transferéncia das
concessoes e das permissdes de operadores ja estabe-
lecidos para outras companhias, sem que haja prévia
licitac8o. Além de mascarar a efetiva intencéo de evi-
tar competicao, essa prética também fere o principio
congtitucional de necessidade de prévia licitacdo a
gualquer nova contratagdo de servigo publico junto a
particulares.

Os regulamentos analisados também n&o indicam
gue € necessario que os editais das licitagdes prevejam
gue, em caso de realizacdo de transferéncias de con-
troles acionarios, a manutencéo da delegacdo dos ser-
vicos ficaria condicionada a posterior aprovacdo pelo
poder concedente.

Além de diminuir as barreiras de entrada nos siste-
mas, conforme mencionado, outro aspecto positivo em
se ingtituir a permissdo como modalidade para a dele-
gacdo dos servigos é 0 seu caréter de precariedade e a
revogabilidade unilateral do contrato dela resultante
pelo Poder Concedente. Assim, em caso de extingdo
dos contratos de adesdo, por encampagao, ao particu-
lar ndo caberia indenizacdo por perdas e danos, ou por
lucros cessantes, mas apenas indenizagdo de eventuais
parcelas dos investimentos vinculados a bens reversi-
veis, ainda ndo amortizados ou depreciados, que tives-
sem sido realizados com o objetivo de garantir a con-
tinuidade e atualidade do servigo concedido.

Nesse sentido, cabe também lembrar entendimento
similar de di Pietro (1999) quanto ao ndo cabimento
de indenizagdes, haja vista o caréter de precariedade
das permissOes. Por conta dessa permanente presséo
gue a Administracdo pode exercer sobre os particula-
res, em nome do interesse publico, a adogdo da per-
missdo pode também contribuir para conferir uma
maior capacidade ao Poder Plblico em exigir que o
permissionario cumpra 0s servicos conforme as espe-

cificagdes que deveriam constar de cada contrato de
servico de transporte rodoviério por énibus.

Convém citar que aindenizacéo de eventuais parce-
las dos investimentos vinculados a bens reversiveis,
ainda ndo amortizados ou depreciados, em se tratando
de servigos de transporte de passageiros por onibus,
praticamente ndo corresponderia a valores significati-
vos, hgja vista a quase nédo existéncia de bens reversi-
vels na atividade. Os veiculos sdo de propriedade dos
proprios operadores e com eles permanecem apds a
extingdo dos contratos. Em caso de ndo existéncia de
outros servicos em gue as empresas pudessem alocar
o0s veiculos do contrato extinto, esses bens poderiam
ser vendidos a terceiros, hgja vista o0 mercado nacional
de veiculos usados ndo ser desprezivel. O raciocinio
de cabimento de indenizaco apenas pel os valores dos
bens reversiveis é justificado pela andlise sistémica do
artigo 2°, 1V, do artigo 35, 11, do artigo 36, do artigo
37, e do artigo 40, caput e parégrafo Unico, todos da
Lel Federal 8.987/1995.

Em adicdo aos comentarios anteriores, a0 extrapo-
lar-se a andlise dos regulamentos, e levarem-se em
conta também dados empiricos dos quatro sistemas se-
lecionados, constata-se que a maior parte dos contra
tos vigentes ndo teve origens em licitagbes, mormente
agueles oriundos do regime constitucional anterior a
1988. Historicamente os servicos foram sendo delega-
dos a particulares, quer através de autorizacbes quer
via permissdes, sem disputas efetivas pelo mercado e,
apos a CF/1988 e a promulgacdo das ConstituicOes
Estaduais, aguelas antigas delegacdes foram transfor-
madas em permissdes ou concessdes, 0S contratos a-
daptados, e os prazos contratuais renovados. Essa é
uma das principais causas do pequeno nimero de lici-
tacOes feitas apds a CF/1988 para a substituicdo da-
gueles contratos. Salienta-se que ja se tentaram viabi-
lizar alguns certames e outros j& ocorreram apos 1988,
entretanto geralmente correspondem a novas linhas, e
ndo agquelas gque ja existiam antes da vigéncia da atual
Constituicao.

Diante da grande quantidade de linhas que cada sis-
tema possui, pode-se afirmar que o nimero de licita-
¢Oes feitas é irrisdrio. A seguir, mostra-se, para cada
caso analisado, como os antigos contratos vém, atra-
vés de artificios normativos, sendo prorrogados, sem
submisséo alicitagtes.

Na Uni&o, os contratos de todas as linhas antigas de
TRIP, em operacdo desde antes da CF/1988, s6 deve-
riam se extinguir em 2008. Essa data limite foi inici-
almente estabelecida pelo artigo 94 do ja revogado
Decreto Federal 952/1993, que manteve 0s Servicos, a
partir de sua data, por 15 anos prorrogavel por igual
periodo, e posteriormente pelo artigo 98 do Decreto
Federal 2.521/1998 - editado j& apdés a Lel Federal
8.987/1995 - que manteve 0s servigos, sem cardter de
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exclusividade, pelo prazo improrrogével de quinze
anos, contados de 7 de outubro de 1993 (data de pu-
blicacdo do revogado Decreto 952/1993). Até 0 mo-
mento, entretanto, ndo foram feitas licitagbes para re-
gularizacao dessas situagoes.

Na Bahia, o marco regulatério do TIPO, em seu ar-
tigo 125, estabeleceu que as permissdes que estives-
sem em vigor por prazo indeterminado permaneceriam
vélidas pelo periodo necessario arealizagdo dos levan-
tamentos e avaliagdes indispensdveis a organizagdo
das licitagdes que precederiam a outorga das conces-
sdes que as substituiriam, obedecido o prazo minimo
de 2 anos — dado pelo artigo 42, § 2°, da Lel Federd
8.987/1995, e prazo maximo de 8 anos, contados a
partir de 27 de junho de 1995, ou a juizo do poder
concedente (Resolugdo AGERBA 27/2001). Assim,
de certa forma ndo se fixou um prazo minimo para
gue licitagOes que renovassem os contratos das linhas
antigas fossem feitas.

No Rio de Janeiro, a Lei Estadual 2.831/1997 pror-
rogou as permissoes até entdo vigentes, em mais 15
anos, o que fez com que os contratos fossem estendi-
dos até 2012. Além disso, a citada lei possibilita que
haja mais 15 anos de prorrogacdo, o que levaria 0s
contratos até 2027.

Em Santa Catarina ainda ndo houve licitagfes para
as linhas antigas - existentes antes da CF/1988 - hgja
vista seus contratos terem sido prorrogados pela Cons-
tituicio do Estado até 2001 e, apds isso, a Le
10.824/1998 os ter prorrogado novamente, até 2011.
S6 houve licitagdo para linha nova, ainda assim dentro
de Regi&o Metropolitana de Criciuma.

Da observacao dos conjuntos normativos dos quatro
sistemas verifica-se que houve um lapso temporal en-
tre a CF/1988 e os regulamentos gque posteriormente
vieram a dispor sobre a longevidade dos contratos das
linhas antigas. Além disso, quando esses regramentos
foram incorporados aos respectivos ordenamentos le-
gais, vieram carregados de inadequacdes regul atérias,
haja vista terem expandido, e em muito, prazos con-
tratuais que ndo tinham razdo de se sustentarem.

Em suma, por causa das legislacbes mencionadas,
nem no TIPO nem no TRIP até agora se fizeram lici-
tagcOes para linhas antigas, sO para hovas linhas. Além
disso, cabe mencionar o elevado nimero de linhas em
operacdo por conta de medidas liminares judiciais
(TCU, 2005), que terminam tendo seus efeitos pro-
longados a espera de solucdo definitiva, sem terem
que passar por procedimentos licitatorios.

4.3.3.4. ParAmetro P: prazo de duracéo dos

contratos
Os prazos de durac&o dos contratos tém consistido em
uma das maiores barreiras a redlizacdo de licitacdes
publicas em todo o pais. Ao adegarem respeito a anti-
gos contratos, estabelecidos anteriormente a atua

CF/1988 e a sua legidacdo infraconstitucional (Lei
Federal 8.987/1995 e demais regulamentos federais e
estaduais), e que, na maior parte das vezes, hunca fo-
ram precedidos de licitacdo, empresas que ja operam
0s sistemas tém sido perpetuadas em suas rotas sem
serem submetidas a testes reais de mercado e, por con-
seguinte, aumarea competicao.

Além disso, mesmo quando os prazos contratuais
vigentes se esgotam, muito poucos procedimentos lici-
tatérios tém sido levados a termo, seja pela omissdo
governamental em por o setor em acordo com a regu-
lamentacéo pos CF/1988, ou devido a eventual colu-
S80 entre operadores ao recusarem em participar em
licitagBes langadas na praca. A auséncia de licitacOes
tem feito com que os contratos sejam automaticamen-
te renovados, 0 que tem comprometido seriamente a
competitividade no setor e favorecido as empresas que
j& operam nos sistemas.

Ha que ser mencionado que algumas disputas tém
sido realizadas em acordo com os regulamentos pés
CF/1988. Mas, mesmo nesses casos, 0S hoVoS prazos
contratuais adotados ndo podem ser considerados co-
mo uma prética regul atéria adequada, dadas suas lon-
gevidades. Os diversos regulamentos ndo determinam
gue 0s prazos contratuais devam ser estabelecidos a-
po6s o desenvolvimento de estudos de viabilidade eco-
némica e financeira. Em vez disso, os regramentos
analisados impdem prazos gque parecem muito longos,
em que renovagdes sd0 possivels, sem que para iSso
tenham os operadores que serem submetidos a novos
testes de mercado (licitacdes) ou que tenham de cum-
prir indicadores de desempenho como garantia de ma-
nutencdo dos contratos. A Tabela 4 mostra os prazos
adotados por cada regulamentacéo estudada.

Salienta-se que os prazos de 10 anos ho Rio de Ja-

Tabela 4. Prazos contratuais adotados em cada
regulamentagao

Estados Analisados
(concessdes)

Unido
Contrato (permissdes)
P BA RJ sc
Inicia 15 anos 10 anos 10 anos 10 anos
Renovagéo ndo permitida 10 anos 10 anos 10 anos

Fonte: Rolim (2007).

neiro referem-se as disposi¢des do marco regulatério
do TIPO. Convém lembrar que, a despeito desse regu-
lamento, a Lei Estadual 2.831/1997 determinou que 0s
contratos delegados de prestacdo de servicos publicos
fossem prorrogados, contados da promulgacdo da lei,
em 15 anos, com possibilidade de nova prorrogacéo
em mais 15 anos.

5. CONCLUSOES
O modelo proposto ndo tem a pretensdo de esgotar to-
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dos os aspectos da Regulagdo Econdmica do TIPO.
Em vez disso, corresponde a uma tentativa de contri-
buir para uma melhor gestdo de um setor que néo tem
tido a devida atencéo das autoridades publicas (Gifoni
Neto, 2002), nem tem sido submetido a maiores estu-
dos académicos. Deve ser refor¢ado que, apesar de di-
recionada para os trabalhos dos Tribunais de Contas, a
proposta e suas diretrizes podem também ser empre-
gadas por outras instituicdes envolvidas com a maté-
ria. Os estudos desenvolvidos procuraram adicionar 0s
ensinamentos da Regulagdo Econdmica as recomen-
dacbes daINTOSAI.

Evidencia-se a necessidade de abertura do TIPO a
competicdo (cf. Aragdo, 1996), o que poderia ser al-
cancado através do plangjamento e desenvolvimento
de procedimentos do tipo competitive tendering (cf.
Santos e Orrico Filho, 1996). Essa prética, a despeito
de ser preconizada pelo arcabouco juridico nacional,
efetivamente ndo tem sido posta em acdo e situacdes
de monopdlio tém se perpetuado na provisdo dos ser-
vicos em diversos estados da federacéo.

Apesar da preconizagdo de procedimentos do tipo
competitive tendering para todas e quaisquer situacdes
ser criticada e posta em dlvida, e outras maneiras de
contratacdo serem defendidas (Hensher and Wallis,
2005), o caso brasileiro esta num estagio anterior se
comparado a outros paises nos quais maiores reformas
ja foram assumidas pelas agendas dos transportes.
Aqui, rodadas iniciais licitatorias, em um nivel mais
amplo, ainda precisam ser iniciadas, e essa parece ser
atarefa mais dificil a ser enfrentada. Ha de se relem-
brar que o setor tradicionalmente tem sido operado
por empresas privadas, sem subsidios publicos, e a
exposi¢ao dessas companhias & competicdo € urgente.

De mais a mais, quando da determinacéo das espe-
cificagbes dos futuros editais das licitagoes, ter-se-ia
uma 6tima oportunidade para estabelecer indicadores
de desempenho a serem obedecidos pel os futuros ope-
radores.

Também cabe lembrar que, dado o corrente arca-
bougo constitucional, outras maneiras de delegacéo
dos servicos, tais como recondugdo de operadores in-
cumbentes, através de performance-based contracts
(PBC) (cf. Hensher, 2005), implicariam maiores re-
formas constitucionais, notadamente alteragfes no ar-
tigo 175 da CF/1988.

O transporte informal tem disputado parcelas do
mercado com os sistemas formais e precisa ser trazido
alegalidade. 1sso beneficiaria o setor, hgja vista a adi-
¢80 de novas possibilidades de provisdo dos servigos,
com 0 conseguente incremento na robustez dos siste-
mas e maior atendimento das necessidades dos usua-
ros.

Outro fator importante apontado pela aplicacdo do
modelo é a necessidade de transparéncia no gerencia-

mento dos servigos e de disponibilidade de informa-
¢Oes confidveis aos usuarios, bem como a importancia
da existéncia de unidades responsaveis pela recepcéo
de queixas, reclamacoes e sugestoes.

Dessa forma, as andlises mostram que reformas em
nivel infraconstitucional sdo necessdrias, e que aregu-
lacdo estatal acerca da provisdo dos transportes rodo-
vidrios de passageiros tem de perseguir um padrdo
mais moderno. Paraisso também é fundamental a pro-
pagacéo de politicas de formagdo de recursos huma-
nos no setor, bem como o fortalecimento dos orga-
nismos de tutela. A aplicagdo das diretrizes do modelo
de auditagem proposto pode trazer contribuicfes e
despertar 0s governos quanto a urgéncia de conferir
melhor cuidado e atengdo ao setor.
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