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Os transportes urbanos enfrentam uma importante mudanca de cena-
rio decorrente ndo apenas de sua proépria histéria e desenvolvimento,
mas, sobretudo, da conjuntura atual do Pais. Mudancgas sociais, eco-
ndmicas e institucionais vém alterando todos os setores da vida na-
cional com reflexos na mobilidade da populagédo urbana. A partir de
1988, as constituicdes federal e estaduais, juntamente com as leis or-
ganicas dos municipios, definiram novos parametros institucionais
para o transporte urbano, considerado-o explicitamente como servico
publico de interesse local e carater essencial. A Lei de Concessoes,
em 1994, detalhou esses parametros e exigiu do poder publico e das
operadoras de transporte o aperfeicoamento das relacdes institucio-
nais entre eles. Varias iniciativas de reordenamento institucional se su-
cederam desde entdo, criando uma grande diversidade de alternati-
vas, mas sem convergir ainda para solucdes plenamente satisfatorias.

Reducdes sistematicas da demanda de passageiros, associadas a um
generalizado aumento de produ¢ao quilométrica (consequientemente
do custo total dos servigos), vém provocando sucessivos desequili-
brios nos contratos existentes ou induzindo a reajustes tarifarios aci-
ma dos indices de inflacdo correntes.

Face a essa situacao, a Associacao Nacional de Transportes Publicos -
ANTP, o Férum Nacional de Secretarios de Transportes Urbanos e a
Associacdo Nacional de Empresas de Transportes Urbanos - NTU de-
cidiram juntar esforcos para analisar a questdo e propor modelos de
relacionamento que tivessem como objetivo principal a implantacao,
em ambiente regulatério renovado, de sistemas de gestao ageis, capa-
zes de atuar com eficiéncia em mercados competitivos e estimular a
participacdo de capitais privados na expansao da infra-estrutura dos
transportes rodoviarios e metro-ferroviarios.
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Para isso, foram criados dois grupos de trabalho, o grupo diretor (GD),
com as caracteristicas de um amplo férum, constituido por represen-
tantes de 6rgdos governamentais, associacdes e empresas privadas
do setor e com atribuicdo de dirigir os trabalhos, debater e aprovar as
diretrizes que viessem a ser propostas, e o grupo técnico (GT), de ca-
rater executivo, formado por profissionais experientes vinculados as
areas publica e privada, representativos de diversas correntes de pen-
samento e oriundos de diferentes regides do Pais. O apoio logistico
para os estudos foi contratado com uma consultora especializada.

Juntas, essas entidades e pessoas assumiram a responsabilidade de
fazer o diagndstico dos problemas existentes, analisar as tendéncias
de futuro e propor modelos de relacionamento institucional, de tal for-
ma que o resultado dos trabalhos expressasse os pensamentos e pro-
positos de todos o0s organismos envolvidos, respeitadas as suas pecu-
liaridades e diferengas naturais na abordagem do transporte urbano.

Este trabalho se constitui do resumo dos documentos desenvolvidos
pelo grupo técnico, disponiveis em sua integra no endereco
http://www.transpublico.org.br.

METODOLOGIA UTILIZADA PELO GT PARA DESENVOLVIMENTO
DOS TRABALHOS

O desenvolvimento dos trabalhos obedeceu ao processo iterativo de
discussao em grupo pela Internet entremeado de reunides de discus-
sdo e avaliagdo, pelo grupo técnico, dos documentos desenvolvidos
pela consultoria, até a producéo de relatérios finais sobre cada tema
(levados a aprovacéo e incorporacgao de sugestdes pelo grupo diretor).

Nesse processo, a organizacdo dos trabalhos obedeceu ao seguinte
€sCcopo:

- concepcdo do conceito de modelo a ser desenvolvido;

- identificagcdo, levantamento e andlise dos casos tipicos de delega-
¢Oes de sistemas de transporte em cidades ou regides metropolita-
nas. Foram selecionados os seguintes sistemas:

1. Belo Horizonte  Sistema municipal de transporte por 6nibus

2. Curitiba Sistema municipal de transporte por 6nibus

3. Goiania Sistema metropolitano de transporte por 6nibus

4. Porto Alegre Sistema municipal de transporte por énibus

5. Rio de Janeiro  Sistema municipal de transporte por 6nibus

6. Rio de Janeiro  Sistema de trens de suburbio

7. Rio de Janeiro  Sistema de transporte por barcas

8. Rio de Janeiro  Metro - linhas 1 e 2

9. Rio de Janeiro  Metr6 - linha 4

10. Séo Paulo Corredor metropolitano S&do Mateus-Jabaquara
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Foram também levantadas as seguintes propostas em estudo:

1. Juiz de Fora Sistema municipal de transporte por énibus

2. Recife Sistema metropolitano de transporte por énibus
3. S0 Paulo Sistema metropolitano de transporte por 6nibus
4. Sdo Paulo Metr6 - linha 4;

analise dos problemas encontrados nos casos estudados;
andlise de cenarios do transporte urbano de passageiros;
proposicéao do modelo;

analise do modelo proposto.

CONCEITO DE MODELO
Categorias de modelos

Um sistema’ ou subsistema presente no mundo real, a exemplo dos sis-
temas e subsistemas de transporte, pode e deve, para efeitos analiticos,
ser objeto de uma particular representacdo denominada “modelo”; nesse
sentido, modelos séo representacdes da realidade. Para que possam ser-
vir de objeto de analise, devem ser muito mais simples que o sistema real
que representam, pois sendo tao complexos e dificeis de controlar como
a realidade, ndo ha nenhuma vantagem em construi-los e utiliza-los.

Embora seja necessario um grande nimero de variaveis para representar
e explicar um sistema real, é certo que um pequeno ndimero de variaveis
explica geralmente a maior parte dele. Assim, um modelo representativo
de um determinado sistema deve ser construido e analisado a partir da
identificacdo dessas variaveis relevantes e da correta relagéo entre elas.

A literatura especializada assinala a existéncia de diferentes catego-
rias de modelos, de menor ou maior grau de abstragdo. Em geral, des-
tacam-se quatro categorias de modelo: icénico, analégico, simbdlico
(ou matematico) e conceitual.

Nos modelos icénicos, as propriedades relevantes dos sistemas reais
séo representadas como tais, porém com reducédo de escala; nesse
sentido, s&o imagens de um objeto verdadeiro, do qual diferem pelo
tamanho. Os modelos analdgicos, além da transformacao de tama-
nho, caracterizam-se pelo abstracdo ou simplificacdo de varias pro-
priedades do sistema representado. Ja os modelos simbdlicos assu-
mem a forma de expressbes matematicas, quase sempre equacoes
ou inequacgoes, que refletem a estrutura e ou a funcionalidade do sis-
tema, constituindo um tipo de modelo mais geral e abstrato. Final-

1. Sistema é aqui entendido como “um conjunto de partes que interagem, segundo um plano ou
principio para atingir um determinado fim”, ou, colocado de outra forma, é “um conjunto ou com-
binagdo de coisas ou partes, formando um complexo ou todo unitario”. Ou ainda, “é um todo
complexo e organizado” (REIS, José R. et all. Manual de engenharia de sistemas e projetos: uma
abordagem pratica. Petrdpolis: Vozes, 1980).
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mente, os modelos conceituais, a partir de uma maior abstracéo, re-
presentam a concepcao que se tem das variaveis julgadas relevantes
e de seu inter-relacionamento no amago do sistema analisado.

Nessa linha de pensamento, os modelos conceituais servem primor-
dialmente para representar as relagdes (de ordem qualitativa ou quan-
titativa) entre as diferentes partes da realidade, ou melhor, dos ele-
mentos do sistema.

Construcao de modelos

O processo de construcdo de modelos obedece a padroes que de-
pendem da complexidade do sistema e do grau de conhecimento
que os analistas tém da estrutura e funcionalidade do sistema. Para
se iniciar esse processo, uma condicdo basica é a disponibilidade
de um conjunto razoavel de dados consistentes e qualificados
acerca do sistema a ser modelado, permitindo deslanchar um mo-
vimento reciproco entre a producdo de informacgdes e a construcéo
do modelo.

Assim, a construgcdo de um modelo caracteriza-se como um proces-
so de aproximagdes sucessivas, ao longo do qual quase sempre de-
fronta-se com um objetivo conflitante: fazer com que o modelo seja
tanto quanto possivel simplificado e de facil andlise e fazer com que
seja 0 mais exato possivel. Conseqlientemente, ao se construir um
modelo torna-se imperativo simplificar a realidade, mas até um certo
ponto em que a perda de precisdo nao se torne significativa.

Nesse contexto, torna-se de fundamental importancia que a identifica-
¢ao e anadlise das variaveis, de suas inter-relacdes e das restricoes in-
tervenientes, sejam efetuadas de maneira altamente seletiva. Para sim-
plificacdo da realidade a ser modelada, deve-se considerar que um
sistema & modelado com uma certa finalidade; tudo que ndo afete tal
fim pode ser desconsiderado. Além disso, pode-se langar mao da:

a. omissao de variaveis de menor relevancia;

. agregacao de variaveis;

. modificac&o da natureza das variaveis;

. simplificac&o das relagdes entre as variaveis;
. modificacéo das restricoes.

® O O T

Bases para estruturacao do modelo

No presente documento, daqui por diante, ao se referir a modelo esta
se tratando do modelo conceitual (como definido) do subsistema de
relacionamento institucional e investimento do sistema de transporte
publico urbano de passageiros.
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O trabalho inicialmente empreendido (e relatado no presente capitulo),
com a finalidade de criar as bases para a futura construcdo do mode-
lo de relacionamento institucional e investimento, compreendeu a
identificacd@o e caracterizagdo das variaveis relevantes para constru-
¢ao do modelo.

Essa identificacdo e caracterizacdo das variaveis relevantes, bem
como de seus atributos, foi efetuada com base na literatura especia-
lizada, nas informacdes ja levantadas acerca dos “casos tipicos”, as-
sim como na experiéncia e conhecimentos dos consultores envolvi-
dos. Foram assim identificadas 20 variaveis, comentadas a seguir:

1. Regime de prestagao dos servigos: coexistem, de fato, duas for-
mas basicas de prestacdo do servigo: i) diretamente pelo poder
concedente, através de uma entidade publica ou de terceiros, me-
diante contrato de fretamento; €, ii) por delegagéo para execugao
do servico, através de concessao ou permissao.

2. Modalidade de delegacao: a delegacéo pode se restringir a ad-
ministrac&do e exploracado do servico publico de transporte ou ser
ampliada, combinando a administracdo e exploracdo do servico
publico com a execucgéo e operagao de infra-estrutura (obra pu-
blica) de suporte ao servico, nesse caso mediante concessao.

3. Prazo da delegacéao: o prazo contratual é essencialmente condi-
cionado pela forma de delegagéo, natureza do investimento e ca-
racteristicas e estrutura de propriedade dos ativos empenhados.
Embora, em qualquer regime legal, o delegatario deva ter garanti-
da a recuperacgao de seus investimentos, isto nem sempre signifi-
ca que o prazo contratual precisa ser obrigatoriamente pelo me-
nos igual ao tempo para tanto requerido.

Para que o prazo possa ser menor do que a vida econémica dos
ativos empenhados, estes devem ser divisiveis e versateis e apre-
sentar usos alternativos (como é tipico dos sistemas convencio-
nais de transporte por 6nibus). Na modalidade de concesséo en-
volvendo a exploracédo do servico e a implantagao e operacéo de
obras publicas (ativos fixos), o ajuste do prazo a vida econémica
dos investimentos em infra-estrutura é essencial.

Em muitas situacdes, a contrapartida para o menor prazo poderia
ser a existéncia de dispositivos contratuais que garantam o incen-
tivo ao investimento. Outra situagéo tipica, que permitiria contra-
tos de menor prazo, € aquela em que os ativos sdo e permane-
cem de propriedade do poder publico, que os arrenda
temporariamente ao delegatario.

Um principio geral relevante é que, quanto menor o prazo da de-
legagdo, mais imediata é a pressdo competitiva no sistema. A ge-
neralizacdo de prazos menores poderia criar um mercado nacio-
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nal permanentemente em disputa pelas empresas do setor, tra-
zendo as vantagens da competitividade pela entrada e pela per-
manéncia nesse mercado.

Os contratos de concesséo podem, desde que previsto explicita-
mente, ter seus prazos renovados por prazo igual ao contratual.
Os de execugéao de servigos, ou de fretamento, podem ser adita-
dos, de acordo com a lei de licitacdes, em 12 meses no maximo.

Obrigacdes de pagamentos e investimentos: pagamentos, na
forma de transferéncia monetéaria, podem ser exigidos dos de-
legatarios ao poder publico e vice versa. Na primeira categoria,
sédo incluidos os pagamentos pelo direito de exploragéo do ser-
vico (“concessao onerosa”); pelo uso de infra-estrutura publica
ja executada ou a executar pelo préprio poder publico; pelo ar-
rendamento de ativos operacionais de propriedade publica; re-
passe a titulo de compensacgao, por delegatarios superavitarios;
bem como a taxa de gerenciamento e fiscalizagdo dos servigos
delegados. Da segunda, fazem parte o subsidio direto; a inde-
nizacdo compensatoria, visando, por meio de recursos orca-
mentarios, a cobertura de beneficios tarifarios concedidos pelo
poder publico (passes e gratuidades), e outras alternativas de
complementagcdo da receita (“concessédo negativa”); o paga-
mento pela prestacdo do servigo contratado, na modalidade de
fretamento; repasse aos operadores deficitarios, a titulo de
compensacao tarifaria.

Por outro lado, os “pagamentos” podem se dar de modo néo
monetario, a exemplo da oferta de infra-estrutura pelo poder
publico sem 6nus para o delegatario; da provisdo de terrenos
para construgdo de terminais, vias exclusivas e outras facilida-
des; da assuncado de responsabilidades no desligamento de
pessoal em caso de privatizacdo de empresas operadoras es-
tatais; dentre outras.

Uma clara e precisa definicdo das obriga¢cdes de pagamentos e da
assuncado de responsabilidades quanto aos investimentos é da
maior relevancia para a correta determinacéo do equilibrio econ6-
mico-financeiro da delegacédo e de sua manutencao ao longo do
prazo contratual.

Agrupamento dos servicos: a delegacdo dos servigos ocorre sob
diferentes alternativas de agrupamento (arranjo espacial e tama-
nho) - por linha ou grupo de linhas, por area geografica, por lote
de veiculos, por rede etc., com ébvias inter-relagbes com os mo-
delos de tarifagdo empregados.

Segmentacédo da oferta: verificam-se diferentes alternativas de
segmentacdo da oferta dos servigos: desde todos os servigcos
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de transporte até por modalidade de transporte, pela combina-
c¢ao de diferentes modos, ou, entdo, por categoria e caracteris-
ticas dos veiculos, para atendimento aos diferentes segmentos
da demanda.

Estrutura competitiva implicita no modelo: pode variar desde a
competicao “pelo” mercado (mediante selecdo competitiva para
entrada no mercado, com direitos ou ndao de exclusividade) até a
competicdo “no” mercado (com auséncia de exclusividade na ex-
ploragdo do servico).

Orientacédo da prestacéo do servico: a postura empresarial das
empresas delegatarias € fortemente condicionada pela cultura or-
ganizacional vigente no sistema. Assim, pode variar desde a cultu-
ra estritamente orientada pelo cumprimento da especificacdo do
servico (definida pelo érgao gestor do sistema), que se traduz em
uma postura restritiva de mero “executor do contrato”, voltado para
0s stakeholders? internos, até uma cultura fortemente orientada
pelo mercado,® que leva a assuncao efetiva dos papéis de “explo-
rador do negdcio transporte”, buscando continuamente a elevagao
da performance do negdcio e a interacao/ parceria com os diferen-
tes stakeholders do sistema.

Condicoes de entrada: como condicdo marcante, a legislacédo
vigente subordina, em qualquer modalidade, a delegacéo do ser-
vico a prévia licitagdo. A entrada no sistema é também profunda-
mente condicionada pela auséncia ou existéncia (em maior ou
menor grau) de barreiras. Assim, a entrada pode ser restrita a
empresas isoladas ou ser aberta a consorcios de empresas.
Ocorrendo abertura para consoércios, pode haver ou ndo a exi-
géncia de sua posterior transformagdo em empresa como
sociedade de propdsito especifico (SPE).

A entrada pode ainda ser condicionada ou ndo a comprovagao
de experiéncia anterior em atividade pertinente ao objeto da de-
legacédo, podendo, no caso de consorcio, a comprovagédo de
experiéncia ser exigida de apenas uma ou de todas as empre-
sas consorciadas.

Condicoes de saida: na modalidade de administragdo e explo-
racao do servico mediante concessdo ou permisséo, a legisla-
¢ao vigente prevé seis hipodteses para extincdo da delegagao

» o ” o

2. O termo stakeholder, comumente traduzido por “participante”, “interessado”, “envolvido”, desig-
na aqueles agentes com os quais uma organizacdo mantém uma relagado de troca, seja voluntaria
ou néo, para que possa atingir sua missdo/objetivos. Assim, sdo considerados stakeholders os
consumidores e seus grupos de representagcdo, os empregados, reguladores, governo, fornece-
dores, competidores, grupos de defesa de interesses corporativos ou sociais, ambientalistas etc.

3. Mercado é aqui entendido num conceito ampliado, que vai além do curto prazo e apenas do con-
sumidor dos servigos, abrangendo o conjunto de stakeholders do sistema.
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(no caso de permisséo, aplicando aquilo que for cabivel), quais
sejam: i) decurso do prazo contratual; ii) encampacéo (fundada
na satisfacdo do interesse publico); iii) caducidade (por inadim-
pléncia do concessionario ou supressido de requisito indispen-
savel a manutencéo do contrato); iv) rescisao contratual (por ini-
ciativa do delegatario, em caso de descumprimento do contrato
pelo poder publico ); v) anulacao (por ilegalidade verificada no
processo de outorga da delegacgao); vi) faléncia ou extincdo da
empresa delegataria.

Na modalidade de fretamento, as condi¢cdes de saida susten-

tam-se em principios juridicos comuns acerca de contratos ad-
ministrativos.

Embora a legislagcéo exija que, nos regimes de concesséo e freta-
mento, o prazo da delegacdo seja obrigatoriamente definido,
pode existir nos contratos, nos termos da lei, dispositivo permis-
sivo de prorrogacao (automatica ou condicionada) por determina-
do periodo.

Vale ressaltar que, no regime de concessao, a legislacao estipu-
la que os bens previamente definidos como reversiveis devem
ser, extinta a delegacéao, transferidos ao poder publico, sendo
devida ao delegatério a indenizacdo pelos ativos ainda nao de-
preciados.

11. Autoridade e politica tarifaria: nos servicos de transporte pode-
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se variar de uma situacéo de total auséncia da interferéncia gover-
namental na questao tarifaria, se as condi¢des vigentes sao forte-
mente competitivas, até a situagcdo de completa regulagado, em
que as tarifas sdo ditadas pelo poder publico, por ndo estarem
submetidos os servicos as leis de mercado.

Em situacdes em que o poder publico busca suprimir o poder do

monopdlio (e ou em razao de outros objetivos de politica publica),

a questao tarifaria € um aspecto relevante da regulagdo governa-

mental. O estabelecimento das regras pertinentes e a definicdo da

autoridade competente para implementa-las, com base em dispo-

sitivos legais capazes de minimizar riscos, sao fatores determinan-

tes nessa questéo.

Sao instrumentos da politica tarifaria:

a. o nivel da tarifa, ou os valores monetarios pelos quais as tarifas sao
cobradas, e que em geral consideram o nivel de servigo ofertado
e a concessao ou nao de subsidios. Usualmente, tem-se pratica-
do nos transportes urbanos uma politica de garantia ao delegata-
rio do ressarcimento de seus custos e lucro, em geral com lastro
em uma planilha. A legislagéo recente acerca de concessdes intro-
duz mudancas capazes de gerar impactos nesta pratica;
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b. a estrutura tarifaria, ou o conjunto de elementos tomados
como referéncia para a cobrang¢a da tarifa. Embora teorica-
mente possa ser por tempo, por horarios, por extensao da
viagem ou da linha, por area, por modo ou qualidade de ser-
vico e por tipo de passageiro, na pratica, para um dado
modo de transporte, a cobranca de tarifas tem se referido a
uma unidade espacial, em casos especiais combinada com
horarios ou qualidade de servico. Os dois tipos principais de
estruturas, sob esta 6ética, sdo a tarifa Unica ou por area e a
tarifa graduada (extenséo da linha ou da viagem). A tarifa zo-
nal € a combinagéo dos anteriores - tarifa Unica para as via-
gens intrazonais e graduada para as interzonais. A maior
complexidade da estrutura de tarifacdo corresponde uma
maior sofisticagdo da estrutura espacial e funcional da rede
de transporte, requerendo mecanismos de integragao intra e
intermodal e de automacgao dos processos de acesso, arre-
cadacao e controle operacional e financeiro;

C. as concessdes especiais - descontos ou gratuidades oferecidos
a determinados grupos de usuarios, que determinam o volume
de passageiros e a mobilidade da populagao de baixa renda.

Em principio, o valor inicial da tarifa pode ser fixado a partir do

proprio processo de selecdo do delegatario, ou adotado a partir

de algum dos outros critérios previstos (0s quais pressupdem a

pré-fixacao inicial da tarifa pelo poder concedente).

A filosofia, a sistematica e a periodicidade da revisao e do reajus-

te tarifario estarao fortemente condicionados pela opcao de poli-

tica tarifaria adotada, no tocante a garantia ou nao de ressarci-
mento automatico dos custos incorridos pelo delegatario.

Fontes de remuneracao dos delegatarios: os servigos executa-
dos (custos operacionais) e ou investimentos realizados (custos
de capital) podem ser remunerados i) exclusivamente pela receita
tarifaria; ii) pela receita tarifaria acrescida de alguma forma de sub-
sidio governamental; iii) por uma das duas alternativas anteriores
acrescida de receitas decorrentes do direito de exploragcdo de
projetos associados.

Formas da remuneracédo dos delegatarios: coexistem pelo me-
nos quatro formas, que podem ser praticadas de maneira isolada
ou combinada: i) pela apropriagao da receita tarifaria diretamente
arrecadada; ii) por pagamento efetuado pelo poder publico, seja
como complementacdo de receita a titulo de subsidio ou como
cobertura dos custos contratados, no regime de fretamento; iii)
pela compensagéo tarifaria de receitas e custos; iv) por receitas
adicionais, geradas por projetos empresariais associados.
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14. Distribuicao de riscos: a identificacdo dos riscos envolvidos e a

40

alocacéao desses entre as partes é de fundamental importancia em
qualquer modelo de relacionamento. Dentre tais riscos, incluem-
se os de demanda ou risco comercial, de custos, de tarifa, de po-
litica governamental, abaixo conceituados:

- Risco comercial ou de demanda: esta relacionado com a incer-
teza dos niveis de demanda. A reparticdo deste risco entre po-
der publico e delegatario pode variar desde uma situacao em
que o poder publico assume parte dos riscos, garantindo um ni-
vel minimo de receita por periodo determinado, até a situacao
em que este risco € totalmente alocado ao delegatéario.

- Risco de tarifa: este risco inexistiria se o sistema de transpor-
te operasse em um modelo de livre concorréncia, pois 0s
transportadores poderiam fixar suas préprias tarifas. Em siste-
mas regulados, contudo, este risco se faz presente, relacio-
nando-se com a politica tarifaria e regras de preservacao e re-
visdo em vigor. Assim, costuma variar, desde sua completa
alocacgao ao delegatario, nas situacdes em que a remuneragao
do delegatéario se da exclusivamente pela arrecadacéo tarifa-
ria por ele diretamente efetuada, até a situagdo em que o ris-
co é de responsabilidade exclusiva do poder publico, por ser
o delegatario remunerado no regime de contratacado por servi-
¢o prestado (fretamento).

O risco de tarifa é, provavelmente, o aspecto politicamente
mais sensivel nos servigcos de transporte publico.

- Risco de politica governamental: a maior ou menor probabilida-
de dos governos cederem a pressdes para mudancga de regras
pré-estabelecidas, fazendo interferéncias politicas que afetam a
continuidade e viabilidade dos contratos de delegacéo, introduz
outra categoria de risco, o qual costuma ser um dos principais
fatores de aumento de custo, inclusive afetando o préprio inte-
resse publico.

Este risco relaciona-se fortemente com a questao do financiamen-
to do sistema, pois, por exemplo, quando os agentes financeiros
concedem empréstimos a delegatarios, o fazem na expectativa de
que as politicas governamentais estejam comprometidas com o
desenvolvimento do setor privado. Os financiadores também re-
querem alguma garantia de que o delegatario esta comprometido
com o projeto e tenha receita suficiente para cobrir os custos e
pagar o empréstimo.

- Risco de custos: esta relacionado com os insumos da produ-
¢ao, sejam os custos incorridos em sua aquisi¢do, seja haque-
les incorridos em sua utilizagao (produtividade dos fatores).
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15. Propriedade dos ativos: a definicdo de a quem cabe a proprieda-
de dos ativos depende de sua categoria, das caracteristicas do
mercado e de sua importancia para o arranjo e modalidade da de-
legacdo. Séo possiveis diferentes combinagdes de propriedades
de ativos empenhados, seja material rodante, ativos fixos (gara-
gens, patios etc.), infra-estrutura viaria e outros equipamentos e
instalagcbes (terminais, pontos etc.). Nas concessdes envolvendo
a construcao ou recuperacao de obras publicas, a propriedade ou
o direito de uso desses ativos pode reverter ao poder publico ao
final do prazo contratual (o que corresponde ao esquema de par-
ceria intitulado BOT - build-operate-transfer?).

16. Reparticao de atribuicdes entre poder publico e delegatarios:

os critérios e niveis de abrangéncia da reparticao de atribuicdes
e responsabilidades entre as partes envolvidas, no tocante ao
planejamento da rede e sistemas de transporte; planejamento,
financiamento e execucgdo dos investimentos; especificacdo da
operacédo dos servicos; custos de operacao; garantia de manu-
tencado da performance requerida etc., constituem uma variavel
marcante nos modelos de relacionamento institucional. Alias, a
legislacdo vigente acerca dos regimes de concesséo e permis-
sdo ja define uma série de atribuicbes que séo proprias de cada
parte envolvida.
Nas estruturas de servicos regulados, o planejamento da rede e
dos sistemas operacionais tem sido uma responsabilidade exclu-
siva do poder publico, enquanto as atribuicdes no tocante ao in-
vestimento dependem da qualidade de servico acordada, dos ob-
jetivos governamentais e da equacdo econdmica da delegacéo,
podendo ser atribuicdo de uma ou dividida entre as partes.

A reparticao de atribuicbes no tocante a especificagdo dos ser-
vicos depende do poder monopolistico envolvido e da natureza
das externalidades geradas. Quando a operagéo se da em con-
dicbes monopolisticas e ou com forte probabilidade de externa-
lidades negativas, ou em caso de ocorrerem pagamentos go-
vernamentais aos delegatarios (notadamente “concessobes
negativas”), ou, entdo, quando existem clausulas de reverséo
de bens ao final da delegacéo, a especificagdo dos servigos (e
seu correspondente controle) assume maior importancia e tem
sido assumida pelo poder publico.

Contudo, esta atribuicdo tem sido exercida de diferentes ma-
neiras, variando de situacdes de extremo detalhamento opera-

4. BOT = Build, Operate and Transfer. Sigla inglesa que representa um modelo de concessdo cujo
projeto, desapropriagdo e construgdo do equipamento urbano é de responsabilidade da empresa
interessada. Apds o prazo pré-estabelecido para a exploragdo do equipamento, ele é transferido
ao poder publico.
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cional por parte do 6rgao gestor até situacdes em que este se
encarrega apenas da definicdo dos padrdes de servico minimo
aceitaveis (e de seu respectivo controle), cabendo aos delega-
tarios a incumbéncia de, a partir destes, organizar a prestagéo
dos servicos.

A garantia de manutencdo da performance vincula-se a complexi-
dade do contrato e de suas clausulas de penalidades, sendo, qua-
se sempre, de principio, uma responsabilidade do poder publico, o
que nao elimina o papel relevante que também cabe aos delegata-
rios nesta questao.

Organizacdo dos agentes envolvidos: os agentes envolvidos nos
processos de delegacao podem assumir formas de organizacao dife-
rentes, em funcdo do papel escolhido pelo poder concedente quanto
as suas atribuicoes, e da opcéo de ajuste a esse papel tomada pelo
setor privado.

As opcodes do poder concedente se dividem em: i) agéncia regu-
ladora; ii) 6érgdo gestor. As agéncias reguladoras normalmente
concentram a regulamentacédo dos servicos, a determinacdo das
politicas tarifarias e a fiscalizagdo, que pode ser delegada a outro
organismo publico ou ndo, dependendo do nivel de profundidade
e do enfoque aplicado. Os 6rgaos gestores se encarregam da re-
gulamentacédo, especificagdo e fiscalizacdo dos servicos, e po-
dem ser organismos da administracéo direta, no caso secretarias
municipais ou estaduais as quais esteja afeta a questao transpor-
te publico, ou da administracdo indireta, se constituindo em autar-
quias ou empresas publicas.

As empresas privadas tém sua estrutura fortemente influenciada
pelo processo histérico de formacgao do setor, sendo predomi-
nante o modelo de administragdo familiar. Em decorréncia da
modernizagdo do setor iniciou-se um processo de profissionali-
zacao das empresas, com a inclusdo de diretores e executivos
profissionais e separacdo do conselho de acionistas do grupo
diretor executivo. Os novos processos de concessdo geraram
uma nova figura pela transformagdo dos consoércios em socie-
dades de propdsito especifico (SPE’s), empresas puramente
profissionais resultantes da unido dos consorciados em uma
Unica sociedade com personalidade juridica propria e dedicada
exclusivamente a operacédo da concesséo.

Formas de controle da prestacdo dos servigos: o controle se da
tanto pelo 6rgéo gestor quanto pelo proprio delegatéario, sob duas
Gticas: i) da eficiéncia, através do controle econémico e de proces-
sos; ii) da eficacia, por meio do controle de resultados. A primeira 6ti-
ca prioriza o controle de como os servigos sao executados, enquan-
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19.

20.

to a segunda busca garantir que os objetivos € metas previamente
definidos estejam sendo efetivamente alcangados. Em qualquer
dessas duas 6ticas, podem ser utilizados mecanismos mais ou me-
nos sistematicos de incorporagdo da opinido dos usuarios acerca
dos servicos prestados. A combinacao dessas duas oticas pode ser
definida como o controle da efetividade.

Mecanismos de “controle social”: o relacionamento entre dele-
gatarios e 6rgdos gestores pode ser mediado por diferentes for-
mas e instancias de “controle social” dos servigos delegados, a
exemplo de organizagbes especializadas da sociedade civil, de
colegiados oficiais ou nao-governamentais, organizagbes am-
bientais etc. E importante ressaltar que a legislagéo vigente prevé,
nos casos de concessao e permissao, a participagao dos usuarios
em atividades de acompanhamento da atuacdo do delegatario,
por meio de sua presenca em comissao tripartite encarregada de
fiscalizagao periddica.

Fontes de recursos para financiamento dos investimentos:
atualmente, o governo, por meio de receitas tributarias e de ope-
ragoes de crédito, e os usuarios, geradores da receita tariféria,
tém sido os principais responsaveis pelo financiamento dos sis-
temas de transporte urbano. Entretanto, é notério que esses ins-
trumentos tradicionais vém se tornando cada vez menos repre-
sentativos ao longo dos ultimos anos, mostrando-se incapazes
de estruturar e compor funding adequado as necessidades e pe-
culiaridades do setor, o que, por via de conseqliéncia, impode a
busca de fontes alternativas.

Efetivamente, a capacidade de suporte do governo e dos usua-
rios encontra-se bastante comprometida, por um lado, pelo im-
perativo de rigido controle do déficit publico, pelas restricoes ao
endividamento das entidades publicas e por restricbes constitu-
cionais (inclusive quanto a vinculacdo de impostos como garan-
tia de financiamentos), e, por outro lado, pela compressao que
tem se verificado, por diferentes motivos, na receita tarifaria,
apesar de aumentos tarifarios expressivos.

Ressalte-se que, em relagdo a compresséao da receita tarifaria, nao
se tem verificado uma correspondente reducéo de custos, o que
pode ser explicado pelas intrincadas ineficiéncias estruturais do
sistema. Este descompasso leva a descapitalizacdo dos operado-
res, afetando, inclusive, os investimentos empresariais.

Nesse sentido, pode-se buscar: i) a criacdo de novos instru-
mentos de captacgéo e gestao de recursos (a exemplo dos “fun-
dos de transporte”), assegurando fluxo continuo e confiavel,
para reforco da capacidade de aplicagao naqueles setores que
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ainda ndo podem prescindir, no todo ou em parte, do financia-
mento publico; ii) a estruturacdo de criativas formas de parce-
ria publico-privada, que assegurem tanto o retorno ao fluxo de
financiamento quanto a canalizacdo (ou estimulo) da poupanca
privada para aplicagbes em empreendimentos de transporte
publico urbano.

Vale ressaltar a importancia dos instrumentos de parceria publico-

privada, associados ou n&o a instrumentos de gestdo como “fun-

dos de transporte”, para equalizacao entre a receita tarifaria, o

custo da operacéao e o investimento requerido, inclusive garantin-

do retorno ao investidor em projetos que, apesar de sua viabilida-

de econbmica, ndo se mostram ainda financeiramente viaveis. A

capacidade e a qualidade da equalizagéo tarifaria irdo definir o ni-

vel de participagdo dos recursos de investidores privados; quan-

to maior e mais consistente for a arrecadagéao de fundos vincula-

dos, as receitas ndo-operacionais e a garantia de cumprimento

das regras contratuais, maiores as possibilidades de sucesso da

parceria publico-privada.

As principais fontes de recursos sao:

a. receitas tarifarias dos servicos de transporte (usuarios);

b. receitas de projetos associados aos servigos de transporte (di-
versos contribuintes);

e. receitas tributarias em geral (poder publico);

d. receitas tributarias vinculadas a investimentos no transporte
publico (poder publico);

e. recursos proprios dos delegatarios;

f. operacgdes de crédito (poder publico ou delegatarios).

ESTUDOS DE CASO

Nas cidades selecionadas como casos tipicos foram levantadas as si-
tuacdes de seus sistemas de transporte publico de passageiros dele-
gados a iniciativa privada, considerando-se, como referéncia para a
analise dos dados, as variaveis definidas no conceito de modelo. Os
casos de Recife, Juiz de Fora e Sao Paulo - metr6 e sistema de 6ni-
bus metropolitano - sdo propostas de modelo e ndo situacdes viven-
ciadas na pratica.

O resumo desses levantamentos é apresentado na forma de folha de
dados, nas tabelas das paginas seguintes.
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ANALISE DOS PROBLEMAS

Definido o conceito de modelo e suas variaveis e coletadas as informa-
¢coes referentes aos casos tipicos selecionados para estudo, o passo se-
guinte é a analise dos problemas existentes nas situacdes encontradas.

Essa analise se faz considerando as variaveis definidas previamente,
buscando com isso embasar a formulacao dos novos modelos. Foram
analisados apenas os problemas encontrados na amostra, ainda ndo se
tratando das questdes sob o aspecto conceitual, tedrico ou prospectivo.
Também nao se apontaram solugdes para os problemas encontrados.

Na analise a seguir, as variaveis sao reordenadas e apresentadas de uma
forma mais propicia ao entendimento de suas relacoes.

Regime de prestacao de servigcos

Com relacéo ao regime de prestacao dos servicos, existe um questio-
namento, de ordem legal, se ha possibilidade de celebracdo de con-
trato de prestacao de servigos do tipo “fretamento”.

Da analise realizada, verifica-se, em alguns casos, que, embora ado-
tando-se formalmente o regime de delegacéao mediante concessao ou
permissao, o que se pratica é a contratacdo de terceiros para presta-
¢ao de servicos especificados pelo érgao gestor, configurando efeti-
vamente uma forma alternativa de prestacédo direta do servico pelo
poder publico (ou seja, um contrato de “fretamento”).

A adocéo dessa prética se insere numa politica de viés intervencionis-
ta, na qual o érgéo gestor, buscando o controle total da prestacao dos
servigos, utiliza seus poderes de contratante para alterar unilateral-
mente as especificagdes dos servigos, sempre que assim julgar ne-
cessario, arcando, em contrapartida, com todos os custos decorren-
tes das medidas adotadas. Ao delegatario, resta simplesmente se
organizar para cumprir as normas determinadas.

Quando se adota a permissao, regime preponderante nas delegacdes
mais antigas, os problemas mais significativos estdo associados, por
um lado, com relagdes institucionais desbalanceadas, fortemente
orientadas pelo carater unilateral do contrato e, por outro, com a na-
tureza precéria do instituto da permissao, os quais o incompatibiliza
com politicas de reinvestimentos continuados ou de execucgado de
obras reversiveis, incapazes de serem amortizadas no curto prazo,
devido ao risco de descontinuidade da relagdo antes que esteja esgo-
tado o periodo necessario a amortizagdo dos ativos envolvidos.

Destaca-se que, pelo menos nos sistemas de 6nibus urbano, mesmo
quando se tem a intencdo de efetivamente praticar o instituto da conces-
sd0, pouco ou quase nada tem sido internalizado da filosofia e dos con-
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ceitos modernizantes da nova legislacéao (leis n° 8.987/95 e 9.074/95). O
desenvolvimento do setor, proporcionado pela atuacdo inovadora dos
6rgaos de geréncia nas décadas de 70 e 80, apesar das reacdes contra-
rias das empresas delegatarias da época, estabilizou-se em descompas-
so com as novas tendéncias, persistindo a preponderancia do 6rgéao
gestor nas relacOes institucionais, a auséncia de sistemas de gestao
mais adequados a mercados competitivos e o baixo estimulo a partici-
pacao de capitais privados na expansao da infra-estrutura de transporte.

Prazo de delegacao

Os prazos de delegagao dos servigos definem a contestabilidade e a
competitividade pelo mercado do setor e, em tese, buscam atender
ao tempo minimo para remuneragdo dos investimentos. Na analise
efetuada observaram-se prazos maiores quando ha a responsabilida-
de do delegatario investir em infra-estrutura, como no caso dos trans-
portes sobre trilhos e das barcas, e menores quando seus investimen-
tos se restringem ao material rodante e infra-estrutura operacional,
como na maioria dos casos de transporte por 6nibus.

Existem duas visbes diferenciadas com relagdo aos prazos entre os ca-
sos estudados: nos contratos decorrentes de processos licitatorios re-
centes, sua determinacdo se deu em decorréncia de pressupostos admi-
tidos e se incorpora naturalmente na relacéo institucional; nas situacées
resultantes de processos histéricos de legitimacdo dos operadores, em
que nao houve processo seletivo formal ou em que simplesmente se ho-
mologaram os operadores existentes, predomina a viséo de prorrogacoes
sucessivas, inclusive com a elaboracao de artificios legislativos para tal.

Nos casos de inexisténcia de formalizacdo contratual da delegacéo,
0s riscos em reinvestimentos ou em execucdo de obras reversiveis
sado exacerbados pelo ambiente de instabilidade propiciado pelas re-
lagdes institucionais.

Os prazos maiores que 0 necessario para a remuneracao dos investi-
mentos reduzem a contestabilidade e resumem os beneficios da com-
peticdo pelo mercado as condi¢cOes impostas pelo poder concedente
na licitagdo ou as propostas dos licitantes, favorecendo a acomoda-
cao posterior dos atores a situacao existente.

Os prazos curtos, embora ndo existentes na pratica, mas ja previstos
em alguns modelos, devem ser analisados em relagdo a sua dificulda-
de de remuneracdo dos investimentos, altos custos de desmobiliza-
cdo de equipamentos e equipes e ao aumento da freqliéncia da tur-
buléncia natural na troca de operadores nos finais/inicios de
contratos. Estas restricdes demandariam, para sua absorgao pelo se-
tor, a criacdo de um mercado permanentemente em disputa no pais,
através da generalizagdo desses prazos.
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Obrigacoes de pagamento e investimentos

Os pagamentos realizados pelos delegatarios, a qualquer titulo, sdo
considerados no fluxo de caixa da concessao e, mesmo que sejam
desembolsados no inicio do prazo contratual, sdo cobertos por recur-
sos provenientes da tarifa cobrada ou de projetos associados. Quan-
do (o que em geral acontece) sdo cobertos em sua maior parte pelas
tarifas e ndo sdo aplicados no sistema de transporte de passageiros,
tais pagamentos constituem-se numa descapitalizacdo do setor, one-
rando as tarifas com a possibilidade de se refletirem em queda de de-
manda, com a consequiente queda de receita total. Em alguns érgéaos
gestores existe o conceito de que esse recurso pode ser provido pelo
capital préprio das empresas, e ndo do fluxo financeiro da concessao,
e de que se constituiria no valor que os delegatarios deveriam pagar
para estar no negocio. Essa idéia se choca com o conceito basico de
equilibrio de custos e receitas nas concessoes.

Os pagamentos realizados por empresas superavitarias em regimes de
camara de compensacao tarifaria se constituem em uma distorcéo do
regime de concessao, pois significam o pagamento de uma empresa a
outra, por intermediacéo (ou ndo) do poder publico, sem base contra-
tual que as relacione. Existe uma tendéncia das empresas resistirem ao
repasse, principalmente nas situacdes de desequilibrio de custos e re-
ceitas das camaras de compensacao, criando constrangimentos as
empresas credoras da camara. Mesmo em situagdes de equilibrio, o
ndo pagamento dos superavites por empresas com eventuais dificul-
dades de caixa transfere a dificuldade para as empresas deficitarias.

Ao se analisarem os pagamentos efetuados pelo poder publico aos
delegatarios, usuais nos casos de delegacéo por fretamento, verifica-
se uma tendéncia ao ressarcimento integral de todos os custos ocor-
ridos em funcao da especificacdo dos servigcos, o que incentiva o au-
mento desses custos sem preocupagdo com a produtividade, além de
contrariar o espirito da legislagcao sobre concessodes, ao retirar do de-
legatario a responsabilidade sobre os custos.

Verifica-se também que os poderes concedentes ndo cumprem a
obrigatoriedade da inclusao do custo dos beneficios a segmentos ou
classes particularizadas nas obrigagcdes de pagamentos pelo poder
publico aos delegatarios, prevista em lei federal, a qual tem sido ques-
tionada juridicamente com relagcdo ao seu alcance nas concessoes
estaduais e municipais.

Orientacao da prestacao de servicos

Na analise dos diferentes casos verifica-se que a variavel que mais in-
fluencia na adogéo das posturas empresariais é a forma de remuneracéo
dos delegatarios: nas concessdes em que o delegatario se remunera di-
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retamente pela tarifa, a orientacdo pelo mercado é preponderante, en-
quanto naquelas em que ele é remunerado pela produgéo, desvinculada
da receita, a postura de executor de contrato € a adotada.

Nas situagcdes em que os delegatarios adotam a postura de executor
de contrato, verifica-se que consideram como cliente o 6rgao especi-
ficador e fiscalizador, independente da qualidade dessa especifica-
¢ao, e ndo a populagdo, para quem todas as atencdes deveriam estar
voltadas. Assim, privilegiam a eficiéncia sobre a eficacia, cumprindo o
especificado, sem se preocupar se os resultados alcangados sdo os
desejados pelos usuarios. A responsabilidade pela qualidade do ser-
vico passa entdo a ser preponderantemente de quem o especifica e
dependente diretamente da qualidade dessa especificacao.

Estrutura competitiva implicita no mercado

A efetivacdo de processos licitatérios recentes introduziu no setor o
conceito de competicado pelo mercado, trazendo resultados positivos
pelo fato do delegatario, enquanto proponente, aceitar as condicoes
definidas pelo 6rgdo gestor, ou até mesmo propor um nivel de exe-
cucdo mais alto que o minimo solicitado. Verificou-se, entretanto, que
nem todas as licitagcbes realizadas introduziram parametros e concei-
tos suficientes para alterar positivamente a estrutura da prestacao
dos servigos, ou deram margem a proposicoes mais efetivas por par-
te dos delegatarios, repetindo-se, na pratica, situacdes anteriores e,
portanto, ndo se atingindo os resultados que a competicédo pelo mer-
cado poderia proporcionar.

A competicdo no mercado tem sido vista, no transporte por énibus,
como prejudicial ao sistema como um todo, por aumentar os custos de
producao e muitas vezes aumentar o nivel de congestionamento de tran-
sito pela inclusédo de frota em disputa de passageiros, razéo pela qual a
maioria dos casos analisados ndo a admite.

Condicoes de entrada

Os processos licitatérios tém sido dificultados sobremaneira por po-
Iémicas juridicas no tocante ao alcance e abrangéncia das leis fede-
rais, estaduais e municipais de concessodes e licitacbes, sobre as nor-
mas gerais e condi¢cbes especificas desses processos.

A legislacao vigente subordina, em qualquer modalidade, a delegacao
do servico a prévia licitagdo. Entretanto, em alguns dos casos estuda-
dos, aconteceram processos histéricos de legitimacado dos operado-
res sem processo seletivo formal. Essas delegacdes, independente do
nivel de negociacao que haja ou tenha havido entre poder conceden-
te e delegatarios, carecem de estabilidade juridica, podendo ser revo-
gadas a qualquer momento pelo poder concedente, risco que aumen-
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ta com as mudancas de governo ou por determinagdes judiciais de
origens diversas (acdes do Ministério Publico, acdes populares etc.).

Nos processos de entrada por licitacdo, entretanto, observa-se que
nem sempre o regulamento dos servicos, constante do processo de
selecdo dos delegatarios, define regras claras e razoaveis de relacio-
namento das operadoras com o 6rgao gestor e de desempenho ope-
racional das mesmas (fixacdo de metas e parametros operacionais),
com o estabelecimento de um quadro de sanc¢des aplicaveis aos des-
vios de comportamento eventualmente constatados. Além disso, as
condicdes de entrada normalmente ndo induzem a modernizacao ge-
rencial e técnica das empresas operadoras, inexistindo mecanismos
apropriados de estimulo ao seu aprimoramento institucional e a con-
tinua qualificacdo de desempenho das mesmas.

Quando a entrada é permitida apenas a empresas isoladas com pré-
via experiéncia de operacdo, percebe-se mais dificuldades a imple-
mentacdo de uma visédo de prestacéo de servigos de transporte publi-
co como um negoécio mais amplo, com maiores potencialidades de
mercado. Verifica-se também que, em geral, ndo se tém definidas as
regras de transferéncia do controle acionario das operadoras, sim-
plesmente remetendo-as, pela legislacdo vigente, a aprovagéo do po-
der concedente, o que favorece a burla do processo de selecao por li-
citacdo pela compra e venda das empresas.

Nos casos de entrada aberta a consércios de empresas, porém com
a exigéncia de experiéncia de todos os participantes do consorcio em
operacao de sistemas de transporte, impediu-se a entrada no merca-
do de investidores de outras areas, perdendo-se a oportunidade de se
agregar uma nova visdo de negdocio e novos recursos para investi-
mentos em infra-estrutura, pesquisa etc.

Por outro lado, a ndo exigéncia da manutencéo do participante com
experiéncia especifica entre os consorciados, ou das regras de trans-
feréncia de participagcéo aciondria desse participante, leva a perda de
competéncia técnica do consorcio e se constitui em burla ao proces-
so de entrada por licitagao.

Distribuicado de riscos

De uma forma geral, os contratos de delegacéo de transporte publico
de passageiros no Pais ndo consideram, de forma explicita, os riscos
que incorrem as partes.

A maioria das delegag¢des, mesmo néo os explicitando, adota o mo-
delo de prestacdo de servigo pelo custo, no qual todo o custo incor-
rido é repassado a tarifa, beneficiando a ineficiéncia, ndo promoven-
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do a redistribuicao da parcela dos riscos, ainda que minimos, e impe-
dindo o incentivo aos ganhos de produtividade.

Agrupamento dos servicos

Entre os casos estudados, o mais comum foi o agrupamento por li-
nhas, embora nos casos especificos de transporte por 6nibus o agru-
pamento por area tenha sido o mais adotado, existindo um Unico caso
de delegacao por lotes de veiculos.

Pela analise efetuada, verifica-se que a delegacéo por linhas provoca
em geral superposicoes de servigos de diferentes delegatarios, ense-
jando uma concorréncia no mercado nem sempre benéfica. Para os
delegatarios pode também resultar em atendimentos dispersos e dis-
tantes entre si, dificultando as otimizagdes operacionais e a localiza-
¢do das garagens e instalacdes. Além disso, as discussdes sobre
equilibrio econémico-financeiro dos contratos sédo freqlentes entre
delegatarios que operam linhas em areas proximas ou superpostas.

A delegacio por area geografica permite transferir aos operadores o
planejamento operacional (especificacdo dos servigcos), desde que
definidas as condigdes minimas de qualidade e os condicionantes ba-
sicos pelo 6rgao gestor; entretanto, desestimula a competicao entre
empresas no mercado.

A delegacao por lotes de veiculos requer uma forte estruturacdo do
6rgao gestor, que chama a si todas as atividades de dimensionamen-
to, especificacao e fiscalizagao, além da responsabilidade junto a po-
pulagado usuaria.

A concessao de qualquer tipo de exclusividade na delegacéo, seja por
linha, area ou rede, tem gerado dificuldades nas expansdes ou intro-
ducdo de melhorias nos servicos, principalmente quando oferecem
possibilidades de alteracdo no equilibrio dessa exclusividade.

Segmentacao da oferta

Entre os casos estudados, a grande maioria segmenta a oferta por
modalidade de transporte, embora tenha se verificado que esta seg-
mentagao, no caso de transporte por 6nibus, se restringe especifica-
mente ao veiculo 6nibus. A segmentacao da oferta em funcao dessa
tecnologia se deve ao fator histérico de desenvolvimento de “empre-
sas de 6nibus”, em vez de “empresas de transporte publico”.

A andlise demonstra que a padronizagdo de um tipo apenas de tecno-
logia, em geral veiculos de grande porte, inviabiliza ou encarece o
atendimento em areas onde tal tecnologia ndo seja adequada ou os
niveis de demanda nao justifiquem o tamanho do veiculo.
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Existe um segmento de mercado especifico para tecnologias de me-
nor porte e/ou com maior nivel de conforto, com tarifa adequada, que
nado € atendido pela padronizacdo unitaria de tecnologia, o que, mui-
tas vezes, cria o espago para o transporte clandestino ou mantém
usuarios potenciais no transporte individual.

Reparticao de atribuicoes

As delegagdes que, na prética, se limitam & contratacdo de terceiros
para prestacdo de servicos especificados (fretamento) requerem es-
truturas reforcadas dos 6rgaos gestores, que passam a ser responsa-
veis pela especificacdo, medicao e fiscalizacao total dos servigos. O
principal problema ¢é a dificuldade de adequagéo desses 6rgdos ges-
tores ao volume de decisdes que necessitam ser tomadas e a perma-
nente verificacdo de seu cumprimento, provocando o superdimensio-
namento de suas estruturas. Além disso, este tipo de contrato retira
do contratado qualquer responsabilidade quanto a especificagcao do
servico, elimina a necessidade de aumentar a produtividade e confi-
gura especificamente a relagao cliente - fornecedor entre o 6rgao ges-
tor contratante e o operador contratado.

Por outro lado, a transferéncia da responsabilidade de planejamento
operacional e especificacdo de servicos aos operadores passa a exi-
gir dos mesmos uma capacitacao técnica especifica, ainda nao usual
nas empresas do setor.

Outras responsabilidades do poder publico, que interferem direta-
mente no sistema de transporte sem nenhuma possibilidade de con-
trole por parte dos delegatarios, tais como a definicdo e implementa-
cao de politicas de desenvolvimento urbano que contemplem a
interacdo entre o uso do solo e o sistema de transporte, o equacio-
namento das dificuldades institucionais de gestdo das regiées metro-
politanas e aglomerados urbanos e a mitigacdo dos impactos am-
bientais provocados pela estrutura do sistema de transporte, ndo séo
explicitadas nos contratos de delegacdo como responsabilidades do
poder publico.

Organizacao dos agentes envolvidos

Observa-se, entre os casos estudados, a predominancia de 6rgaos
gestores estruturados como empresas publicas e o surgimento de
agéncias reguladoras. Existe um uUnico caso de administracédo direta,
através de secretaria municipal, e um de gestao, através de autarquia.
Isso demonstra uma forte tendéncia de superacgéo pelo poder publico
das limitacdes impostas pelo excesso de regulamentacéo e de proce-
dimentos burocraticos préprios das administracdes diretas.
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No setor privado, a existéncia de consorcios sem a criagdo das respecti-
vas sociedades de propdsito especifico, dificulta o controle gerencial da
delegacao, sob os aspectos operacionais e financeiros, e permite tanto a
contaminacg&o do grupo por eventuais dificuldades financeiras de qual-
quer um dos consorciados quanto a predominancia de interesses empre-
sariais especificos de uma das consorciadas sobre o interesse do consor-
cio e da delegacéo, situagdes que a formacao de SPE’s busca evitar.

Autoridade e politica tarifaria

No Brasil, a autoridade tarifaria € sempre o poder concedente, com-
petindo-lhe sempre a aplicagdo dos reajustes e revisdes. Em alguns
dos casos estudados, em que recentemente ocorreram licitacdes,
existe a obrigatoriedade de reajuste tarifario dentro de condicbes es-
tabelecidas em contrato.

Na analise realizada, verifica-se que, de uma forma geral, as politicas
tarifarias apresentam trés tipos de problemas: adequacéo a demanda
de passageiros, processo de calculo das tarifas e estrutura tarifaria.

Nenhuma das politicas tarifarias analisadas se mostra eficiente para
reagir a reducdo da demanda de passageiros e ao aumento de oferta
de transporte, 0 que, em geral, vem ocorrendo nos ultimos anos. Ao
se adotar o conceito do modelo de “servico pelo custo”, reforcam-se
os efeitos negativos dessas variagdes, por simplesmente internaliza-
las no calculo tarifario, o que resulta em aumentos de tarifas acima
dos niveis inflacionarios, constituindo-se em elemento realimentador
da reducdo de demanda, pela elasticidade da mesma ao pre¢o pago.

O caélculo dos reajustes tarifarios, nas concessdes de transporte por
Onibus, é feito pela aplicagdo de uma planilha de custos, a qual remu-
nera todos os custos incorridos na prestagdo dos servicos, com seu re-
passe automatico a tarifa. Os “coeficientes técnicos” tém sido objeto de
negociacodes entre poder concedente e delegatarios. Tal processo induz
a uma disputa pela elevacao desses custos e dos coeficientes técnicos,
em detrimento de esforgos para 0 aumento da produtividade.

A estrutura tarifaria predominante é a de tarifa Unica, que parte do
principio ndo comprovado de que quem faz as viagens mais longas
tem menor poder aquisitivo do que quem faz as viagens mais curtas.
Sua adocéao desconsidera qualquer analise da relagdo entre a politica
tarifaria e o desenvolvimento urbano, em especial na alocacao demo-
grafica, pois as pessoas tendem a considerar o custo de transporte
como uma das variaveis de escolha do local de residéncia, associado
ao custo da moradia (em principio, quanto mais periférica a regiao,
menor é o custo de moradia). Assim, sistemas de tarifa Unica reforgcam
0 assentamento das populagdes de menor renda na periferia urbana.
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Além do mais, a tarifa Unica induz a necessidade de utilizacdo de me-
canismos de compensacao dos superavites e déficites de receita para
se equilibrarem as coberturas dos custos por empresa, com 0s pro-
blemas deles decorrentes.

Formas de remuneracéo

As formas de remuneragédo encontradas nos casos estudados sdo a
remuneracao pela receita tarifaria diretamente arrecadada e paga-
mento efetuado pelo poder publico como cobertura dos custos con-
tratados e a compensacao tarifaria de receitas e custos.

Observa-se nas delegacdes cuja remuneracao dos servigos se faz pela re-
ceita tarifaria diretamente arrecadada, que a fixacdo dos niveis tarifarios
enseja disputas politicas e que a ndo aplicacéo da tarifa correta repercute
diretamente na reducao do nivel de servigco ofertado, em prejuizo da popu-
lacdo. Nao existe, nas delegacdes de servigcos por 6nibus, uma previsdo
clara dos reajustes tarifarios, que inclusive permita a securitizagcéo das re-
ceitas, a exemplo das delegacdes de transporte sobre trilhos e das barcas.

Nos casos de remuneracéo por pagamento efetuado pelo poder pu-
blico, como cobertura dos custos contratados, verifica-se a criacéo
de dependéncia do delegatario do pagamento pelo poder publico, di-
vorciada da busca de produtividade.

A compensacao tarifaria de receitas e custos, presente em alguns dos
casos, além dos problemas analisados anteriormente, provoca uma
competicdo entre as empresas pelo reconhecimento de aumento de
custos pelo gestor da compensacéo, estimulando a ineficiéncia do setor.

Formas de controle gerencial

Na maior parte dos casos analisados, principalmente nos sistemas de
Onibus, o controle da eficiéncia é realizado através de fiscalizacéo
pelo poder concedente. Observa-se, entretanto, que as necessidades
de controle requerem equipes de fiscalizagdo numerosas e que apre-
sentam dificuldades de controle operacional, apresentando muitas ve-
zes resultados abaixo do necessario. Quanto maior a necessidade de
controle maior a dificuldade de supri-la. O processo de automatizagéo
desses procedimentos é ainda incipiente.

Verifica-se também ainda pouca experiéncia em controle de eficacia
pela utilizagao objetiva de pesquisas de opinido.
Mecanismos de “controle social” do sistema
N&o existe o conceito mais abrangente de eficacia urbana, que envol-
ve questbes de seguranca, meio ambiente, poluicdo, congestiona-
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mentos. O papel social do setor de transporte publico nao se restrin-
ge apenas a transportar, tendo impactos significativos na vida urbana
com externalidades negativas que ndo sao consideradas pelos envol-
vidos no controle social.

As poucas comissdes ou conselhos existentes tém postura conserva-
dora, fechadas para a percepcao das mudancas de cenario e das ino-
vacodes, tendendo a perpetuar um modelo de relagdes institucionais
ultrapassado. Ha pouca participacdo dos empregadores de mao-de-
obra, grandes compradores do vale transporte, os quais, quando par-
ticipam, se restringem a discussoes de prego da tarifa. Além disso, o
poder de decisdo formal das comissdes é muito pequeno, tendo
usualmente apenas carater consultivo.

Fontes de recursos para financiamento da infra-estrutura

A politica econbmica do pais, em especial nos ultimos meses, tornou-
se altamente restritiva a atividade de financiamento aos 6rgaos publi-
cos, uma vez que as dividas internas e externas dos governos esta-
duais e municipais € o alto comprometimento com custeio tém
reduzido, se ndo eliminado, as suas capacidades de endividamento,
dificultando a busca de recursos para infra-estrutura. Os mecanismos
de fomento do governo federal, tais como o BNDES, fecham suas
operagdes a 6rgaos publicos, concentrando suas atividades na inicia-
tiva privada. Os recursos publicos escasseiam, fazendo com que os
governantes os aloquem dentro de prioridades onde nem sempre a in-
fra-estrutura viaria ocupa lugar de destaque e, quando ocorre, 0s pro-
jetos dirigidos ao veiculo privado captam a maior parte dos esforgcos
e atencdes, em detrimento daqueles vinculados ao transporte publi-
co, o qual “ganha carona” nos projetos dedicados ao automaével.

Verificou-se, na andlise dos casos, a predominancia de utilizacdo de
recursos de caixa dos tesouros estaduais ou municipais, € o desen-
volvimento de estudos para securitizagdo das receitas.

ANALISE DE CENARIOS PARA O SETOR DE TRANSPORTE

A complexidade crescente da relagdo entre todas as variaveis que in-
fluenciam e sao influenciadas pelo ambiente institucional e de neg6-
cios e o modo acelerado com que as mudancas se verificam, fazem
com que o futuro dos sistemas complexos seja muito mais imprevisi-
vel hoje do que a tempos atras.

Dessa maneira, o planejamento e a condugéo de reposicionamentos
e mudancas estratégicas passam a ser fortemente impactados pelas
incertezas do ambiente e requerem a prospecc¢ao permanente das va-
rias trajetdrias possiveis do futuro.
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A capacidade de previsdo dos tomadores de decisdo sera tanto mais
eficaz quanto mais razodvel, sistematica e rigorosa for a ferramenta de
prospeccéo utilizada, pois, ainda que o futuro seja sempre um hori-
zonte aberto de possibilidades, o esfor¢o analitico, com certeza, per-
mitira reduzir as incertezas a um nimero administravel de alternativas.

Uma ferramenta de prospeccéo que tem sido cada vez mais utilizada pe-
las grandes corporacdes € a analise de cendrios. Sua grande vantagem é
oferecer ao analista e tomador de decisdes uma técnica alternativa ou
complementar aquelas que privilegiam as projecOes lineares baseadas
em comportamentos histéricos.® Ao contrario dessas técnicas, a andlise
de cenarios apresenta flexibilidade suficiente para lidar com a incerteza
que caracteriza o futuro no mundo contemporaneo e contribui para a
construcdo de uma viséo globalizante e integradora, incorporando a in-
fluéncia de fatores outros, de natureza econémica, socio-politica, tecnolé-
gica, ecoldgica etc., nas variaveis principais do sistema objeto de andlise.

Neste contexto, cenario é a descricdo de futuros possiveis para um de-
terminado sistema e do caminho ou trajetéria que os conectam com a si-
tuacéao inicial. Seu principal propésito € a identificacao das incertezas nas
trajetdrias do sistema considerado, para que possam ser explorados os
diferentes rumos que determinada situacéo pode tomar, bem como res-
saltar possiveis oportunidades e ameacgas contidas no ambiente e que
muitas vezes ndo sao percebidas no dia-a-dia dos especialistas do setor.

Sua utilidade pratica depende, assim, da capacidade de se identificar
os efeitos das varidveis ambientais sobre as variaveis proprias do siste-
ma. Deve, portanto, ser interpretado como quadros prospectivos, o que
pode vir a acontecer, servindo de subsidio ao tomador de decisdes na
implementagéo de estratégias adequadas ao seu campo de interesses.

No presente documento, nao se pretende construir um cenario comple-
to e acabado para o sistema em estudo.® Busca-se aqui uma aborda-
gem exploratoria, simplificada, construida a partir do cruzamento da
opinido de especialistas, os quais, mediante sua experiéncia e conheci-
mento técnico, sugerem trajetorias possiveis para o sistema em pauta.

5. As metodologias tradicionais de previsdo fundamentam-se na hipdtese de que o futuro pode ser ante-
visto pela simples projecdo do passado, naquilo que ele tem de quantificavel. Por exemplo: se conhe-
¢o a demanda de transporte de passageiros em uma cidade ao longo de um periodo histdrico, pode-
ria prever que, no futuro, a demanda sera tal e qual a tendéncia que os numeros apontam. Nessa linha
metodoldgica, ndo sdo consideradas alteragbes de qualidade na variavel demanda e muito menos a in-
ter-relacdo com mudangas nos condicionantes externos: transformagées tecnoldgicas, alteracées dos
padrées demogrdficos, de renda, de consumo e de ocupagdo do espago urbano, bem como os novos
pactos politicos internos e externos. Portanto, a principal deficiéncia das metodologias tradicionais pu-
ras é “enxergar o futuro com os olhos do passado”, o que significa ignorar todas as mudancas laten-
tes ou ja em curso - cuja acentuagdo € uma das caracteristicas marcantes do mundo contempordneo
- e admitir a reproduc&o inercial das condicées vigentes até o limite do horizonte de projecéo.

6. Alias, é preciso enfatizar que é da natureza do cenario nunca se encontrar pronto e acabado, a se-
melhanca do sistema que ele procurar retratar, que se encontra em permanente transformacéo.
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Partindo da caracterizagdo das varidveis identificadas no capitulo
Conceito de modelo, das relacbes de interdependéncias entre elas e
da conjuntura sistémica, no presente capitulo privilegiou-se a selecao
e andlise dos diferentes “condicionantes do futuro” do sistema no
médio prazo (veja box seguinte).

Box 1
Condicionantes do futuro do sistema de transporte publico urbano

Conjuntura atual (margo/1999):

- declinio da renda média e do nivel de emprego;

- transferéncia de parcelas da demanda do transporte publico regular para os
modos automoével, deslocamento a pé e para o transporte informal;

- aumento dos pregos dos combustiveis, com incremento dos custos do
transporte publico e privado;

- reducao do volume de vendas de automoveis.

Tensoes:

- caréncia cronica de recursos para investimento em infra-estrutura e servigos
publicos provoca disputas entre agentes;
- descoordenacgéo das politicas de transporte publico e transito.

Invariantes:

- redugéo do crescimento demografico, persistindo, porém, indices ainda elevados
em cidades e areas periféricas de aglomerados urbanos e regides metropolitanas;

- descentralizagdo espacial das cidades, com diversificacdo dos poélos geradores
de trafego, impondo maior complexidade as redes de transporte urbano.

Fatos portadores de futuro:

- eliminagao ou substituicao do vale transporte por beneficio em dinheiro;

- novo codigo de transito e experiéncias de integragéo das politicas de circulagdo
urbana e transporte publico;

- participacao do setor privado na realizagdo de estudos e projetos e de obras de
infra-estrutura associada;

- programas de qualidade & produtividade em érgaos gestores e empresas operadoras.

Tendéncias de peso (médio prazo):

- incremento da mobilidade da populagéo e da demanda global de transporte;

- aumento da renda disponivel, especialmente nas classes de renda média e alta;

- estabilizagdo ou mesmo redugéo dos precos dos combustiveis, conforme
tendéncia mundial;

- elevagdo da venda e uso de automoveis;

- continuidade da transferéncia de parcelas da demanda para o automovel e
deslocamentos a pé;

- estabilizagdo da participagéo do transporte informal em patamar ndo superior a
10% da matriz de transporte;

- participacao decrescente, tanto em termos relativos quanto absolutos, do
transporte publico no mercado de transporte urbano.

7. Em estudos prospectivos, na andlise dos “condicionantes do futuro” de um sistema é usual traba-

Ihar com quatro conceitos bdsicos: i) tensao - situagao resultante de conflitos ou disputas acentua-
das entre agentes relevantes; ii) invariante - fenémenos ou situagdo que se mantém constantes e
fora de controle dos agentes no horizonte explorado pelo cenério; iii) fato portador de futuro - pers-
pectiva ou movimento de uma variavel ou agente que comega a insinuar sua importancia futura,
embora seja pouco relevante na situacdo inicial; iv) tendéncia de peso - perspectiva ou movimento
ja suficientemente visivel e consolidado de uma varidvel ou agente, podendo admitir sua manuten-
¢ao no horizonte cenarizado.
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Condicionantes do futuro do transporte publico urbano

A segunda metade dos anos 90 foi marcada pela queda constante e acen-
tuada da demanda dos transportes publicos em quase todas as grandes
cidades brasileiras. De 1995 a 1997, as perdas, em termos de passageiros
transportados nos sistemas de 6nibus, atingiram 8,86%.? Esta perda ¢ ain-
da mais significativa se considerarmos que a populagdo urbana brasileira
cresceu 2,78%° nas regides metropolitanas, no mesmo periodo.

Além disso, a utilizacdo da capacidade instalada caiu de maneira ex-
pressiva, como indica a relagcdo média entre passageiros transporta-
dos e quilometragem percorrida pelos 6nibus urbanos. Apesar do
mercado para o transporte publico estar se retraindo, a oferta de ser-
vicos continua aumentando, o que denota uma continua reducao de
eficiéncia na utilizagao dos recursos aplicados no sistema.

Em estudo recente, a Associacdo Nacional de Transportes Publicos -
ANTP apresenta um diagnéstico contundente e demonstra como es-
sas tendéncias sdo resultantes de inadequadas politicas de transpor-
te e desenvolvimento urbano:

“As maiores cidades brasileiras, assim como muitas grandes cidades
de paises em desenvolvimento, foram adaptadas nas Ultimas décadas
para o uso eficiente do automovel. O sistema viario foi adaptado e am-
pliado e foram criados drgdos governamentais responsaveis pela ga-
rantia de boas condicbes de fluidez. Esse processo ocorreu paralela-
mente a grande ampliacdo da frota de automoveis, que aparecem
como unica alternativa eficiente de transporte para as pessoas que tém
melhores condicbes financeiras. Formou-se assim uma cultura do au-
tomdvel que drenou muitos recursos para o atendimento de suas ne-
cessidades. Paralelamente, os sistemas de transporte publico, apesar
de alguns investimentos importantes em locais especificos, permane-
ceram insuficientes para atender a demanda crescente e tém vivencia-
do crises ciclicas ligadas principalmente a incompatibilidade entre cus-
tos, tarifas e receitas, bem como as deficiéncias na gestéo e na opera-
céo. Adicionalmente, experimentaram um declinio na sua importancia,
na sua eficiéncia e na sua credibilidade junto ao publico, tornando-se
um mal necessario para aqueles que ndo podem dispor do automadvel.
Consequentemente, formou-se no pais uma separagdo clara entre
aqueles que tém acesso ao automdvel e aqueles que dependem do
transporte publico, refletindo, na pratica, as grandes disparidades so-
ciais e econémicas da nossa sociedade. Enquanto uma parcela redu-
zida desfruta de melhores condicdes de transporte, a maioria continua
limitada nos seus direitos de deslocamento e acessibilidade”."

8. Dados referentes aos sistemas municipais de 6nibus de nove das maiores capitais do Brasil.
Conf. NTU. Transporte publico urbano: crise e oportunidades. Brasilia, 1998, p. 10, tab. 1.

9. Taxa estimada com base nos dados da tabela 6, p. 28, de NTU. Transporte publico urbano: cri-
se e oportunidades. Brasilia, 1998.

10. ANTP. A escolha dos caminhos do Brasil. Revista dos Transportes Publicos, n° 80, 3° trimestre
de 1998, pp. 7-24.
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Dentre as consequéncias nefastas de tal modelo, ainda segundo o ci-
tado estudo da ANTP, destacam-se:

- situagdes crénicas de congestionamento, com elevagcédo dos tem-
pos de viagem e reducéo da produtividade das atividades urbanas;

- prejuizo crescente ao desempenho dos 6nibus urbanos, principal-
mente na forma de reducédo da sua velocidade, causada pelo uso
inadequado do espaco viario pelos automoéveis, com impactos dire-
tos nos custos de operagéo, na credibilidade e na atratividade do
sistema e nas tarifas cobradas dos usuarios;

- decréscimo no uso do transporte publico, decorrente da reducéo
dos investimentos no setor e conseqliente perda de qualidade
dos servicos;

- aumento da poluicdo atmosférica, causando prejuizos graves a sau-
de da populacéao;

- aumento e generalizagao dos acidentes de transito;

- necessidade de crescentes investimentos no sistema viario, com
elevados custos sociais e beneficios para os usuarios do automovel;

- ruptura de areas residenciais e de uso coletivo, bem como destrui-
¢ao do patrimbnio histérico e cultural, devido a abertura de novas
vias e ao remanejamento do trafego para melhorar as condi¢cbes de
fluidez para o automovel.

Isto posto, € importante questionar até que ponto tais consequiéncias
irdo se configurar como tendéncias de peso no médio prazo e quais
os seus reflexos na organizacao funcional e institucional dos transpor-
tes publicos? E de que maneira as transformagdes econdémicas, so-
ciais e politico-institucionais do Pais irdo afetar os transportes publi-
cos no horizonte considerado?™

Certamente, dois fatores condicionam a evolugcao provavel da deman-
da de transporte publico. De um lado, a mobilidade™ da populacao
imprime um contorno mais amplo ao mercado de transporte urbano,
enquanto, de outro, a atratividade e as condi¢des de oferta dos diver-
sos modos de transporte (especialmente do automovel e dos coleti-
vos informais) condicionam a distribuicdo das viagens entre eles e o
transporte publico regular.

11. Um exercicio recente de constru¢cdo de cendrios para o setor de transportes nos proximos 10
anos foi realizado pelo Grupo Shell, que vem utilizando a técnica de cendrios em seu processo
de planejamento desde o final da década de 60. Esse cendrio setorial, configurado em duas tra-
jetdrias possiveis, foi construido tendo como pano de fundo os cendrios preparados pela Shell
para o Pais, os quais incluem aspectos macroeconémicos, sociais, politicos, tecnolégicos e de
cultura e valores. Uma sintese desse cenadrio setorial, assinada pela equipe de planejamento es-
tratégico da Shell Brasil, foi publicada no ultimo nimero da revista Transportes da Anpet. No box
2 do presente documento, sdo descritas sinteticamente as duas trajetdrias possiveis para o
transporte urbano, segundo o referido cenario.

12. Geralmente medida em termos de viagens por habitante, considerando a populagdo com 10 ou
mais anos de idade.
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Embora no curto prazo, ou seja, nos préximos dois ou trés anos, o es-
perado declinio da renda disponivel e do nivel de emprego sinalize
uma significativa queda da mobilidade urbana (supressao de viagens
néo essenciais e queda nas viagens por motivo trabalho), nada indica
uma diminuicao sensivel nesta mobilidade no médio prazo. Assim, o
mercado de transporte urbano, como um todo, devera continuar
numa trajetéria de crescimento, ainda que a taxas menores devido a
expectativa de manutencgao de niveis elevados de desemprego.

Por outro lado, o previsivel crescimento da renda disponivel no médio
prazo, sobretudo nos estratos de renda média e alta da populagao, e
a manutencao dos precos de automdveis em niveis adequados ao po-
der de compra destes estratos, devido ao aumento da concorréncia
entre montadoras, deverdo elevar as vendas de automoveis e utilita-
rios leves no mercado interno e realimentar o ciclo de congestiona-
mento do sistema viario das grandes cidades. A consequéncia é a
persisténcia da redugédo da velocidade comercial dos 6nibus, o au-
mento de seus custos operacionais €, finalmente, das tarifas a serem
pagas pelos usuarios.

E verdade que, no curto prazo, o mercado automobilistico encontra-
se impactado pela conjuntura econdmica desfavoravel, com redugao
das vendas de automoveis, como ja verificado em 1998. Esta situa-
¢ao contribuira para o decréscimo, ainda que temporario, das via-
gens por automével, evitando um agravamento das condi¢cdes de cir-
culagdo urbana e aliviando as pressbes sobre custos e tarifas do
transporte publico. Ainda no curto prazo, a desvalorizacdo do Real e
o0 aumento da inflacdo podem ser fatores de elevacdo do preco da
gasolina, o que também contribuira para impedir o agravamento das
condicdes de transito e gera impactos positivos na demanda e nos
custos do transporte publico.™

Entretanto, pode-se afirmar que estas séo tendéncias de flego curto,
que nao se manterdo no médio prazo, impossibilitando antever uma
reversdo da tendéncia de queda no volume de passageiros transpor-
tados por 6nibus urbanos.

Com efeito, no médio prazo, os precos da gasolina provavelmente se
manterdo estaveis ou até mesmo decrescentes, acompanhando as
tendéncias de preco do petréleo no mercado internacional, o que ten-
de a estimular a utilizagdo do automovel no transporte urbano.

Além do automével, os meios informais de transporte coletivo exer-
cem importante influéncia sobre a demanda de transporte publico. A
expansao da informalidade no sistema, que se caracteriza sobretudo

13. Note-se que a mesma tendéncia de majoracéo de precos, aplicada ao diesel, representa, ao contrario,
um fator de elevagdo do custo operacional dos 6nibus urbanos que utilizam esse tipo de combustivel.
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pela iniciativa de motoristas autbnomos transportando passageiros
em kombis e vans sem delegagéo do poder publico, atingiu seu auge
entre 1995 e 1997 em grande numero de centros urbanos.

As causas deste fendbmeno tém a ver com a reducao das oportunida-
des de emprego formal, mas refletem principalmente a existéncia de
nichos de demanda nao atendidos pelo transporte publico regular e a
incapacidade dos governos em controlar a oferta dos servigos. Os
custos de entrada e permanéncia no negdcio informal sdo importan-
tes na determinacado do ritmo de expanséo da informalidade e seus
principais indicadores sdo os precos e condi¢cdes de aquisicdo dos
veiculos utilizados e o custo para operar e evitar a fiscalizagcéo oficial.

Pelo lado do desemprego e das limitagcbes do controle publico, o
transporte informal tende a se expandir a médio prazo. Entretanto, o
excesso de oferta e os elevados custos operacionais a médio prazo
tendem a restringir esse tipo de concorréncia ao transporte publico re-
gular. O mais provavel é que, no médio prazo, o transporte informal
cres¢ca moderadamente, controlando, ao final do horizonte, ndo mais
do que 10% do mercado de transporte coletivo urbano.

Em décadas passadas, as altas taxas de crescimento demografico nas
areas urbanas brasileiras faziam com que o aumento da mobilidade (em
termos do nUmero total de viagens) superasse as perdas de participacdo
do transporte publico para outros modos concorrentes, fazendo com
que este apresentasse, apesar disso, uma demanda crescente em nu-
meros absolutos. Com a significativa reducéo das taxas de crescimento
da populacado, esta compensacao ndo mais se verifica, com o aumento
da mobilidade ndo sendo mais suficiente para compensar as transferén-
cias de usuarios do transporte publico regular para outros modos. Mui-
to provavelmente, essa tendéncia devera se acentuar no médio prazo.

Além dessa, duas outras tendéncias associadas ao desenvolvimento
urbano devem trazer impactos indesejaveis aos sistemas publicos de
transporte:

- a populacédo e sua mobilidade crescem mais acentuadamente nas pe-
riferias urbanas do que nos nucleos centrais, ou seja, exatamente na-
quelas areas onde é mais deficiente a organizacdo dos sistemas de
transporte; tal situacédo freqiientemente leva a uma competicéo ruino-
sa entre os sistemas que atendem os nlcleos centrais e os periféricos;

- 0s polos geradores de viagens estao se diversificando e se redistribuin-
do espacialmente a medida em que as cidades se descentralizam, exi-
gindo uma complexidade de servicos de transporte que os sistemas
regulares nem sempre estdo preparados para assumir, abrindo-se as-
sim espacos no mercado para a expansao do transporte informal.

Todas essas tendéncias devem se intensificar no médio prazo, contri-
buindo para dificultar a recuperacao da demanda pelo transporte pu-
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blico regular. Acrescem-se a isso situagoes de conflitos institucionais
decorrentes da descoordenacédo das politicas de transporte publico e
transito urbano, os quais tém dificultado ou impedido que o uso do
sistema viario - enquanto bem coletivo - seja discutido de forma mais
ampla, considerando todos os usuarios € ndo apenas os de automo-
vel, 0 que gera, por via de consequéncia, dificuldades ao estabeleci-
mento de prioridades a circulagcédo do transporte publico.

Ao lado das invariantes e tendéncias até aqui analisadas, € importan-
te também destacar alguns fatos portadores de futuro para o setor.

Programas de melhoria da qualidade e produtividade tém sido imple-
mentados com sucesso, contribuindo para melhorar as formas de
gestéo publica e de operacao das empresas de transporte. Tais expe-
riéncias certamente irdo contribuir para se evoluir da visdo do atendi-
mento ao usudrio para um efetivo servico ao cidadao.

A questdo ambiental tem sido cada vez mais considerada tanto no
planejamento quanto na operacéo dos servicos, destacando-se a me-
Ihoria dos procedimentos para controle de combustiveis e emissao de
gases e a retomada de alguns programas de energia ndo poluente.

A partir do advento do Cdodigo de Transito Brasileiro, aparecem pers-
pectivas de maior integracéo entre politicas de transporte publico e de
circulagdo urbana. A consolidacao desta tendéncia ainda insinuante é
hoje um importante desafio institucional para os érgaos gestores.

Apesar do ambiente institucional muitas vezes ainda desfavoravel, tem
crescido a participacao da iniciativa privada no financiamento da execu-
¢ao de estudos e projetos e de obras de infra-estrutura associadas ao
transporte publico e mesmo em sistemas até entao restritos ao setor es-
tatal (a exemplo de servigos de barcas, trens de suburbio e metrd).

Outra questao relevante, com implicagdes no futuro do transporte pu-
blico, é a rediscussdo do vale transporte, ora em curso em alguns se-
tores. Efetivamente, na Ultima década, o vale transporte contribuiu
para atenuar o impacto dos aumentos de custos e tarifas do transpor-
te publico sobre o orgamento das familias de usuarios que fazem jus
a esse tipo de beneficio. Mas, pressdes para elimina-lo ou substitui-lo
pelo pagamento do beneficio em dinheiro™ tém sido muito fortes.

Recentemente, a Medida Proviséria n° 1.783 (de 14/12/98) introduziu
essa mudanga no ambito do Governo Federal. Se isso se ampliar, atin-
gindo todos os empregados e empregadores privados, as pressdes de

14. O pagamento em dinheiro elimina a vinculacdo do beneficio com os gastos em servigos de trans-
porte publico. Os usudrios tenderdo a associar o adicional de ingresso monetario antes corres-
pondentes ao vale transporte com outras necessidades de consumo e a reagir aos eventuais au-
mentos de tarifas do transporte publico como se eles ndo tivessem cobertura de renda.
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aumento de custos do transporte publico - que decorrem sobretudo
dos congestionamentos do transito - dificilmente poderdo ser absorvi-
das nas tarifas e o resultado sera uma forte degradacao dos servicos,
com perda ainda maior de competitividade dos servigos regulares.

Box 2
Dois cenarios alternativos para o transporte urbano

Cenario “Maratona”

“Nas cidades, o transporte de massa continua a ser feito por 6nibus, ndo havendo
desenvolvimento significativo dos demais modais. Assim, ha o crescimento tanto
do transporte irregular como do nimero de automéveis. Algumas acoes, visando a
melhoria do trafego urbano, sao realizadas, como a implementagao de corredores
de 6nibus e de terminais de passageiros e cargas”.

Cenario “Danga das cadeiras”

“No que se refere ao transporte de passageiros, supde-se o desenvolvimento dos
demais modais nos grandes centros urbanos, a diminuicdo do transporte irregular
urbano devido ao uso de tarifagéo eletronica e melhoria dos servicos de transporte
de massa oferecidos, (....), @ implementacao de terminais de passageiros
favorecendo a intermodalidade nos grandes centros, a diminuicdo da necessidade
de deslocamentos fisico da populacdo em fungéo da utilizagdo de novas
tecnologias (home office, videoconferéncia etc.) e a utilizagcao de carros compactos
nos grandes centros. A maioria destes fatores contribui diretamente para melhoria
das condicoes de trafego nos grandes centros”.

Fonte: Equipe de Planejamento Estratégico da Shell Brasil. Cendrios para o setor de transportes no
Brasil. Revista Anpet, 7998.

Quadro prospectivo e oportunidades estratégicas

Na auséncia de mudancas radicais na estrutura de oferta e na modela-
gem institucional do transporte publico regular (€ a menos que se tenha
a perspectiva de investimentos privados no setor), a tendéncia € que seus
servigcos tenham uma participagdo decrescente, tanto em termos relativos
quanto absolutos, no mercado de transporte urbano a médio prazo.

Politicas de investimento macico na construcao de vias exclusivas para
o transporte publico (seja em sistemas rodoviarios ou metro-ferroviarios)
poderiam reverter esse quadro prospectivo, mas sao pouco provaveis de
ocorrerem no contexto de crise fiscal e restricdo orgcamentaria vivencia-
do pelo setor publico e na timidez dos mecanismos de incentivo a parti-
cipagéo do capital privado na provisao de infra-estrutura publica.

Certamente, politicas de restricdo a posse do automével ndo conta-
riam com respaldo nos grupos influentes e de maior renda, até mes-
mo pelo fato da industria automobilistica desempenhar um papel es-
tratégico na dindmica da economia nacional.

Contudo, experiéncias locais de restricao ao uso do automovel, embora
encontrem resisténcia natural de seus proprietarios e usuarios, tém sido
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aceitas por parcelas da sociedade, em razdo do agravamento da crise
do transporte urbano e do desejo de uma melhor qualidade de vida.

No cenério vigente, a recuperagdo de demanda ou, na pior das hipo-
teses, a contencéo das perdas dos sistemas regulares de transporte
publico dependera, cada vez mais, de sua capacidade para atuar em
mercados que estdo se tornando cada dia mais competitivos.™

Este quadro de fortes restricdes nao deve, entretanto, levar a posicdes
imobilistas, ao contrario, a antevisdo da crise impde, necessariamente,
a busca e implementagéo de oportunidades estratégicas, que se abrem
a revitalizacdo do transporte publico a médio prazo, quais sejam:

- a revisdo dos modelos fisicos e operacionais existentes, visando
reestruturar redes de transporte e a infra-estrutura a elas associa-
das, garantir prioridade ao transporte publico no uso do sistema via-
rio, promover formas de compatibilizacdo dos sistemas de transpor-
te com o desenvolvimento urbano para aumentar a demanda e
reduzir custos, bem como adequar os niveis de qualidade e preco
dos servigos aos diversos segmentos da demanda. Importa também
aumentar a eficiéncia do sistema pela eliminacao de quilometragem
ociosa e incorporacao de solugcdes que utilizem toda a gama de tec-
nologia de equipamentos disponivel no mercado;

a revisdo dos modelos de relagbes institucionais, levando a implan-
tacao, em ambiente regulatério renovado, de sistemas de gestédo
ageis, capazes de atuar com eficiéncia em mercados competitivos e
estimular a participacdo de capitais privados na expansao da infra-
estrutura dos transportes rodoviarios e metro-ferroviarios.

O objetivo dessas estratégias é a captacdo, ou recuperagao, para os
servigcos regulares de transporte publico da demanda crescente por
transporte, em atitude francamente competitiva em relacdo aos de-
mais modos de transporte urbano.

APRESENTAGAO DO MODELO

Foi desenvolvida uma proposta basica de modelo, que admite diver-
sas alternativas sem perder a sua coeréncia. Esta proposta utiliza o
instrumento juridico da concessao/permissao, por propiciar maior es-
tabilidade contratual, e tem as seguintes caracteristicas:

O sistema concedido abrange todos os servigos relativos ao transpor-
te publico coletivo, agrupados por area geografica ou por redes de
transporte, incluindo os servigos basicos (rede troncal) e os servigos
complementares (redes alimentadoras). Os servicos suplementares

15. Esta competicdo estda aumentando ndo s6 entre modos coletivos e privados mas também entre
0s servigos regulares e o transporte informal.
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(6nibus seletivo, vans etc.) fazem parte dos projetos e atividades as-
sociados, juntamente com: operacao de vias exclusivas, terminais e
estacionamentos; bilhetagem automéatica; empreendimentos imobilia-
rios e venda de vale transporte.

A concessao abrange todos os servicos relacionados ao transporte
publico coletivo de passageiros, direcionada especialmente a sua
operacao, permitindo que o concessionario contrate com terceiros a
locacao de veiculos e de mao-de-obra, o0s servicos de apoio (mecani-
ca, limpeza, borracharia, administracao etc.) e a implantagdo e manu-
tencéo de infra-estrutura, quando incluidas.

A operacao tende a ser unificada por area ou segmento funcional da
rede de transporte, sendo, nas cidades maiores, recomendada a for-
macao de consorcios operacionais para a operagao das areas ou re-
des concedidas, desde que se transformem em sociedades de propo-
sito especifico, incluindo, entre os consorciados, os fornecedores dos
insumos a operacao e investidores.

A prestacéo dos servicos é orientada para o mercado, sendo os resul-
tados controlados (controle de eficacia) por pesquisas de avaliacao da
qualidade dos servigos pelos usuarios, realizadas com 6nus do con-
cessionario e supervisionadas pelo poder publico que verificara o
atendimento dos indicadores contratuais. O processo de producéo
(controle de €eficiéncia) é aferido pelo poder publico por meio de me-
canismos proprios. As tarifas sdo diferenciadas por tipo de servico,
havendo flexibilidade na implantagdo de servigos suplementares.

A concessao é nao onerosa, com seus prazos ajustados aos tipos de
servigcos concedidos. A remuneragdo desses servigcos € prioritaria-
mente pela receita operacional, buscando-se evitar a compensacao
entre operadores.

Os riscos deverao estar especificados em contrato e alocados espe-
cificamente as partes, sendo que a competicdo se estabelece para a
entrada no mercado, pelo processo seletivo.

Representacao do modelo

Uma das maneiras usuais de representar modelos conceituais sdo os
diagramas de blocos, que registram a concepc¢ao que se tem de seus
maodulos relevantes e do inter-relacionamento entre eles.

Foi desenvolvido, nesse conceito, um diagrama no qual os médulos séo
posicionados no diagrama basico por meio da superposigdo dos niveis
de gestao (no presente caso, apenas os niveis estratégico e tatico), dis-
postos em “linha”, com trés niveis de abordagem funcional (institucional,
financeiro e interface institucional/financeiro), dispostos em “coluna”.
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Modelo conceitual de relacionamento institucional e investimento
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Modelagem da delegacdo
a. Regime de prestacéo dos servicos

A forma de delegacdo mais adequada, considerando-se todas as de-
mais variaveis e, em especial, a estabilidade contratual necessaria ao
bom cumprimento das obrigacdes das partes objetivando a prestacao
de servicos ao usuario do servico, € a concessao dos servicos de
transporte publico de passageiros. Em casos especificos pode-se
usar o instrumento da permissao.

www. antp. org. br

b. Modalidade da delegacdo

Duas modalidades de delegacdo podem ser utilizadas, dependendo
da viabilidade econémico-financeira dos servigos, em geral relaciona-
da ao tamanho do sistema.

Para as cidades de menor porte, recomenda-se a modalidade de ad-
ministracé@o e exploragdo do servico publico de transporte, conside-
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rando-se neste enfoque todos os servigos e projetos complementares
ou associados viaveis. Para as cidades de maior porte, recomenda-se
a adocao da combinacdo da administracdo e exploracdo do servico
publico com a execucao e operacao de infra-estrutura (obra publica)
de suporte ao servigo, utilizando-se o regime BOT, incluindo, confor-
me a viabilidade de cada caso, construcéo de terminais de integracao,
implantacdo ou adequacgdo de sistema viario de uso exclusivo dos
veiculos do sistema, implantagéo de sistemas de bilhetagem automa-
tica e de sistemas de controle operacional.

c. Prazo da delegacéao

Os prazos para as delegacdes devem se adequar a necessidade de
remuneracao dos investimentos. Assim, recomenda-se que, nas dele-
gacodes de execucao e administracdo dos servigos, situem-se abaixo
de dez anos (usualmente pratica-se de sete a dez anos), dependendo
das exigéncias de instalagdes e de frota feitas pelo poder conceden-
te. Nos casos de execucédo de obras de infra-estrutura (sistemas BOT)
0s prazos sdo maiores, variando entre dez e vinte anos para os siste-
mas de &nibus e até vinte e cinco anos para os sistemas sobre trilhos.

d. Propriedade dos ativos

O material rodante e a infra-estrutura de apoio operacional (sistemas
de controle, de bilhetagem, garagens, oficinas e instalacdes) serdo de
propriedade do concessionario.

No caso dos sistemas BOT, a obrigacéo pela execucdo da infra-estru-
tura, a ser construida dentro da delegacédo € do concessionario, que
devera opera-la e manté-la durante a concessao e transferi-la ao po-
der publico ao seu término.

e. Obrigacédo de pagamentos e investimentos

O modelo apresenta como Unica obrigagdo de pagamentos, além dos
impostos e taxas legalmente estatuidos, a cobertura dos custos de
gerenciamento do poder publico por adicional na tarifa, sendo repas-
sado pelo concessionario ao érgao gerenciador. Descarta-se qualquer
tipo de pagamento pelo direito de exploracao dos servigos, a chama-
da concessdo onerosa, por significar um acréscimo das tarifas a se-
rem cobradas e por ndo haver nenhum tipo de garantia de que o re-
curso arrecadado seja aplicado no setor, podendo se constituir em um
processo de descapitalizagdo do mesmao.

Estrutura de mercado
a. Orientacao da prestacéo de servicos

Recomenda-se que o concessionario adote uma postura fortemente
orientada pelo mercado, assumindo efetivamente o papel de “explorador
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do negdcio transporte”, buscando continuamente a elevagéo da perfor-
mance do negdcio, os novos nichos mercadoldgicos embutidos ou asso-
ciados ao negécio e a interagdo e parceria com os diversos stakeholders
do sistema, com o atendimento dos padrdes de qualidade e desempe-
nho de servigo, para a rede basica, constantes do projeto basico.

b. Estrutura competitiva implicita

A estrutura competitiva adotada para o modelo € a competicao pelo
acesso ao mercado, na qual as empresas privadas disputam a entra-
da no mercado através de processo seletivo, ndo ocorrendo a concor-
réncia no mercado, na operacao propriamente dita. O processo com-
petitivo devera levar em conta critérios que reflitam a eficiéncia do
proponente na prestacdo dos servigcos.'®

c. Formas de entrada

As formas de entrada oferecem alternativas dependendo do porte do
sistema. Em sistemas menores, recomenda-se a selecdo de empresa
(podendo ser consorcio) Unica, exigindo-se experiéncia em operagéo
de transporte publico de passageiros. Em sistemas maiores, especial-
mente se houver a execugao de obras de infra-estrutura pelo sistema
BOT, serao selecionadas empresas, recomendando-se a formacéo de
consoércios com pelo menos um dos participantes com experiéncia pré-
via comprovada em operacéo de transporte publico de passageiros. O
consorcio, para assinatura do contrato de concessao, deve se transfor-
mar obrigatoriamente em uma sociedade de propésito especifico.

Distribuicgo de riscos
a. Risco de tarifa (risco da politica de precos)

Sé&o atribuidos ao concessionario os riscos da cobranga de preco in-
ferior aos pregcos maximos fixados pelo executivo municipal. Os pre-
¢os maximos serdo garantidos em contratos que deverao prever me-
canismos de reajuste e revisdo de seus valores.

b. Risco de custo

Mantida as condicdes econdbmicas iniciais consideradas na proposta
vencedora da licitagéo, o risco de custo sera atribuido ao concessio-
nario. Havendo variagfes nao previstas nem previsiveis em relagéo as
condicbes operacionais relacionadas as vias urbanas e ao trafego de
veiculos, que dependem de agdes do poder publico e que devam ser

16. Dentre outras, menor preco ou a composicdo entre proposta técnica e de prego, com os critérios
da nota técnica que privilegiem a eficiéncia.
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estabelecidas no momento da licitagao, seréo revistas as exigéncias
de padrao de servicos e/ou de precos maximos, tendo como referén-
cia a composicao de custos da proposta vencedora.

c. Risco de demanda

Sao atribuidos ao concessionario os riscos de previsao de demanda
sob determinadas exigéncias e condigdes operacionais e prazo fixa-
do para revisado das tais exigéncias e condigoes.

Nivel tatico
Organizacéo dos servicos
a. Agrupamento dos servicos

Os servigcos devem ser agrupados preferencialmente por area geogra-
fica. Em sistemas em que as redes fisicas forem mais complexas, po-
dem ser agrupados por segmentos funcionais das redes, como siste-
mas troncais, sistemas alimentadores, perimetrais etc. Os consércios
sugeridos para operagao das areas ou segmentos de rede viriam em
substituicdo a multiplos operadores, agregando em um s6 organismo
as funcdes de coordenacao e execucdo dos Sservicos.

b. Segmentacédo da oferta

A concesséo € para todos os servico relativos ao transporte publico de
passageiros, independente de modo ou tecnologia. Os servigcos envol-
vem os chamados servigos basicos, que incluem a rede estrutural ou
troncal, o complementar, envolvendo a rede alimentadora, e os servicos
suplementares, tais como servigos seletivos por nivel de conforto ou
atendimento semi-individualizado. Deve-se procurar a melhor adequa-
¢ao da oferta as peculiaridades da demanda de cada tipo de servico.

c. Reparticdo de atribuicées

A reparticdo das atribuicdes deve levar em conta a nova visdo do pa-
pel do Estado na sociedade, associada a perda de sua capacidade de
investimento e a nova tendéncia de delegacgao a iniciativa privada da
responsabilidade pela execugdo dos servigos publicos.

Nos servicos basicos e complementares devera caber ao érgdo ges-
tor o planejamento estratégico do sistema, a sua regulamentacéao e
controle, cabendo ao concessionario o planejamento operacional, a
especificagdo e a execucdo dos servicos.

Nos servigos suplementares caberédo ao concessionario o planejamento, a
especificacdo e a execucdo dos servigos, que deverdo obrigatoriamente
ser submetidos ao poder concedente para aprovagao e regulamentacao.
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Tarifa e remuneracéo
a. Autoridade e politica tarifaria

A autoridade tarifaria sera sempre o poder concedente. As tarifas dos
servigos basicos e complementares serdo fixadas pelos seus valores
maximos, resultantes do processo seletivo, e reajustadas ou revistas
conforme regras definidas claramente nos contratos de concesséo.
Precos menores poderdo ser praticados, ao risco do concessionario,
como uma politica de descontos.

Embora o tipo especifico de politica tarifaria va depender da estrutu-
ra fisica e funcional dos sistemas, as tarifas poderao ser diferenciadas
por tipo de servico ofertado, por horario do dia, por dia da semana,
por extensdo etc. Os servicos suplementares terdo suas tarifas pro-
postas pelo concessionario e fixadas pelo poder concedente.

b. Fontes de remuneracdo

A remuneracdo dos servicos deve provir prioritariamente das receitas
tarifarias diretamente arrecadadas e de projetos associados ao sistema
de transporte, como exploracdo comercial de areas pertencentes ao
sistema, de terminais de integracdo, de estacionamentos conjugados,
de publicidade nos veiculos, abrigos, terminais e faixa de dominio etc.
Embora a principio ndo deva haver qualquer tipo de subsidio governa-
mental ao sistema, poderdo haver mecanismos de participacdo do po-
der publico e ou iniciativa privada em prol da modicidade das tarifas aos
usuarios. Prevé-se, entretanto, que qualquer incorporacao de gratuida-
des a categorias especificas no sistema seja remunerada diretamente
pelo responsavel pela isencao do pagamento da tarifa ou de parte dela.

¢. Formas de remuneracédo

A forma de remuneragdo é através da tarifa diretamente arrecadada
pelos servicos ou pelos projetos associados. O uso de camaras de
compensacao tarifaria ndo é estimulado. O sistema deve propiciar o
equilibrio econémico-financeiro do concessionario sem a necessida-
de de compensacao de receitas.

Controle gerencial e social

a. Formas de controle gerencial

O controle gerencial devera ser pela efetividade, no qual, para verifi-
cacdo da eficacia dos sistemas, o concessionario executa, as suas
expensas e sob supervisao do poder concedente, pesquisas periddi-
cas de avaliacdo do sistema junto aos usuarios, para aferir o grau de
satisfacdo e o atendimento dos sistemas as suas expectativas. Os re-
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Representacao diagramatica do modelo proposto
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sultados deverao ser submetidos ao poder concedente para verifica-
¢ao do atendimento dos niveis de qualidade contratados.

Os indices de eficiéncia sdo coletados através de mecanismos de
controle operacional e de fiscalizagdo. Os niveis minimos de efetivida-
de admitidos sdo definidos em contrato e seu nao atingimento ense-
ja a aplicacéo de penalidades contratuais.

Financiamento do sistema
a. Fontes de financiamento dos investimentos

Todas as fontes possiveis de recursos para financiamento dos investi-
mentos necessarios ao sistema deverao ser utilizadas: receitas tarifarias
dos servigos de transporte (usuarios), receitas de projetos associados
aos servicos de transporte (diversos contribuintes), receitas tributarias
em geral (poder publico), receitas tributarias vinculadas a investimentos
no transporte publico (poder publico), recursos proprios dos concessio-
narios e operacoes de crédito (poder publico ou concessionarios).

QUESTOES A SEREM APROFUNDADAS

O modelo deixou, por opcéao, de aprofundar a analise de algumas va-

riaveis ou situacdes. Acredita-se que elas em nada o prejudicam, mas

que podem se transformar em novas possibilidades de alternativas
para ele. Sao elas:

- Modalidade de delegacao - a questao eminentemente juridica de qual
o instituto mais apropriado para a delegacao dos servicos, se conces-
s&o, permissdo ou contratacédo, pode ser mais discutida. Verificou-se
que existem conceitos diferenciados a respeito da pertinéncia de cada
um na literatura pesquisada e entre os membros do grupo técnico.

- O reflexo do prazo da delegacédo no estimulo a concorréncia pelo
mercado e, consequentemente, a prépria questdo da concorréncia
pelo mercado.

- As questdes de responsabilidade do poder publico interferentes nas
especificagdes dos servicos contratados, tais como a velocidade
operacional do trafego.

- As interfaces conflituosas entre as competéncias constitucionais
dos municipios e estados nas regides metropolitanas e aglomerados
urbanos nao foram discutidas e podem afetar a estabilidade de um
modelo que sofra concorréncia pela superposicao de outro com
conceitos e pressupostos diferentes. No caso de sistemas integra-
dos, onde os segmentos da rede municipal e metropolitana podem
se complementar, pode haver uma definicdo de similaridade de mo-
delos, ou de um modelo multigerenciado. Nao foram discutidas pos-
sibilidades de convivéncia entre modelos nem semelhantes nem di-
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ferentes. Em principio, nessas situacées, os sistemas municipais e
estaduais devem preferencialmente celebrar convénios para gestao
dos servicos de transporte.

- Modelos de remuneragao de sistemas integrados - cabe um maior
aprofundamento nas alternativas de remuneracéo de sistemas inte-
grados fisica e tarifariamente pelo uso ou ndo de mecanismos de
compensacdo, bem como das diferengas conceituais e operacio-
nais das camaras de compensacao publicas e privadas, entenden-
do-se como publicas aquelas em que o poder publico define os pa-
rametros de remuneragdo e controla a execugao dos servigos pelo
processo de medicdo de sua producado, independente de a quem
caiba a operacionalizacdo do sistema de compensacéo, e privadas
aquelas em que, uma vez definidos os precos das tarifas, cabe aos
delegatarios equacionarem entre si a melhor forma de reparticéo da
receita, sem interferéncia do poder publico nesse aspecto.

- Questoes tarifarias - as questdes tarifarias, em especial a escolha do
tipo de tarifacdo nos sistemas com integracao fisica e tarifaria que
influi diretamente na modicidade da tarifa para os usuarios.

- Distribuicdo dos riscos - a minimizagdo do risco de tarifa depende
fundamentalmente dos critérios de reajuste e revisdo, do ponto de
vista dos delegatérios, e dos critérios de aceitabilidade dos precos
propostos, por parte do poder publico. Esses critérios ainda nao fo-
ram suficientemente explicitados e discutidos, podendo-se pensar,
por exemplo, na criagao de um indicador econémico que reflita a va-
riacdo dos custos no transporte urbano de passageiros.

- Regras de transicéo - nao foram discutidas regras e possibilidades
de transicdo dos modelos atuais para o novo modelo, que devem
abranger as delegacgdes vigentes nas suas diversas situagoes e as
novas a serem praticadas.

CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

O modelo podera permitir uma maior agilidade do setor para respon-
der as transformacdes do mercado de transportes urbanos. A correta
determinacéo dos papéis do setor publico e da iniciativa privada no
sentido de se otimizarem os recursos disponiveis, de se aproveitarem
as diferentes potencialidades de cada um e de suprirem as suas defi-
ciéncias préprias certamente levara a uma maior qualidade final na
prestacdo do servigco ao cidadao.

O Estado tem o seu novo papel definido pela sociedade, mas em mo-
mento algum abre mao de sua prerrogativa de avocar a si as respon-
sabilidades delegadas a iniciativa privada. Cabe a esta cumprir o seu
papel da melhor forma, ndo dando ao Estado motivo para fazé-lo. A
escolha de um modelo de relacionamento institucional adequado en-
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tre os dois € um passo seguro para a consecugao dos objetivos do
sistema de transporte coletivo urbano de passageiros.

Para tal, recomenda-se fortemente que:

- O conjunto dos trabalhos produzidos seja divulgado amplamente pe-
las entidades patrocinadoras, a Associacdo Nacional de Transportes
Publicos - ANTP, o Férum Nacional de Secretarios de Transportes Ur-
banos e a Associacdo Nacional das Empresas de Transportes Urba-
nos - NTU, junto a seus associados e membros.

- Sejam promovidos debates na comunidade técnica, em especial na-
quelas coordenadas ou abrangidas pelas entidades patrocinadoras,
nos foruns regionais de gerenciadores de transporte e transito, nos
congressos técnicos, nas universidades e faculdades ligadas ao
transporte urbano etc.

Seja selecionada uma cidade para experiéncia piloto de implanta-
cdo mediante celebracao de convénio entre as entidades patrocina-
doras e o poder publico local.

Seja feita articulagdo com agéncias de fomento e financiamento do
setor para implantagdo do modelo, financiando projetos e partici-
pando dos investimentos resultantes dos projetos desenvolvidos.

- Sejam discutidas e estudadas as regras de transicdo para a efetiva-
¢ao do novo modelo, considerando-se as diferentes situacdes institu-
cionais vigentes pelo pais, e tendo em foco que a meta principal des-
se novo modelo € o processo de concessao dos servicos publicos de
transporte coletivo pelo processo de licitacdo, processo este que,
além de ser um fato irreversivel, dara ao setor a estabilidade institu-
cional necessaria para atrair os investimentos fundamentais para que
se atinjam os seus objetivos, tanto na ética publica quanto privada.
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