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Introducéo

A qualidade do transporte publico no Distrito Federal € temética discutida
h& décadas pelos agentes formalizadores de politicas publicas locais, sendo, ainda,

um problema n&o solucionado.

O debate ganhou contornos mais relevantes no inicio da década de 2010
com a promulgacédo da Lei Nacional de Mobilidade Urbana e a definicdo, no ambito
distrital, do Plano Diretor de Transporte e Mobilidade do DF e Entorno — PDTU,

momento em que restaram claros os objetivos a serem perseguidos.

Também, incentiva o debate o crescimento que a frota de veiculos
particulares tem experimentado nas duas Ultimas décadas, causando uma série de
externalidades a serem combatidas e que podem ser solucionadas com a prestagao

de um servico de transporte publico coletivo adequado.

Diante disso, verificou-se que o servi¢o entéo prestado, sobretudo no modal
rodoviario, ndo atendia as novas diretrizes, dada a baixa qualidade do servico, com
veiculos em condicdes precarias e dependéncia excessiva de poucas empresas que

nao privilegiavam o usuério.

Foi com o objetivo de alterar esse cenario que o Governo do Distrito
Federal, por meio de sua Secretaria de Transportes-ST, deflagrou a Concorréncia n°®
1/2011-ST, relativo & concessdo do servico publico rodoviario do Sistema de
Transporte Coletivo do Distrito Federal — STPC/DF, com a previséo de renovagao da
frota, de racionalizacdo do modelo de prestacdo de servico e de introducédo de

elementos tecnoldgicos para controle.

No entanto, sdo reiteradas as criticas sofridas pelo edital do referido
certame da pesquisa, bem como por sua implementagéo, o0 que sugere a existéncia
de aspectos passiveis de melhoria, sobretudo ante a pouca expertise do Poder

Executivo do DF como regulador de servicos.
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Dessa forma, de modo a auxiliar os agentes de politicas publicas do DF na
busca por uma regulacdo mais eficiente do transporte publico, seja em aditivos a
concessao vigente, seja na confecgdo de novos contratos, o presente trabalho visa
analisar o Edital de Concorréncia n®1/2011-ST a luz da teoria de regulag&o econdmica

e de incentivos revisada em literatura especializada e de alguns dados empiricos.

Em sintese, busca-se responder & seguinte questdo: como se posiciona a
regulacdo do transporte publico urbano rodoviario no Distrito Federal perante os

referenciais tedricos e quais sdo suas perspectivas e possibilidades de evolugao?

Para tanto, inicialmente, apresenta-se um panorama do STPC/DF a luz da
perspectiva definida no PDTU e das previsdes contidas no certame em analise. Ato
continuo, busca-se justificar a regulagdo do setor de transporte publico, mostrar sua

importancia e definir as tipologias regulatérias identificadas na literatura especializada.

Feito isso, apresenta-se 0 marco regulatério do setor para, posteriormente,
definir teoricamente as variaveis regulatérias relevantes para o transporte publico,
quais sejam: critérios para entrada e saida do mercado, objeto e prazo contratual,
organizagdo dos servigos, modelo de remuneragdo, politica tarifaria, incentivos a
qualidade, financiamento a operagdo e mecanismos de controle e de participacdo

social.

Apés a definicdo de cada uma das variaveis, busca-se situar o STPC/DF,
sobretudo no que diz respeito ao modal rodoviario e & Concorréncia n® 1/2011-ST,
perante a respectiva variavel, identificando aderéncias e divergéncias com o
referencial teérico e com benchmarks, seja no edital condutor da concesséao, seja na

execucao do ajuste e na atuacao regulatoria promovida pelo DF.

Ao fim, apresentam-se sugestdes para a evolugdo da regulacdo do

STPC/DF e, consequentemente, do servigo de transporte publico urbano no DF.
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1. Aspectos Regulatorios

1.1 Panorama Atual do Servico de Transporte Publico do DF

O Servigo de Transporte Publico Urbano do Distrito Federal - STPC/DF,
regulamentado pelo Decreto Distrital n° 30.584, de 16/07/2009, tem como &rea de
atuacdo os nucleos urbanos e rurais das Regides Administrativas do Distrito Federal,
responsabilizando-se pelo atendimento da demanda por viagens intrandcleos,

mediante linhas urbanas, e interndcleos, mediante linhas metropolitanas.

Os principais atores na gestdo publica do sistema sdo a Secretaria de
Transportes e as autarquias que a ela se vinculam: Companhia do Metropolitano do
DF — METRO e Transporte Urbano do DF — DFTrans.

Constituem o STPC/DF os Servicos Basico e Complementar, os quais
possuem natureza e caracterizagdo peculiares e estdo sujeitos a regulamentacéo

especifica e & prévia delegagéo do Poder Publico.

O Servico Basico compreende linhas dos modos ferroviario e rodoviario,
que podem operar mediante integragdo fisica, tarifaria e operacional, que visem
proporcionar aos cidadéos o acesso universal, seguro e equanime ao espago urbano.
O Servico Complementar compreende linhas do modo rodoviario, com caracteristicas
diferenciadas do Servico Basico, que visem atender segmentos especificos de

usuarios.

No modo rodoviario, o Servigo Basico transporta em média 1.103.000
passageiros/dia, o que corresponde a aproximadamente 87% da demanda do
STPC/DF, tendo registrado uma produgdo quilométrica diaria (dia atil) em torno de
886 mil quilometros, decorrente da realizagdo de cerca de 22 mil viagens/dia. O
servico pode ser realizado por meio de veiculos do tipo convencional, alongado,
padronizado e articulado, num total aproximado de 3.000 unidades para 1000 linhas
(ST, 2012).
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Figura 1 — Linhas do Servigo Basico no Modo Rodoviario
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Fonte: Anexo Il do Edital da Concorréncia n° 01/2011- ST.

O modo ferroviario entrou em operagédo em janeiro de 1997 e, embora nao
pertenca ao escopo principal desse trabalho, sera apresentado de maneira a favorecer
a compreenséo do STPC/DF como um todo e tendo em vista abordagens periféricas,

como, por exemplo, as relativas a integracao tarifaria.

Até agosto de 1999, a METRO DF operou em regime experimental. No
inicio de 2001, houve a operacao em definitivo com a inauguracédo do trecho que liga
Samambaia a Taguatinga, Aguas Claras, Guara e Plano Piloto. Atualmente, conta
com 32 trens que percorrem 42,38 km de via! com 24 estacGes em operagéo (das 29
contidas no projeto inicial) e atende cerca de 130 mil usudrios/dia, com operacao de

segunda-feira a sdbado, das 6h as 23h30 e aos domingos e feriados das 7h as 19h.

1 A malha metroviaria brasiliense é a segunda maior do pais, atras apenas do sistema de Sao Paulo
gue conta com 78,7 Km de vias.
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As linhas verde e laranja do metrdé compartilham um trecho inicial de 19,19
km — entre as estacdes Central (situada no subsolo da rodoviaria do Plano Piloto) e
Aguas Claras — depois se bifurcam, na forma da letra Y. O primeiro ramal de 14,31
km, linha verde, inicia em Aguas Claras, passa por Taguatinga Centro e Norte e chega
a Ceilandia. O segundo, de 8,8 km, sai de Aguas Claras, passa por Taguatinga Sul e

chega a Samambaia.

Figura 2 — Malha Ferroviéria do Servi¢o Basico
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Fonte: Anexo Il do Edital da Concorréncia n° 01/2011- ST.

Integracgéo intermodal do STPC/DF

O metrd foi concebido, no escopo do Plano Diretor de Transporte e
Mobilidade do DF e Entorno - PDTU, para se tornar o principal meio de transporte
publico coletivo da capital federal. Para isso, foi prevista sua integra¢do com os demais

modais em utilizag&@o (sistema convencional rodoviario), Veiculo Leve sobre Pneus -
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VLP?, ou planejados para essa Unidade da Federac&o (Veiculo Leve sobre Trilhos -
VLT?). A composicdo de um sistema integrado de transporte publico, com servigos
tronco-alimentados* e terminais de integracdo, possibilitard a racionalizagdo da
operagao do STPC/DF, com melhor aproveitamento da frota e redugéo de custos

operacionais.

O modelo bésico da integracdo intermodal é o fisico-operacional tronco-
alimentado, com integracdo tarifaria aberta de validade temporal. A matriz de
integracdo se baseia no pagamento de uma Unica tarifa nas viagens com até duas
integracdes (sendo apenas uma viagem de metrd), além da adogdo de tarifas
diferenciadas por tipo de servigo (urbano 1, 2 e 3, metropolitano 1, 2 e 3), coerente
com o padrao de ocupagéo urbana polarizado pelo DF, em que a heterogeneidade de
densidades (de empregos e residentes) demanda diferentes hierarquias de transporte

para a realizagdo de viagens.
Intervengdes governamentais previstas para o STPC/DF

Por meio da Concorréncia Publica - CP n® 01/2011 — ST, a Secretaria de
Transportes do Distrito Federal - ST deflagrou procedimento licitatorio para outorga
de concessao para prestacao e exploracdo do servi¢o basico rodoviéario do STPC/DF,
distribuido em 5 (cinco) lotes, denominados de bacias que, em conjunto, englobam

toda a area urbana do DF, as quais ficaram assim distribuidas:

2 Chamado de Expresso DF. Utiliza o sistema de 6nibus articulados do tipo BRT (Bus Rapid Transit) no
corredor rodoviario localizado no eixo sul e liga as cidades do Gama, Park Way e Santa Maria a regiao
central de Brasilia. O empreendimento atende aproximadamente 250 mil pessoas por dia.

3 Previsto para operar nas W3 sul e norte e no eixo monumental (obras interrompidas).

4No servico tronco-alimentado, as linhas de 6nibus dividem-se em troncais e alimentadoras. As troncais
interligam os principais corredores de transporte e as alimentadoras captam e distribuem as demandas
dos servicos troncais, além de atenderem a demanda por viagens locais. Em regra, o usuario faz um
ou mais transbordos entre o ponto de embarque e de destino, podendo haver integracdo entre
diferentes modais de transporte.

16



BACIA 1 (NORTE): Brasilia, Sobradinho, Planaltina, Cruzeiro,
Sobradinho II, Lago Norte, Sudoeste/Octogonal, Varjao e Fercal.

Frota: 417 veiculos;

BACIA 2 (SUDESTE): Gama, Paranod, Santa Maria, S&o
Sebastido, Candangolandia, Lago Sul, Park Way (parte), Jardim

Botanico e ltapoa. Frota: 640 veiculos;

BACIA 3 (SUDOESTE): Nucleo Bandeirante, Samambaia,

Recanto das Emas, Riacho Fundo | e Il. Frota: 483 veiculos;

BACIA 4 (CENTRO-OESTE): Taguatinga (parte), Ceilandia,

Guard, Aguas Claras e Park Way (parte). Frota: 464 veiculos;

BACIA 5 (NOROESTE): Taguatinga (parte), Brazlandia,
Ceilandia, SIA, SCIA e Vicente Pires. Frota: 576 veiculos.

17



Figura 3 — Distribuicdo Espacial das Bacias do STPC/DF
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Fonte: Anexo Il do Edital da Concorréncia n® 01/2011- ST.

Conforme previsto na licitacdo, cada bacia passou a ser operada por uma
Unica empresa ou consorcio diferentes, cujas operagfes iniciaram seis meses a partir
da assinatura do contrato de concessédo. Sagraram-se vencedoras do certame as
empresas Expresso S&o José (bacia 5) e Viacdo Pioneira (bacia 2), com contrato
assinado em dezembro de 2012; o Consorcio HP-ITA (bacia 3) e a empresa Auto
Viacdo Marechal (bacia 4), contratadas em abril de 2013; e a empresa Viagao

Piracicabana, cujo termo contratual foi formalizado em junho de 2013.

Além das empresas vencedoras da CP n° 01/2011-ST, atualmente, o
STPC/DF conta com as seguintes operadoras, que atuam no escopo das bacias

mediante permissao, de forma complementar:
= TCB: Plano Piloto;
= MCS: Guaral e ll, Recanto das Emas e Riacho Fundo II;

= COOBRATAETE: Itapod, Paranoa e Planaltina;

18



Cumpre

infraestruturas de

COOTARDE: Brazlandia, Ceilandia, Gama, Samambaia e Santa

Maria;

COOTRANSP: Samambaia, Candangolandia e Ndcleo

Bandeirante;
COOPATAG: Gama e Santa Matria;

COOPERTRAN: Ceilandia, Planaltina, Samambaia e
Sobradinho;

ALTERNATIVA: Brazlandia.

indicar que o programa Brasilia Integrada previu diversas

transporte publico coletivo com implantacdo de corredores

rodoviarios exclusivos para veiculos articulados do tipo BRT (Bus Rapid Transit):

Linha Verde (corredor oeste) - ligar4 a Asa Sul e a Zona Central
de Brasilia as cidades de Aguas Claras, Guara, Taguatinga e
Ceilandia, a partir da reforma das rodovias EPTG, EPIG e EPPM,
e das avenidas Comercial Norte e Hélio Prates, com 38,7 km de

extensao;

Linha Laranja (corredor sul) - ligard a Asa Sul e o Setor Noroeste
as cidades de Park Way, Santa Maria e Gama, por meio de
reforma das rodovias EPIA, EPIP e trecho da BR-040, com 39,5

km de extensao;

Linha Amarela (corredor norte) - ligara a Asa Norte as cidades de
Sobradinho e Planaltina, por meio de reforma das rodovias EPIA

e trecho da BR-020, com 42 km de extensao;

Linha Vermelha (via Interbairros) - nova rodovia ligara a Asa Sul
as cidades de Aguas Claras e Samambaia, com 22 km de

extensao.
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Figura 4 - Programa Brasilia Integrada
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A linha verde (corredor oeste) teve as obras viarias da EPTG parcialmente

concluidas, no 1° semestre de 2010. Todavia, até o presente, nao se encontra operada

por veiculos do tipo BRT, articulados e biarticulados, mas apenas por linhas

semiexpressas.

A Linha Laranja (corredor sul), chamada de Expresso DF, foi parcialmente

concluida em meados de 2014 e atende aproximadamente 200 mil pessoas/dia. Os

veiculos utilizados compreendem duas categorias: articulados e biarticulados®.

5 Com capacidade de transportar 160 e 200 passageiros, respectivamente.
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Figura 5 - BRT Corredor Sul
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Fonte: TCDF (2015)

O programa Brasilia Integrada contempla também a ampliacdo do metrd,
com novas estagdes na Asa Norte, Ceilandia e Samambaia. O programa almeja,
ainda, a construcdo do VLT, ligando o Aeroporto a Asa Norte, a edificagdo de um tinel
na regido central de Taguatinga e a criagcdo do Anel Rodoviario do Distrito Federal,

com reforma e adequacgé&o de rodovias proximas a regido do Entorno.

A METRO-DF, empresa publica que detém o monopélio da operacéo do
metrd, planeja expandir a sua cobertura, tanto com novas esta¢cées nas linhas
existentes (com destaque para duas estacdes no trecho de Ceilandia e mais duas no
trecho de Samambaia), quanto pelo prolongamento de linhas a Asa Norte, onde ha

intencdo de se implantar mais nove estagoes.

Por fim, releva notar que, em dezembro de 2011, a DFTrans iniciou a
implantacéo de faixas preferenciais para o transporte coletivo nas principais vias

rodoviarias do Distrito Federal, com o objetivo de otimizar os tempos de
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deslocamento® Atualmente, existem corredores exclusivos nas vias W3 Sul, W3 Norte
e Setor Policial Sul, fiscalizadas pelo Detran, e as EPTG e EPNB, de responsabilidade
do DER.

Figura 6 - Exemplo de Corredor Exclusivo

Fonte: TCDF (2015)

Além desses corredores, a Autarquia planeja implantar faixas exclusivas
de transporte coletivo nas seguintes vias (ST, 2012):

= BR-020: entre Sobradinho | e a entrada da Asa Norte (Ponte do

Bragueto), nos dois sentidos;

6 A medida proibe a circulagdo de carros de passeio e caminhdes na faixa da direita, a qual passa a
ser utilizada exclusivamente por 6nibus, vans escolares e taxis. Na EPTG, a reserva ocorre na faixa
da esquerda. As faixas exclusivas sdo isoladas das demais por meio de uma faixa branca, com
aproximadamente 25 cm de largura. A via € sinalizada horizontal e verticalmente, com o
monitoramento por cameras operadas pelos Departamentos de Transito e de Estradas e Rodagens
do Distrito Federal, além da Policia Militar do Distrito Federal e de Agentes de Transito. Na EPNB, a
exclusividade ocorre apenas nos horarios de pico, de 6h as 10h e das 17h as 20h.
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= BR-040: entre os viadutos de Santa Maria e da Candangolandia,

nos dois sentidos;

= Eixo Monumental: entre o Cruzeiro Velho e a Rodoviaria do Plano

Piloto, nos dois sentidos;

= Avenida Hélio Prates: entre o centro de Ceilandia e o antigo

Buritinga, nos dois sentidos;
» DF-085: do Estéadio EImo Cerejo ao Centro de Taguatinga;

» Via Estrutural: entre a Cidade do Automével e a entrada do
Viaduto Ayrton Senna e entre o posto da Policia Militar do DF e o

viaduto do Pistdo Norte.
1.2 MotivagOes para a Regulacdo do Setor

A justificativa para a regulagdo de determinadas atividades se da pela
incapacidade de o mercado prover, de maneira eficiente, bens e servigcos com precos
que reflitam de forma adequada os custos e os beneficios para a sociedade (IPEA,
2004).

A mencionada incapacidade, denominada falha de mercado, pode se dar
por diversos motivos, sendo os mais relevantes, segundo Viscusi et al. (2005) e Stiglitz

(2000), as seguintes falhas:

a) Monopdlio Natural: quando apenas uma firma produzindo a quantidade
socialmente 6tima minimiza os custos da indUstria, ou seja, é impraticavel ter mais de

um fornecedor no mercado (e.g. estradas e portos);

b) Custos Irrecuperaveis (“Sunk Coasts”): quando os investimentos da
indastria ndo sdo recuperaveis pois ndo podem ser convertidos em outros usos ou

movidos para outros lugares (e.g. tubulacdo de esgoto e fios elétricos);

c) Externalidades: quando a agdo de um agente afeta, positiva ou

negativamente, a utilidade ou a fungéo de producédo de outro, sem que o0 primeiro se
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importe com as consequéncias do seu comportamento para o segundo ou receba os

incentivos apropriados;

d) Economias de Rede®: quando a coordenagdo é fundamental para a
eficiéncia da industria, tendo em vista o sistema ser um complexo conjunto de

conexdes (e.g. redes telefdnica e de eletricidade);

e) Bens Publicos: quando o consumo de um bem ou servi¢co é néo rival, ou
seja, 0 consumo por um usuério ndo reduz a capacidade de fornecimento para outros
usuérios, e ndo exclusivo, ou seja, um usuario ndo pode ter seu consumo impedido

(e.g. sinalizacgéo de transito e seguranga nacional).

Volvendo as atengBes para o transporte publico, Gwillian e Scurfield (1996)
demonstraram que ndo se trata de um monopodlio natural, sendo 0s custos
operacionais dos 6nibus urbanos altamente divisiveis, bem como pouco relevantes as
economias de escala obtidas na operacdo. Ademais, tendo em vista serem os veiculos
0s principais investimentos, ndo ha que se falar em sunk costs para a atividade. Afinal,

eles podem ser deslocados para utilizagdo em outras regides.

No que diz respeito a ser um bem publico, h& controvérsias na literatura:
por um lado, se atendo & definicdo estrita do termo, Gomide (2015) coloca o transporte
publico urbano, no consumo, como rival e exclusivo, afastando a possibilidade de ser

tratar de um bem publico.

Por outro lado, Stiglitz (2000) o coloca como um “bem publico impuro”.
Assim, a despeito do conceito strictu sensu supramencionado, o transporte publico
seria um bem publico do ponto de vista da sociedade: a exclusdo do consumo, apesar
de viavel, é indesejavel e, sob essa 6tica, ndo ha rivalidade, ja que o beneficio de um

consumidor ndo prejudica o de outro (CL, 2015).

E no sentido de o transporte publico ser um bem publico do ponto de vista

social que caminha o arcabougo legal nacional. Dessa forma, a Lei de Mobilidade (Lei

8 Esse conceito ndo deve ser confundido com economia de escala: estas dizem respeito ao tamanho
da firma; aquela, a interoperacao entre elas.
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art. 21, IV, da Lei n° 12.587/2012) institui a universalizagéo do transporte, bem como
vérias leis distritais buscam conferir gratuidade aqueles supostamente mais

vulneraveis economicamente.

Por outro lado, parece incontroverso que 0 setor possui economias de
rede®, bem como é capaz de gerar relevantes externalidades positivas (Gomide,
2015), sendo essas duas caracteristicas as principais justificativas para e regulacao

econdbmica do setor.

Assim, um sistema regulado pode garantir a coordenagéo e o planejamento
de servigos, incluindo uma estrutura integrada de rotas e horarios, o gerenciamento
do sistema de bilhetagem e o fornecimento centralizado de informacgdes, o que tende

a reduzir os custos de oferta e de uso e aumentar a macro acessibilidade ao servigo.

Como resultado, o desenvolvimento de um sistema de transportes bem
projetado pode ter efeitos positivos nos aspectos ambiental (menor emisséo de
poluentes) e social (redu¢cdo de engarrafamentos), contribuindo para o

desenvolvimento da cidade e a equidade social (IPEA, 2016).

Assim, o governo pode garantir resultados 6timos, econdmicos e sociais,
ao controlar a entrada no mercado, os precos tarifarios e a quantidade e qualidade do
servico (Gomide, 2015).

Além desses argumentos de ordem técnica, ndo se pode deixar de
mencionar que a intervencao no setor também se d& por motivacdes de ordem politica,

legitimamente tomadas em resposta as demandas da sociedade.

Um aspecto relevante sobre a regulagcdo do transporte publico é a
necessidade que ela seja feita dentro de um escopo mais amplo, que considere a

mobilidade urbana como um todo.

9 Possui também economias de densidade, em que 0s custos unitarios declinam quando uma empresa
adiciona viagens ou espacgo nas viagens existentes, por exemplo, por meio de 6nibus maiores, com o
aproveitamento, distancia média da viagem, e numero de localidades servidas mantidos fixos
(Gagnepain et. al., 2012)
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Nesse sentido, cumpre verificar que se trata de um servigo publico que se
difere de outros no que diz respeito a conexdo com a rede, isto €, enquanto para
usufruir de servigcos de telefonia e energia elétrica, por exemplo, é necessaria a
conexdo com a rede, por ndo haver substitutos economicamente viaveis, o transporte

coletivo possui uma gama de substitutos, cabendo destacar os veiculos particulares.

Ao afirmar que é possivel a realizagdo de viagens motorizadas sem esse
tipo de servico, Gomide (2005) assevera que o aumento do uso de veiculos
particulares piora a qualidade do transporte coletivo, trazendo externalidades
negativas para a cidade e seus habitantes, como aumento de acidentes, de

engarrafamentos e de poluicdo™®.

Sobre tal aspecto, Gagnepain et. al. (2012) apresentou evidéncias de que
h& relacao entre o aumento do uso de meios particulares motorizados de locomocgéao

e aumentos tarifarios no transporte publico ou redu¢fes no seu nivel de qualidade.

Tratando especificamente do Distrito Federal, o Tribunal de Contas do
Distrito Federal - TCDF (2015) evidenciou uma série de situacfes que justificam a

atividade regulatoria estatal, dentre as quais cabe mencionar:

a) tendo em vista o elevado nimero de pessoas que moram em cidades
satélite e trabalham no Plano Piloto, o DF tem como caracteristica um movimento
massivo de pessoas na dire¢cdo cidades satélite/Plano Piloto pela manhd e um
movimento contrario no fim do expediente. Assim, faz-se necesséaria a atuacao
regulatoria no sentido de coordenar a rede de transportes de maneira a néo

sobrecarregar a Rodoviaria do Plano Piloto e suas vias de acesso;

b) na esteira da situagdo supradescrita, e considerando-se a remuneragao
por passageiro, hd um incentivo perverso para que as operadoras negligenciem a
prestacdo do servigo fora das horas pico, o que pode ser mitigado mediante a

regulagdo, sobretudo com a utilizagdo de mecanismos de enforcement;

10 Segundo o Banco Mundial, em tese, veiculos que trafegam em vias congestionadas deveriam pagar
um preco igual ou superior ao custo marginal social de curto prazo, que engloba efeitos do
engarrafamento, desgaste da via e superveniéncias ambientais (World Bank, 2002).

26



) a auséncia da regulacao tarifaria e de integragdo entre linhas levaria os
operadores a cobrarem maiores valores em trechos mais longos, sobretudo aqueles
com subutilizacdo, tendo em vista 0s maiores custos por passageiro dessas
operagdes. Tal aspecto, considerando o perfil de renda da populagdo do DF
evidenciado pela Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — 2015, em que 0s
menos abastados moram mais distantes do Plano Piloto, representaria um fator
concentrador de renda indesejado (CODEPLAN, 2016a).

A concessao por bacias, que possuem linhas rentaveis e deficitarias ao
mesmo tempo, aliada a imposi¢do do custo fixo da passagem, favorecem o amplo

atendimento, caracterizando-se subsidios cruzados no escopo das bacias;

d) a atuagdo de cooperativas de 6nibus em linhas que n&o se encontram
nos escopos concedidos das bacias, mas que se situam em suas areas geograficas,
exige a utilizagcdo de mecanismos de enforcement para conter o incentivo dos
cooperados em atuar apenas em linhas mais rentaveis da bacia, o que geraria uma
concorréncia com as concessiondrias e comprometeria o equilibrio econdmico

financeiro dos ajustes de concessao em um tipico cream-skimming.

Além desses aspectos, cumpre considerar que o Instituto Brasileiro de
Informacdo em Ciéncia e Tecnologia — IBICT (2015) mostrou um aumento
insustentavel do nimero de veiculos de passeio, considerando a malha viéria atual e

suas perspectivas de ampliagéo.

Dessa forma, considerando-se a elasticidade cruzada entre qualidade do
transporte publico e o uso de veiculos de passeio evidenciada por Gagnepain et. al.
(2012), e j& exposta aqui, a atuacdo regulatéria na qualidade do transporte tem o
conddo de reduzir as externalidades negativas provocadas pelo excesso de veiculos

nas vias.
1.3 Tipologia Regulatoria

O MARETOPE Handbook (2003), estudo ambientado na Europa, menciona

trés tipos de regulacdo do transporte coletivo urbano, que consideram o nivel de
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pressao competitiva e a liberdade dada ao operador para tomar decisdes, a saber:

mercado fechado, desregulacéo e competigéo controlada.

A pressdo competitiva se refere ao nivel de concorréncia, seja para entrar
no mercado (licitacdo), seja no mercado (por passageiros), e esta relacionada a

adocao de exigéncias contratuais de desempenho.

Ja aliberdade do operador diz respeito a sua discricionariedade para alterar
as condicbes de prestagédo do servico ou para agregar outros elementos ao objeto

inicial da concesséao.

Relevante esclarecer que, conforme assevera Gomide (2005), essa
tipologia tem efeito apenas analitico, visto que nenhum dos modelos € observado em

sua forma pura, seja no Brasil, seja no exterior.

Tratando inicialmente do regime de mercado fechado, ele é definido como
aquele em que os operadores tém direitos exclusivos de operagdo por tempo
indeterminado. O planejamento é centralizado no regulador, havendo pouca ou
nenhuma liberdade para os operadores. N&o ha pressdo competitiva para o mercado,

no mercado ou mecanismos de incentivo vinculadores.

Esse modelo também é referido na literatura como monopélio, podendo ser
publico ou privado, e apresenta como vantagem uma maior facilidade de coordenacéo
e integracdo da rede. Por sua vez, nele se verificam os piores resultados no que diz
respeito a eficiéncia, apresentando custos, e, portanto, tarifas e/ou subsidios,
crescentes. Ainda, € um modelo que ndo favorece a inovacao através da criacdo de

NOVOS Servigos.

Noutra ponta, a desregulamentagé&o propicia competicdo no mercado, sem
haver controles governamentais para as tarifas e para a oferta, com livre entrada e
saida do mercado. No entanto, ha regulacdo no que diz respeito a qualidade e a

seguranca.

Trata-se de caso em que ha o maximo de presséo competitiva e liberdade
de iniciativa para os operadores, sendo uma tipologia incomum de se verificar,

havendo noticias de sua aplicacdo no Reino Unido, com excecdo de Londres
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(MARETOPE, 2013). Nesse caso, observou-se um servico descoordenado, nao
integrado, instavel e descontinuo, com a oferta concentrada em regides de maior
densidade populacional, sendo que em &reas menos densas foi necesséaria a

assuncao dos servicos pelo Poder Publico.

Apesar disso, nas areas em que o servico foi prestado, evidenciou-se uma
redug&o nos custos operacionais e inovagdes na oferta, com a utilizagédo de diferentes

tipos de veiculos e tecnologias embarcadas.

J& na competicdo controlada é concedido o direito de operacdo de uma
dada regido por tempo certo mediante escolha por critérios de eficiéncia, que se repete
ao fim do prazo de concessdo. Aqui, a pressdo competitiva € exercida no ambito do
processo licitatério, que induz as empresas a operarem com menores custos, o que

privilegia a modicidade tarifaria (ou a reducéo dos subsidios).

Nessa tipologia, o regulador publico tem responsabilidade pela integracéo
da rede e pela qualidade, enquanto aos operadores cumpre a busca por melhorias na
oferta e na qualidade, por serem eles os detentores das informagdes acerca das
necessidades e expectativas dos usuérios, o que indica uma discricionariedade

relativa.

Trata-se do sistema com as maiores possibilidades de otimizagcédo da
relagdo oferta/custo, desde que o regulador possua expertise técnica para a
realizagéo das licitagbes, confeccionando e monitorando contratos adequados, que

garantam a integracao e a coordenacéo da rede.

Os estudos de caso no Brasil evidenciam que esse é o modelo mais em
voga na atualidade no pais, configurando-se praticamente uma unanimidade nas
localidades estudadas!?, o que é incentivado pelo arcabougo juridico pétrio (Carvalho
e Gomide, 2015). E aqui que se enquadra o Distrito Federal e seu STPC/DF, objeto

maior do presente estudo.

11 Belo Horizonte (1998 e 2007), S&o Paulo (2004); Brasilia (2013); Recife (em andamento); Rio de
Janeiro (novas linhas); Goiania (2007); Curitiba (2010); entre outras.
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Por fim, convém ressaltar que as tipologias aqui mencionadas ndo fazem

Y

referéncia a natureza do operador, se publico ou privado, inclusive na

desregulamentacgao.

Nesse ponto, é digno de nota que, a contrario sensu, Gagnepain et. al.
(2012) indica que ndo h& evidéncias substanciais de que os operadores privados
operam de maneira mais eficiente que os publicos, ndo sendo esse um fator relevante

na performance da firma'2.
1.4 Evolucao do Marco Regulatorio

Inicialmente, convém ressaltar que a tematica que envolve o transporte
publico urbano e sua regulamenta¢éo, no Brasil, dada sua importéancia, foi encampada

pelo legislador originario, possuindo assento constitucional.

Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe as seguintes
previsoes:

Art. 21. Compete a Unido:

()

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacgéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

()

Art. 30. Compete aos Municipios:

()

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

()

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

Nota-se, assim, que a Carta Magna trata o tema de duas maneiras: nos
dois primeiros artigos trazidos, verifica-se a intengéo de dispor sobre a organiza¢éo
do Estado; j& o art. 182 se reveste de carater programético, dirigente, indicando um

objetivo a ser perseguido pelo Estado (Alexandrino e Paulo, 2008).

12 Conforme apresentado no tépico Panorama Atual do Servico de Transporte Publico do DF, o
STPC/DF conta, via de regra, com operadores privados, com excecdo da TCB, que opera um ndmero
reduzido de linhas e do METRO-DF, responsavel pelo transporte ferroviario urbano.
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Na esteira do mandamento programatico do texto constitucional, tem-se a
Lei Federal n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que institui as diretrizes da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana na busca pelo desenvolvimento urbano, objetivando

a integracao entre os diferentes modos de transporte no ambito municipal (art. 1°).

Segundo Staub (2013), a Lei é um avan¢co na medida em que fornece
seguranca juridica para a adocdo de medidas de priorizacdo de meios nao

motorizados e coletivos de transporte em detrimento do individual.

S8o de relevancia para esse estudo alguns principios fundamentais
exarados no art. 5° da referida Lei, sobretudo o inciso lll, que prevé a equidade no
acesso dos cidadaos ao transporte publico, o inc. IV, que se refere a eficiéncia,

eficacia e efetividade na prestacdo dos servi¢os de transporte urbano.

No ambito do DF, que possui competéncias hibridas de estado e municipio,

a Lei Orgéanica (1993) traz um capitulo especifico sobre o tema:

CAPITULO V

DO TRANSPORTE

Art. 335. O Sistema de Transporte do Distrito Federal subordina-se aos
principios de preservacéo da vida, seguranca, conforto das pessoas, defesa
do meio ambiente e do patriménio arquitetonico e paisagistico.

§ 1° O transporte publico coletivo, que tem carater essencial, nos termos da
Constituicdo Federal, é direito da pessoa e necessidade vital do trabalhador
e de sua familia.

()

Art. 336. Compete ao Distrito Federal planejar, organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, sempre mediante
licitacdo, os servigos de transporte coletivo, observada a legislacao federal,
cabendo a lei dispor sobre:

| - 0o regime das empresas e prestadores autbnomos concessionarios e
permissiondrios de servicos de transporte coletivo, observada a legislacéo
federal;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - a politica tarifaria, com a garantia de que o custo do servico de transportes
publicos coletivos devera ser assumido por todos que usufruem do beneficio,
mesmo que de forma indireta, como o0 comércio, a industria e o Poder Publico;
IV - a obrigacdo de manter servico adequado.

()

§ 2° A lei dispora sobre isen¢&o ou reducdo de pagamento de tarifa do servigo
de transportes publicos coletivos para estudantes do ensino superior, médio
e fundamental da area rural e urbana do Distrito Federal, inclusive a alunos
de curso técnicos e profissionalizantes com carga horaria igual ou superior a
duzentas horas-aula, reconhecidos pela Fundagédo Educacional do Distrito
Federal ou pelo Ministério da Educacédo e Cultura, e a aluno de faculdades
teoldgicas ou instituicdes equivalentes.

Art. 338. O sistema de transporte do Distrito Federal compreende:

| - transporte puablico de passageiros e de cargas;
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Il - vias de circulagéo de bens e pessoas e sua sinalizac¢ao;

Il - estrutura operacional;

IV - transporte coletivo complementar.

Paragrafo Unico. O sistema de transporte do Distrito Federal devera
ser planejado, estruturado e operado em conformidade com os planos
diretores de ordenamento territorial e locais.

Art. 339. E assegurada a gratuidade nos transportes publicos coletivos a
pessoas portadoras de deficiéncia, desde que apresentem carteira fornecida
por orgados credenciados, na forma da lei.

Art. 341. O Poder Publico ndo admitira ameaca de interrupgéo ou deficiéncia
grave na prestacdo do servico por parte das empresas operadoras de
transporte coletivo.

Paragrafo Unico. O Poder Publico, para assegurar a continuidade do servigo
ou para sanar deficiéncia grave em sua prestacdo, poderd intervir na
operacao do servico, assumindo-o total ou parcialmente, mediante controle
dos meios humanos e materiais como pessoal, veiculos, oficinas, garagens e
outros.

Art. 342. A prestacao dos servicos de transporte publico coletivo atendera aos
seguintes principios:

| - compatibilidade da tarifa com o poder aquisitivo da populagéo;

Il - conservagdo de veiculos e instalagdes em bom estado;

Il - seguranca;

IV - continuidade, periodicidade, disponibilidade, regularidade e quantidade
de veiculos necessarios ao transporte eficaz;

V - urbanidade e prestabilidade.

Dessa forma, verifica-se que a competéncia regulatéria estatal para o setor

decorre, ja de inicio, da Lei Orgéanica distrital.

Tal aspecto ficou mais claro com a edi¢géo da Lei Distrital n°® 4.011, de 12

de setembro de 2007, importando destacar os seguintes aspectos:

Art. 1° Compete ao Distrito Federal, por intermédio da Secretaria de Estado
de Transportes, planejar, regulamentar, organizar, delegar, definir politicas
tarifarias e controlar todas e quaisquer modalidades ou categorias de servigco
relativas ao transporte publico coletivo integrante do Sistema de Transporte
do Distrito Federal, instituido pela Lei Organica, Titulo VII, Capitulo V, bem
como promover a articulacao do planejamento dos servigos com as politicas
de desenvolvimento urbano do Distrito Federal.

Paragrafo Unico. Os servigcos de transporte publico coletivo sob jurisdigédo do
Distrito Federal reger-se-ao pela Constituicao Federal, pela Lei Orgénica do
Distrito Federal, pelo Cddigo de Transito Brasileiro, por esta Lei, pelas leis
federais e distritais aplicaveis e pelas demais normas legais.

Art. 2° O transporte publico coletivo constitui-se dos servicos de transporte de
pessoas no ambito do Distrito Federal, por meio de modos coletivos,
destinados ao atendimento das necessidades gerais de deslocamento dos
cidadaos, mediante pagamento de tarifa individual fixada previamente pelo
Poder Executivo, sujeitos a regulacdo, delegacao, fiscalizacdo e controle do
poder concedente.

Art. 3° A gestéo do Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal
— STPC/DF sera exercida por entidade autarquica, com as atribuicdes de
planejar, gerir, controlar e fiscalizar todas as atividades inerentes a execugéo
dos servicos de transporte publico coletivo.
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Art. 4° No desempenho de suas fung¢des, a entidade gestora dos servigcos de
transporte publico coletivo, criada na forma indicada, devera:

| — promover o adequado funcionamento dos servigos, coibindo acgdes
extremas que possam prejudica-lo;

Il — universalizar o atendimento, respeitados os direitos dos usuarios;

Il — assegurar a qualidade dos servicos no que se refere a regularidade,
seguranca, continuidade, modicidade tarifaria, eficiéncia, conforto, rapidez
atualidade tecnolégica e acessibilidade, bem como zelar pela garantia dos
direitos das pessoas carentes, dos idosos, das gestantes e das pessoas com
deficiéncia;

IV — promover ac¢des que priorizem o uso do transporte coletivo;

V — promover a integracdo entre os diferentes modos e servicos de
transporte;
VI — estimular e divulgar a preservacdo do patrimdnio historico, a

conservacao energética e a reducdo das diversas causas de poluicdo
ambiental, conforme as prescricdes das normas técnicas e dos padrbes de
emissao de poluentes;

VIl — estimular a participacdo dos usuarios na fiscalizacdo da prestacéo dos
Servicos;

VIl — promover planejamento adequado as alternativas tecnoldgicas
convergentes com o interesse publico.

Diante das disposi¢cdes supramencionadas, realizou-se um estudo que

culminou no Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito Federal —

PDTU/DF, instituido

destacar o seguinte:

pela Lei Distrital n° 4.566, de 04 de maio de 2011, importando

CAPITULO V

DO TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO

Art. 10. O transporte publico coletivo é servico publico essencial, cuja
organizagao e prestacao competem ao Distrito Federal, conforme art. 335, da
Lei Orgéanica do Distrito Federal, combinado com o art. 30, V, e art. 32, § 1°,
da Constituicdo Federal.

Art. 11. O sistema de transporte coletivo deve ser planejado, coordenado e
operado, assegurando aos cidadaos o acesso universal, seguro e equanime
ao espaco urbano e rural.

Art. 12. O sistema de transporte coletivo de passageiro compreende o
conjunto de técnicas, meios, sistemas, servicos e infraestrutura utilizados
racionalmente, de forma a promover a complementaridade, a integracéo e a
priorizacdo dos modos coletivos de transporte.

Art. 13. Aracionalizagdo do sistema de transporte coletivo de passageiro sera
obtida por meio da integracao fisica, operacional e tarifaria, devendo ser
estabelecida a partir do conjunto de procedimentos, tecnologias e
infraestrutura que constitui o Sistema Integrado de Transporte — SIT/DF.

Art. 14. O PDTU/DF estabelece os seguintes objetivos para o transporte
publico coletivo:

| — instituir sistema de gestdo compartilhada do sistema de transporte
integrado entre o Distrito Federal e municipios do Entorno, compativel com
as especificidades dos gestores envolvidos;

Il — buscar a utilizacdo de tecnologia adequada a cada segmento da
demanda;

Il — implementar sistema eficiente de informacdo ao usuario, de forma a
permitir a compreensédo do sistema e seu uso racional, com prioridade para
as pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida;
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IV — implantar bilhetagem informatizada que permita maior flexibilidade nas
integrac®es, bem como maior controle do sistema;

V — implantar controle e monitoragdo operacional por meio do Sistema
Inteligente de Transporte — ITS;

VI — priorizar a circulagdo dos coletivos em relacao aos automoveis, com a
implantacdo de sistema de controle e coordenagcdo semaférica e de faixas
exclusivas e prioritarias ao transporte coletivo;

VII — facultar a acessibilidade por meio de rede de calcadas e de ciclovias
seguras e confortaveis;

VIll — melhorar a gestdo do transporte coletivo, com o fortalecimento
institucional do 6rgdo gestor;

IX — adequar a infraestrutura de apoio, com acessibilidade universal, a
operacao do transporte coletivo;

X — estabelecer alternativas de integragcéo que reduzam o custo e o tempo de
deslocamento para maior nimero de usuarios;

XI —implantar mecanismos de controle e monitoramento de custos e receitas
visando otimizar os ajustes financeiros entre gestores e operadores do
sistema integrado;

XIl — atender as necessidades basicas de transporte coletivo das
comunidades das zonas rurais.

Art. 15. Para melhor atender a demanda e racionalizar a oferta de transporte,
deverdo ser implantadas medidas operacionais de reestruturacao,
compreendendo, entre outras:

| — mudanca do modelo operacional com a criacdo de linhas troncais,
alimentadoras e distribuidoras integradas;

Il — implantacdo da integracdo aberta e temporal;

Il — ajuste dos intervalos temporais entre veiculos, adequando-se a
capacidade a demanda;

IV — implantagdo de a¢des de priorizacdo da circulagdo dos modos coletivos
em relagéo ao transporte individual e de carga;

V — utilizacdo de veiculos dotados de tecnologia sustentavel de ponta e
acesso universal;

VI — articulagdo com os municipios do Entorno para a implantacdo de um
Unico sistema integrado de transporte coletivo.

Art. 16. Sao medidas de infraestrutura para a reestruturacao do transporte
coletivo:

| — implantacao do Sistema Inteligente de Transporte — ITS;

Il — adocdo de medidas de incentivo a integracdo entre os modos coletivos,
bicicleta e automével particular, por meio da implantagéo de estacionamentos
e paraciclos ou bicicletarios, proximos aos terminais e estacdes de
integracgao;

Il — instituicao de rede viaria basica estrutural de transporte coletivo;

IV — expansao e implantacao de infraestrutura ferroviaria e rodoviaria.

Ainda no ambito distrital, ha uma série de leis e decretos que regulamentam

o tema, sendo relevantes para o estudo em tela as seguintes:

Lei Distrital n® 407, de 7 de janeiro de 1993: Disp0e sobre a
prestacdo de servico de transporte publico coletivo por
transportadores autbnomos e empresas no Distrito Federal e da

outras providéncias;
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Lei Distrital n° 453, de 08 de junho de 1993: Concede transporte
gratuito as pessoas portadoras de insuficiéncia renal e d& outras
providéncias;

Lei Distrital n°® 566, de 14 de outubro de 1993: Concede transporte
gratuito as pessoas portadoras de deficiéncia fisica, sensorial ou
mental e da outras providéncias;

Lei Distrital n° 773, de 10 de outubro de 1994: Concede transporte
gratuito as pessoas de baixa renda portadoras de cancer, virus HIV
e de anemias congénitas, e coagulopatias congénitas, nas
condicdes que especifica e da outras providéncias;

Lei Distrital n® 4.582, de 7 de julho de 2011: Dispde sobre o custeio
da gratuidade no transporte publico coletivo integrante do Sistema
de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal, na classificagdo
servico basico e complementar rural, para as pessoas com
deficiéncia, e d& outras providéncias;

Lei Distrital 4.583, de 07 de julho 2011: Altera a Lei n® 4.462, de 13
de janeiro de 2010, com as alteracdes introduzidas pela Lei n°® 4.494,
de 30 de julho de 2010, que dispbe sobre o Passe Livre Estudantil
nos servicos de transporte publico coletivo;

Lei Distrital n°® 4.657, de 18 de outubro de 2011: Dispde sobre a
divulgacéo, nos sites da Secretaria de Estado de Transportes do
Distrito Federal e do Transporte Urbano do Distrito Federal —
DFTRANS, das planilhas detalhadas da composi¢céo dos precos das
tarifas das linhas de transporte coletivo rodoviario e metroviério do
Distrito Federal,

Lei Distrital n® 5.171, de 12 de setembro de 2013: Disp0Oe sobre a
obrigatoriedade de disponibilizagéo na internet dos dados relativos
ao transporte publico coletivo rodoviario no ambito do Distrito
Federal;

Decreto n°® 30.584, de 16 de julho de 2009: Aprova o regulamento do

Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal — STPC;
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e Decreto n° 31.681, de 14 de maio de 2010: Dispde sobre o Passe
Estudantil nas modalidades de transporte publico coletivo;

e Decreto n° 33.559, de 1° de marco de 2012: Dispde sobre a
metodologia de consolidagdo de receitas e pagamento de
remuneracdo dos servicos bésicos rodoviarios do Sistema de
Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal - STPC/DF e da
outras providéncias;

e Decreto n® 35.253, de 20 de mar¢co de 2014: Altera a Estrutura
Administrativa da Secretaria de Estado de Transportes do Distrito
Federal, que especifica, e d4 outras providéncias;

e Decreto n® 36.762, de 18 de setembro de 2015: Fixa tarifas para os
modos rodoviario e metroviario do Servigo Basico do Sistema de
Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal — STPC/DF e déa

outras providéncias.

Noutro giro, em virtude da possibilidade de se realizarem concessodes para
a prestacdo dos servigos prevista no art. 336 da LODF, faz-se mister trazer a baila
previsdes da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o regime de
concessao e permissao da prestagéo de servigos.

z

Tal instituto, segundo Figueiredo (2003), € uma espécie de contrato
administrativo por meio do qual a Administragéo (concedente) transfere a outrem
(concessionério) o exercicio de alguns servigos, para que o Ultimo os execute em seu

nome, por sua conta e risco.

E nesse sentido o art. 2°, inc |l, da Lei de referéncia, que traz o seguinte:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

()

Il - concessédo de servico publico: a delegacdo de sua prestacéo, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

Relevante destacar que, ainda que a remuneracao basica decorra de tarifa
paga pelo usuario, o poder concedente pode prever, em favor da concessionaria, no

edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas
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alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, conforme prevé o art.
11 da Lei n® 8.987/1995.

Ademais, a referida Lei estabelece parametros para a licitagéo dos servigos
e para a elaborag&o dos contratos de concessao, além de encargos do concessionario
e do concedente, que deve regulamentar e fiscalizar o ajuste, nos termos do art. 29,
l.

Por fim, cabe mencionar que, a despeito da Lei n° 8.987/1995 estabelecer
parametros para as licitagbes de concesstes, bem como para a confecgcdo dos
contratos, via de regra, os certames com tal objeto também s&o regidos pela Lei n°

8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas gerais para o tema.

Esse foi o ambiente legal que sustentou a licitacdo deflagrada por meio
Edital de Concorréncia n°® 1/2011-ST, relativo a concessdo do servigco publico

rodoviario do Sistema de Transporte Coletivo do Distrito Federal — STPC/DF.
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2. Variaveis Regulatorias

A seguir, apresenta-se um conjunto de oito varidveis regulatorias,
selecionadas com base na descri¢cdo realizada por Carvalho e Gomide (2015), bem

como o posicionamento do modal rodoviério do STPC/DF perante elas.

S&o as seguintes: critérios para entrada e saida do mercado, objeto e prazo
contratual, organizacdo dos servigcos, modelo de remuneracdo, politica tarifaria,
incentivos a qualidade, financiamento a operagdo e mecanismos de controle e de

participagéo social.
2.1 Critérios para Entrada e Saida do Mercado

2.1.1 Referencial Tebdrico

Trata-se de uma variavel que, no Brasil, é inteiramente determinada por
ditames legais. Conforme ja exposto, a Lei n® 8.987/1995 prevé que a concessao para
a iniciativa privada deve ocorrer mediante licitagdo, sendo os critérios competitivos os
seguintes: i) menor valor da tarifa; ii) maior valor de outorga; iii) melhor proposta

técnica e iv) uma combinacéo dos anteriores.

No que diz respeito ao maior valor de outorga, Carvalho e Gomide (2015)
asseveram que, tendo em vista que o valor arrecadado tende a ser usado em
investimentos na infraestrutura, verifica-se, nessa hipotese, uma disfungdo: os custos
desses investimentos, que beneficiam toda a sociedade, s&o arcados exclusivamente

pelos usuarios.

Noutro giro, a referéncia da menor tarifa, ainda que dificulte os
investimentos em infraestrutura, pode possibilitar a modicidade tarifaria, desde que
ocorra real concorréncia na licitagdo, uma vez que buscar-se-4 ofertar o menor valor

de tarifa para se obter o direito de explorar o mercado.

Nesse ponto cumpre alertar que a opgao pela menor tarifa exige uma
adequada estrutura regulatoria por parte do poder concedente, de forma a inibir

comportamentos oportunistas daqueles que ofertam pregcos menores para vencer o
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certame j4 prevendo uma futura majoragdo mediante mecanismos de reequilibrio

econdmico-financeiro (IPEA, 2016).

De fato, Williansom (1985) identificou que concessdes calcadas no critério
da menor tarifa sdo mais propensos a renegociacdo que aqueles que tém como
referéncia o maior valor de outorga. Corroborando esse ponto, Guash (2004)
apresentou dados de contratos da América Latina e Caribe que mostram que 60% dos
contratos de menor tarifa foram renegociados, contra 11% daqueles com maior valor

de outorga.

A legislacdo ainda prevé situagfes de saida do mercado (fim do prazo
contratual, encampacao, rescisdo, anulacao do ajuste ou faléncia do concessionario)

e de prorrogacéo dos contratos.
2.1.2 Situagéo do Distrito Federal

No ambito do Distrito Federal, a Concorréncia n° 1/2011-ST foi realizada
pelo tipo menor tarifa técnica. Nesse ponto, tendo em vista a possibilidade de o
Governo subsidiar o STPC/DF, faz-se necessario diferenciar dois conceitos: a “tarifa
usuério” refere-se ao valor (ou valores diferenciados) decretado pelo Poder Executivo
local cobrado de cada passageiro pagante transportado (ai incluidos beneficiarios de
gratuidades e utilizadores da integracdo); a “tarifa técnica”, por sua vez, refere-se ao
valor, por passageiro pagante transportado, proposto pelas licitantes e que serve
como parametro para a remuneragdo da concessdo e manutencdo do equilibrio

econdmico-financeiro do contrato (ST, 2012).

O critério mencionado é diferente daquele usado na licitacdo anterior, em
2007, que visou a contratagéo de operadoras de micro onibus (Sistema de Transporte
Publico Basico, de natureza complementar) e empresas para suprir a demanda néo
atendida pela Viplan, entdo signataria de permissdes, e pautou-se pelo maior valor de
outorga. A experiéncia desses contratos mostrou que os valores pactuados, com o
passar do tempo, se tornaram excessivamente onerosos para as operadoras (IBICT,
2015).
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A evolucdo dos contratos em andlise, ainda que mostre uma atuacéo
regulatoria fragil do Poder Concedente, conforme verificado pelo TCDF (2015), ndo
tem evidenciado comportamentos oportunistas das concessionarias no que diz
respeito a essa varidvel, uma vez que sequer foram pleiteados reequilibrios

economico-financeiros com fulcro em aleas extraordinarias.

Embora critério similar tenha sido adotado em licitagdo realizada no
municipio de Sao Paulo em 2004, conforme evidenciado em estudo do IPEA (2004),

nao se verifica, no Brasil, um padréo no que diz respeito a essa variavel regulatoria.

No municipio de Curitiba, por exemplo, verificou-se um mix de critérios
(Carvalho e Gomide, 2015): as licitantes apresentaram um custo minimo por
quilémetro, referéncia para a remuneragdo, e uma proposta técnica, além de ter sido

cobrado um valor de outorga.

Ja em Belo Horizonte, na licitagdo ocorrida em 2007, os mesmos autores
supramencionados asseveram que se definiu uma tarifa no edital e foram escolhidas

as propostas que apresentaram maior valor de outorga para cada regiao.
2.2 Objeto e Prazo Contratual

2.2.1 Referencial Tebrico

O prazo do contrato estd intimamente ligado ao objeto, mais
especificamente ao investimento que se exige do operador. Nesse sentido, os
contratos com previsdo apenas de ativos associados diretamente a prestacdo do
servico (frota, garagem e mao de obra) tendem ser mais curtos, enquanto agueles que
contém previsao para a constru¢éo e/ou manutencao de alguma infraestrutura tendem
a ser mais longevos, de modo a diluir o retorno do capital investido, aliviando as

parcelas atinentes ao custo de capital (Carvalho e Gomide, 2015).

No que diz respeito ao objeto propriamente dito, deve-se ter em conta que
€ de bom alvitre que a inclusdo de elementos de infraestrutura no escopo dos
contratos seja acompanhada da especificacdo de receitas extra tarifarias para a

manutenc¢do dos ativos e amortizagao dos investimentos, sob pena de onerar a tarifa.
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Nesse ponto, tendo em vista que toda a sociedade, e ndo apenas 0s
passageiros, se beneficia dos investimentos em infraestrutura, e que a maior parte
dos usuérios diretos no Brasil é de baixa renda, com reduzida capacidade de
pagamento, conforme asseverado por Carvalho e Gomide (2015), ndo é adequado
que tais investimentos tenham reflexo tarifario, visto que se trata de politica

concentradora de renda.

Tratando agora do prazo contratual, conforme ja mencionado, ele deve
estar associado aos investimentos realizados. Em tese, a reversibilidade dos ativos
empenhados é pressuposto para uma concessdo com prazo inferior & vida util dos
referidos bens (Viscusi et. al., 2005). Pois bem, os veiculos gozam dessa
caracteristica, vez que podem ser revendidos ou utilizados em outras finalidades, mas

outros ativos, como as garagens, nao.

De maneira a mitigar a possivel reducdo na concorréncia gerada pela
vantagem competitiva daquelas empresas ja instaladas no mercado e/ou os altos
custos de saida ao fim do contrato, Carvalho e Gomide (2015) propde um modelo
conceitual no qual o Poder Publico oferta as garagens em edital, favorecendo novos

entrantes oriundos de outras regibes e aumentando o nivel competitivo.

Ainda sobre os prazos contratuais, Orrico Filho et. al. (1995) mencionam
gue aqueles mais curtos estimulam a eficiéncia, tendo em vista a possibilidade de n&o
prorrogacéo do contrato e o processamento de novo certame, ao passo que prazos
mais longos e/ou renovéveis aumentam a possibilidade de as concessionéarias
pressionarem a Administracdo no sentido de aumentar as tarifas em indices

superiores a inflacdo, seja geral, seja setorial.
2.2.2 Situagéo do Distrito Federal

Tratando do Distrito Federal e seu STPC/DF, a Concorréncia n°® 1/2011-ST
teve por objeto apenas a outorga de concessao para prestagdo e exploragdo do
servico de transporte publico coletivo urbano, por meio de veiculos previamente

padronizados, por um prazo de dez anos, prorrogavel uma Unica vez por igual periodo.
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Foram determinados os totais de cada tipo de veiculo (minidnibus,
mididnibus e dnibus béasico, padron, articulado e biarticulado) por bacia, apresentadas
exigéncias técnicas no Projeto Basico (Anexo 11.5) e de idade maxima da frota ao longo

da concesséo, de sete anos para os trés primeiros tipos e dez para 0s outros trés).

Além disso, foi exigida tecnologia embarcada de localizagdo e envio de
dados e de transmissdo de imagens, além de circuito interno de monitoramento por
video, ja no inicio da operacdo, para serem operados conjuntamente pelas

concessionarias e pelo Concedente. Também, exigiu-se a instalacdo de garagens.

No que diz respeito aos prazos, 0s contratos ainda séo relativamente
recentes para qualquer analise, mas encontram-se dentro do parametro geral
mencionado por Carvalho e Gomide (2015), de dez anos em caso de o investimento

se restringir a Onibus e garagens.

Quanto ao objeto, apresenta-se a seguir a previsdo editalicia comparada

com a quantidade efetiva de veiculos em operacéo.
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Tabela 1 — Comparativos entre Frota Prevista e em Operagéo®®

o O
. © lg c —
Bacia/Operadora T = g
5 o L ~
w 5
Bacia 01/PR 417 589
Bacia 02/PI 640 782
Bacia 03/HP 483 623
Bacia 04/VM 464 337
Bacia 05/SJ 576 501
Total 2.580 2.922

Fonte: ST (2012) e IBICT (2015).

Nota-se uma divergéncia no comparativo, que pode ser explicado pelo fato
de ainda néo ter sido implantado o sistema tronco-alimentado em sua plenitude
(TCDF, 2015). Isto é, ainda que cada concessiondria esteja operando na bacia em
que venceu a licitacdo, elas ndo estdo, na maioria dos casos, operando as linhas
previstas no edital, mas as linhas existentes em momento anterior a licitagdo, no
modelo de ponta a ponta, que demanda um maior nimero de veiculos (Ferraz e

Torres, 2001).

Também, cabe mencionar que o fato de o Concedente ndo fazer o uso
previsto da tecnologia embarcada, conforme verificado pelo TCDF (2015), de forma a
melhor fiscalizar o servigo, onerou de forma desnecessaria o certame, atuando contra

a modicidade tarifaria.

13 Legenda: PR - Piracicabana; Pl — Pioneira; HP — Conso6rcio HP/ITA (URBI); VM — Marechal; SJ —
Sao Joseé.
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Além disso, a vantagem competitiva mencionada na literatura para
empresas locais, possuidoras de garagem, pode ter sido relevante no certame em

tela, visto que 4 empresas vencedoras sao do mercado local.

Outra vantagem competitiva, essa oriunda das falhas de fiscalizacdo do
Poder Concedente, refere-se a reducdo de custos pelo uso de veiculos em
desconformidade com o edital, sobretudo no quesito idade, e que ja faziam parte do

patriménio das licitantes vencedoras (TCDF, 2015).

Por fim, cabe mencionar que a exigéncia de tecnologia embarcada tem sido
uma realidade nas concessoes, tanto nacionais (e.g. Belo Horizonte e municipio do
Rio de Janeiro) como internacionais (e.g. Londres). No entanto, nas localidades
mencionadas, o Poder Publico conta com central de monitoramento que justifica o uso
da referida tecnologia, vez que aumenta o alcance do controle do regulador, o que
ndo ocorre no DF, que tem tido dificuldades em licitar uma central nos moldes
adequados (TCDF, 2015).

2.3 Organizacao dos Servigcos

2.3.1 Referencial Tebrico

Tal variavel, segundo o IPEA (2004), refere-se as diferentes formas de
delegacéo (cooperativas de operadores, empresas ou consorcios) e organizacao da
oferta (por linhas, lotes de veiculos ou &reas geogréaficas), incluindo os diferentes
modais. Também, diz respeito as condigbes de integracédo, fisica (entre modais),

tarifaria e institucional (servicos prestados em diferentes jurisdigdes).

No que diz respeito a oferta, a organizacé@o por linha possibilita ao Poder
Publico planejar toda a malha, bem como especificar requisitos de frequéncia.
Necessita menor esforco regulatorio, mas apresenta dificuldades no que diz respeito

a ajustes nas especificagdes dos servigos.

A organizacdo por areas geogréficas, por sua vez, favorece que as
empresas tenham maior liberdade para o planejamento operacional, com o

Concedente definindo os indicadores de qualidade, a politica tarifaria e as condicdes
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de integrac&o. Ao contrario do modelo anterior, favorece a otimizacdo da frota, visto

que os trajetos podem ser alterados, mas exige um maior esforgo regulatorio.

O modelo por lotes de veiculos, segundo Carvalho e Gomide (2015), diz
respeito a uma derivacdo do modelo por linha no qual o poder publico contrata uma
frota de veiculos e os aloca na rede de servicos, remunerando as empresas por

producéo, medida em quildmetros rodados.

No que diz respeito a integracdo, 0S mesmos autores supramencionados
apontam que ela pode ser realizada de trés maneiras ndo excludentes: por meio de
tarifas, quando a transferéncia entre veiculos é gratuita ou goza de desconto; por meio
fisico, quando acontece em terminais fechados; e/ou temporalmente, quando ocorre

dentro de certo periodo de tempo, em qualquer ponto de parada ou terminal.

Cumpre rememorar que, conforme mencionado no item 2.1, modelos
tronco-alimentados possuem uma maior predisposicdo a integragdo que linhas ponta

a ponta.

Ainda, deve-se trazer a baila o fato de que a adogdo de tarifa Unica
integrada tende a reduzir a receita total do sistema, tornando necessarios subsidios
ou aumentos tarifarios (Cadaval et al. 2005). A primeira opgéo, dos subsidios, implica
que toda a sociedade financie a integracéo, o que parece razoavel, uma vez que toda
ela se beneficia de um sistema racionalizado, que reduz as externalidades negativas
do trénsito (Banco Mundial, 2003). A segunda opcao, dos aumentos tarifarios, por sua
vez, implica numa carga tarifaria proporcionalmente superior para aqueles que néo

fazem uso da integracéo.

Importante ressaltar que a integracdo tarifaria € um mecanismo de
democratizagéo do espago urbano, conforme asseveram Ferraz e Torres (2001,
p.122):

O principal objetivo da integracdo tarifaria € promover justica social no
sistema de transporte publico, eliminando as discriminagdes geograficas, pois
qgualquer que seja o local onde o usuario more, ele podera ir aos locais de
trabalho, estudo, lazer etc., pagando uma Unica passagem, ou pouco mais do
gue isso.

A integracdo tarifaria também atua no sentido de democratizar o espaco
urbano, pois com a possibilidade de deslocamento entre quaisquer pontos da
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cidade com o pagamento do valor correspondente a uma Unica passagem,
OU pouco mais que isso, aumentam as oportunidades de trabalho, estudo,
compras, lazer, etc.

2.3.2 Situagéo do Distrito Federal

Tratando do Distrito Federal e seu STPC/DF, a Concorréncia n°® 1/2011-ST
dividiu o territério em cinco bacias, a serem operadas em um sistema tronco-
alimentado, em harmonia com o PDTU. A diviséo foi feita de maneira a existir uma
empresa operando a regido central (Bacia 4) e uma operando em cada um dos troncos
principais definidos no referido plano de mobilidade, sem a possibilidade concesséo

de mais de uma bacia a um mesmo operador (ST, 2012).

No entanto, a despeito de ter concedido as bacias, o edital predeterminou
todas as linhas a serem operadas, tanto intra como inter bacias, bem como deu ao
poder concedente a fungdo de definir pontos de parada e grades horarias, dando
pouca margem para os regulados fazerem o planejamento do servigo, o que sinalizou

para uma regulagcédo de comando e controle.

Prosseguindo, o edital cuida de um aspecto comumente negligenciado
(IPEA, 2004): é claro no que diz respeito as “zonas cinzentas”, areas que, por conta
da organizagdo dos servicos, tém a operacdo de linhas de varias empresas. Nesse

sentido, traz a seguinte previsao:

4.3.1 - A Regiao Administrativa de Brasilia sera de acesso, embarque e
desembarque de passageiros compartilhados entre as linhas de todos os
lotes licitados. As linhas cujo itinerario se insira integralmente na Regido
Administrativa de Brasilia, e aquelas linhas individualmente atribuidas ao Lote
1 nos Anexos I1.2 e 11.4 serdo de operacédo exclusiva da concessionaria deste
Lote.

()

4.4.2 - As novas LINHAS cujo itinerario percorra mais de um lote,
atravessando ou ndo a Regiao Administrativa de Brasilia, terdo sua oferta
distribuida entre as CONCESSIONARIAS dos respectivos lotes envolvidos,
de forma proporcional a participagdo de cada lote na demanda de
passageiros envolvida, a ser levantada pela SECRETARIA.

No que diz respeito a integracdo, ainda que o edital mencione a

possibilidade de sua ocorréncia, ele é silente no que diz respeito as suas
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especificagbes. No entanto, tal lacuna foi suprida com a edicdo do Decreto n°

35.293/2014, que prevé o seguinte, em seu art. 2°:

(...) considera-se viagem integrada, quando forem feitos até dois (2)
transbordos pelo wusuério, independente dos modais utilizados, um
subsequente a outro, sem retornar ao ponto de partida e realizada num
intervalo maximo de duas (2) horas entre as utilizagdes do cartao.

Dessa forma, nota-se que a integracgédo é realizada por meio do pagamento
de uma Unica tarifa, desde que obedecido o critério temporal e de destino, sem a

necessidade de que ocorra em terminais fechados.

O modelo tronco alimentado, com integracéo tarifaria, tende a ser mais
eficiente que o modelo ponta a ponta, por ser mais racional. Nesse sentido, os trajetos
ramais, mais propicios a baixa demanda, sdo curtos, sendo que as linhas troncais
possuem maior concentracdo de demanda, utilizando veiculos com maior capacidade
de passageiros. Os modelos ponta a ponta, por sua vez, sofrem com maior variagao

de demanda, podendo operar toda uma linha com baixa demanda.

Nesse ponto, cita-se Ferraz e Torres (2001, p. 134):

[...] redes constituidas de linhas-tronco ao longo dos corredores de maior
demanda, operadas com modos de transporte de maior capacidade e
velocidade (metr6, pré-metrd, 6nibus articulado ou biarticulado em canaletas
etc.), e que sdo interconectadas em estacdes (terminais) localizadas ao longo
do percurso com linhas alimentadoras operadas por 6nibus comum ou micro-
Onibus.

[...] no sistema tronco-alimentado, mesmo as viagens com origem ou destino
na regido central necessitam, em grande parte, de transbordo, o que néo
ocorre no sistema de linhas independentes [diretas] operando em corredores.
Contudo, a concentracao da demanda na linha troncal viabiliza a utilizacéo
de sistemas com maior capacidade, velocidade e comodidade.

Dessa forma, tendo em vista a racionalizagdo mencionada, esperar-se-ia
que o modelo proposto seja mais eficiente, sendo a métrica usual para medir tal
aspecto o IPK, indice de passageiros por quildmetro rodado. Esse aumento de
eficiéncia foi verificado na implementagcdo de sistema similar em Belo Horizonte
(Gomide, 2015).

No entanto, a execugdo do contrato mostrou o oposto: houve uma redugao
timida do IPK do sistema, passando de 1,23 em 2012, antes do inicio das concessoes,
para 1,17 em 2015 (IBICT, 2015).
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Tal fato pode se dever a dois motivos: (i) a reducéo verificada na demanda
em 9 milhdes de passageiros no periodo, num universo inicial de 337 milhdes (IBICT,
2015, em sentido contrario a concepgdo de universalizacéo do sistema, que pode
ser explicada pelo aumento da taxa de desemprego verificada pela CODEPLAN (2012

e 2016Db) e (ii) a implantacéo incipiente do sistema tronco-alimentado (TCDF, 2015).

No que diz respeito ao segundo aspecto supramencionado, auditoria
levada a efeito pelo TCDF evidenciou que, a despeito de a operagao por bacias estar
ocorrendo nos moldes previstos, as linhas operadas, via de regra, ainda sédo aquelas

do modelo anterior, num sistema ponta-a-ponta.

Assim, com a excec¢ao do corredor sul, no qual se implantou o BRT e
existem linhas ramais para alimenta-lo em Santa Maria e no Gama, o que ocorreu foi
apenas a mudancga das operadoras, havendo manutencéo das linhas anteriores ao

edital.

Tendo em vista essa situagdo, ndo se cogita atribuir ao modelo tronco-
alimentado o aumento da ineficiéncia do sistema, uma vez que ele sequer foi

implementado.

A néo implementagdo do modelo previsto no edital, sem as estacdes ao
fim de cada linha troncal, tem mantido as externalidades negativas no transito da

regido central do Plano Piloto, para onde convergem um elevado ndmero das linhas.

Ademais, uma vez que o modelo ponta-a-ponta exige mais veiculos que o
tronco-alimentado, e que esse segundo foi a referéncia para quantificar as requisicoes
do edital, hd ocasides em que as concessionarias ndo conseguem suprir toda a
demanda, fazendo-se necessario o uso de veiculos das cooperativas em linhas
concedidas, e ndo apenas em linhas complementares, como rezam 0s contratos de

permissdo dessas cooperativas.

14 Nesse ponto, cumpre ressaltar que nao foi encontrado estudo que sustente a demanda prevista no
edital, de 289.281.796 passageiros pagantes anuais.
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O TCDF (2015) aponta para a possibilidade de tal fator incentivar uma
concorréncia, no escopo das bacias, entre concessiondrias e cooperativas,
desfigurando a relagéo prevista de complementaridade e com possiveis efeitos no

equilibrio econdmico financeiro dos contratos de concesséo.

A execucgdo contratual também mostrou uma fragilidade no modelo de
concessao por bacias que merece atengao do regulador: na auséncia de concorréncia
entre os operadores principais (concessiondrias), 0s passageiros das bacias
dependem sobremaneira das concessionarias vencedoras para ter o servico de
transporte publico. Dessa forma, eventuais paralisagbes do servico de uma

concessionaria, por motivo de greve, por exemplo, deixam isolada toda uma regido.

Tal aspecto, aliado a falta de um plano de contingéncia por parte do
regulador, o que foi verificado pelo TCDF (2015), acaba por dar maior poder de
barganha ao regulado e pode favorecer revisdes contratuais pouco interessantes para

0 setor publico.

Ja no que diz respeito a integragdo, sua implementacdo, nos moldes
previstos, ainda é incipiente, representando menos de 5% dos embarques realizados
(IBICT, 2015). Atribui-se esse fato, sobretudo, as deficiéncias no Sistema de

Bilhetagem Automéatica — SBA, gerido pelo DFTrans, a seguir expostas.

A primeira que pode ser mencionada é a incompatibilidade parcial entre o
SBA e o sistema de bilhetagem do metrd evidenciada pelo TCDF (2015), o que
prejudica a integracdo intermodal prevista no PDTU, situacdo que ja € uma realidade
em grandes centros urbanos, inclusive no Brasil, h4 mais de uma década (e.g. Belo

Horizonte e Sdo Paulo®®).

Tal aspecto mostra uma deficiéncia da atuagdo do Distrito Federal como
regulador do STPC/DF, sobretudo quando se considera a operagao estatal do metro,
uma vez que evidencia atuagdes pulverizadas no ambito de cada modal que deveriam

ser centralizadas, ndo apenas para uma melhor coordenagdo dos servigos, como

15 Ver Carvalho e Gomide (2015).
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também para a obtencdo de economias de escala. Nesse sentido, ndo se justifica
licitar, contratar e manter dois sistemas de bilhetagem distintos, quando o objetivo é a
integracao intermodal (TCDF, 2015).

Também, as integracGes intramodais, no que diz respeito ao transporte
rodoviario urbano, encontram 6bices nas fragilidades do SBA. Menciona-se, por
exemplo, o fato de existir a possibilidade de linhas de uma concessionaria ndo
integrarem com as de outra tendo em vista possuirem, em seus validadores

automaticos, versdes diferentes do software de cobranca de passagens.

Tal aspecto mostra que o DFTrans, nesse ponto, falha como regulador do
modal rodoviario ao ndo garantir a integracdo tarifaria prevista, até por uma mera
diferenca de versdo de software, fato que desincentiva o uso do transporte publico por
gerar incertezas no que diz respeito ao custo das viagens, o que vai contra a

universalizacdo de acesso prevista na politica de mobilidade nacional e distrital.
2.4 Modelo de Remuneracéo

2.4.1 Referencial Teorico

Sob a abordagem realizada nesse estudo, trata-se da variavel regulatoria
mais abrangente, por abarcar aspectos distintos e relevantes para o contrato de
concessédo e sua manutencdo. Nesse sentido, ela refere-se ndo apenas a fixagéo da
métrica para remunerar os operadores, mas também a tudo que pode afetar os ganhos

do concessionério no decorrer da execucédo do ajuste.
a) Métricas de Remuneracgéo

Cadaval et al. (2005) indicam que as concessionarias podem ser
remuneradas de maneira direta, quando sé@o ressarcidas diretamente pelas tarifas
pagas pelos usuarios, ou de forma indireta, quando o agente publico, ou quem por ele
indicado, concentra a arrecadacéo e faz a sua distribuicdo com base em critérios
preestabelecidos, via de regra com fulcro em uma unidade de producédo, sendo o
ndamero de quildmetros rodados e quantidade de passageiros as métricas mais

comuns.
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No modelo direto, a Administragcdo néo precisa arcar com a administragao
das receitas, pois elas séo recolhidas diretamente pelo operador, mas o planejamento
e a gestdo da rede séo dificultados, pois uma mera alteracdo nas linhas terd o condao

de variar a rentabilidade do operador.

A remuneragdo indireta, por outro lado, favorece o controle do
planejamento e da gestdo pelo Poder Publico. A métrica referente ao quildbmetro
rodado, segundo Carvalho e Gomide (2015), tende a favorecer a melhoria dos
servigos no que diz respeito ao tamanho da frota, nimero de linhas e quilometragem
rodada. No entanto, por estar dissociada da demanda, ela induz uma ineficiéncia no
sistema por incentivar o aumento constante da oferta, desequilibrando o fluxo de caixa
pelo aumento dos custos. Tal situagdo se apresenta particularmente gravosa em
localidades com o transito saturado, uma vez que majora as externalidades tipicas do

sistema.

Ja a métrica por passageiro transportado, por sua vez, foi criada para
mitigar a situagdo acima descrita, uma vez que incentiva a redugdo da frota e o
aumento da eficiéncia. No entanto, ela esbarra exatamente na questao da qualidade,
uma vez que o incentivo é no sentido de trafegar com o méaximo de passageiros, 0

gue pode prejudicar a frequéncia e o conforto (Carvalho e Gomide, 2015).

Cabe mencionar a difusdo da metodologia confeccionada pela Empresa
Brasileira de Planejamento de Transportes — Geipot para célculo de custos, proposta
em 1982 e revista em 1993, que foi utilizada como referéncia Unica no Brasil por
muitos anos. Ainda hoje é utilizada em municipios menores, que nao dispde de quadro
técnico qualificado, tendo como referéncia a relacdo entre Custo Quilométrico e o

indice de Passageiros Equivalentes por Km, o IPKe (Carvalho et al., 2013).

Segundo a Associagdo Nacional das Empresas de Transporte Urbanos -
NTU (2014), a planilha Geipot, como € comumente referida, ndo mais espelha a
realidade do setor de transportes coletivos, além de ndo estimular o aumento da
eficiéncia, visto que prevé o repasse dos custos para os precos. Nesse sentido, a
metodologia também néo esta de acordo com o 8§ 9° do art. 9° da Lei de Mobilidade

Urbana, que prevé que a revisdo dos valores das tarifas de remuneragdo das
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concessionarias deve considerar a transferéncia de parcela dos ganhos de eficiéncia

e produtividade aos usuarios.

De toda sorte, convém estudar os dois principais insumos para a confecgéo
da planilha Geipot, uma vez que eles provavelmente serédo referéncia em qualquer

modelo de formagao de custos: custos operacionais e demanda.
b) Custos do Transporte Publico Urbano

Os custos, na perspectiva da planilha Geipot, podem ser divididos em fixos
(de capital, administrativos e de méo de obra) e varidveis (combustiveis, lubrificantes,
rodagem pecas e acessOrios) no que diz respeito & execucdo dos servigos

propriamente dita, devendo-se somar a eles os tributos e as taxas de gerenciamento.

A tabela a seguir mostra os componentes de custos do transporte urbano

sobre a composicéo da tarifal®:

16 Ainda na perspectiva da planilha Geipot.
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Tabela 2 — Composicéo da Tarifa do Transporte Urbano

Componente de custo Incidéncia sobre a tarifa (%)
Pessoal e encargos 40 a 50

Combustivel 22a30

Impostos e taxas 4a1l0

Despesas administrativas 2a3

Depreciacao 4a7

Remuneracgéo 3a4

Rodagem 3ab

Lubrificantes 2a3

Pecas e acessorios 3ab

Fonte: Dados do Ministério dos Transportes e da NTU apud Ipea (2011).

Noticia-se a estabilidade das despesas com pessoal, sendo que se
vislumbra a reducdo desses custos por meio da substituicdo de cobradores pela
bilhetagem eletrénica (CL, 2015).

Ainda segundo a mesma fonte, a participagdo dos combustiveis na
composicao tarifaria tem aumentado: entre 2000 e 2014 o 6leo diesel teve um
aumento real de mais de 79%. Outros insumos, como pneus e camaras de ar, subiram
3,6% acima do IPCA.

Ainda sobre os principais custos, os impostos e taxas representam
diretamente de 4 a 10% do total da tarifa. No entanto, Carvalho et al. (2013) indicam
a necessidade de se considerarem os tributos indiretos, ou seja, aqueles incidentes
sobre produtos e insumos para a prestagéo do servigo: nesse sentido, estima-se que
a carga tributaria gira em torno de 30%, o que faz com que ela passe a representar 0

segundo maior componente de custo para definicdo tarifaria.

A Camara Legislativa (2015) noticia a intengdo do Legislativo federal no
sentido de desonerar alguns tributos incidentes sobre o transporte publico, bem como
noticia os casos dos estados do Amazonas e do Ceara, que promoveram reducéo ou

isencdo do ICMS sobre 6leo diesel vendido as operadoras de transporte coletivo.
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c) Demanda por Transporte Publico Urbano

Do lado da demanda, houve, na ultima década, migracdo de usuarios de
Onibus para o transporte individual, tendo em vista o barateamento do segundo frente
ao primeiro provocado por uma politica de desoneracdo fiscal da industria
automobilistica e o aumento de renda das familias até 2014, o que se aliou a uma
queda da qualidade do transporte publico. Dessa forma, reduziu-se o numero de
passageiros pagantes em cerca de 20% tendo como referéncia o fim do século XX
(Balbim et al., 2013).

Assim, entre 2000 e 2014, ao passo que o IPCA aumentou 155,57%, as
tarifas de 6nibus aumentaram em média 206%, os gastos com veiculo de passeio (ai
incluidas despesas com compra, manutencgdo e tarifas) aumentaram apenas 54% no
mesmo periodo. Nesse ponto, cabe trazer novamente que Gangnepain et al. (2011)
evidenciaram uma relacao inversa entre passageiros no transporte publico e veiculos

de passeio.

Ainda, convém mencionar que Balbim et al. (2013) noticiaram um aumento
da demanda pelo modal metroviario, explicado pela ampliagédo da oferta e pela rapidez
gue o modal oferece. No entanto, o sistema responde por apenas 5% da demanda

total por transporte publico no Brasil.

Finalizando o aspecto da demanda, a CL (2015) assevera que a redugao
de passageiros pagantes também pode ser explicada, adicionalmente ao estimulo ao
transporte individual e a ma qualidade do transporte publico, pelas gratuidades

concedidas a diversas categorias de passageiros.
d) Mecanismos de Ajuste de Remuneragéo

Passa-se, agora, a discorrer sobre um dos aspectos mais relevantes para
0s contratos de concessdo segundo uma perspectiva de incentivos: 0s mecanismos

de ajuste da remuneracéo das concessionarias ao longo do contrato.

Equilibrio Econbmico-Financeiro

Preliminarmente, convém mencionar que a manutengdo do equilibrio da

equacdo econodmico-financeira, assim definida como a relagdo de equivaléncia
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formada entre o encargo definido pela Administracdo (objeto) e o preco (proposta)
ofertado pelo licitante, é garantia que possui protecdo constitucional, conforme a letra
do art. 37 da Carta Magna (Moraes, 2013).

Tratando-se das hipéteses de desequilibrio, ha tanto aleas ordinarias como
extraordinarias capazes de tornar a execucao do ajuste mais ou menos onerosa para
uma das partes, sendo elucidativo o teor do Acérddo n°® 1.563/2004 — Plenario do
Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2004):

9. Essa relacdo que se estabelece entre as partes contratantes pode ser
abalada por dois tipos de éalea (possibilidade de prejuizo ao lado da
probabilidade de lucro) , quais sejam, a ordinaria e a extraordinaria:

9.1 A élea ordinaria, também denominada empresarial, consiste no ‘risco
relativo a possivel ocorréncia de um evento futuro desfavoravel, mas
previsivel ou suportavel, por ser usual no negocio efetivado’ (Maria Helena
Diniz. Dicionario juridico. S&o Paulo: Saraiva, 1998, p. 157) . Exatamente por
ser previsivel ou suportavel é considerado risco inerente ao negécio, nao
merecendo nenhum pedido de alteragdo contratual, pois cabe ao empresario
adotar medidas para gerenciar eventuais atividades deficitarias. Contudo,
nada impede que a lei ou o contrato contemple a possibilidade de
recomposicao dessas ocorréncias. No caso de estar prevista, a efetivacéo do
reajuste sera mera execucdo de condicdo pactuada, e ndo alteracao;

9.2 a alea extraordinaria pode ser entendida como o ‘risco futuro imprevisivel
que, pela sua extemporaneidade, impossibilidade de previsao e onerosidade
excessiva a um dos contratantes, desafie todos os calculos feitos no instante
da celebragdo contratual’ (DINIZ, 1998, p. 158) , por essa razao autoriza a
revisdo contratual, judicial ou administrativa, a fim de restaurar o seu
equilibrio original.

10. A Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos prevé a possibilidade de
readequar a equacao econdmico-financeira nas hipéteses de alea ordinaria e
extraordinaria. A primeira é efetuada por intermédio do reajuste, ou do
reajustamento de precos, previsto no inciso Xl do artigo 40, inciso Ill, do artigo
55 e § 8° do artigo 65. A segunda é realizada via reequilibrio econdmico-
financeiro insculpida na alinea ‘d’ do inciso Il do artigo 65. Esses dispositivos

estipulam que:

‘Art. 40. O edital contera no preambulo o niimero de ordem em série anual, 0
nome da reparticao interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de
execucdo e o tipo da licitacdo, a mencéo de que sera regida por esta Lei, 0
local, dia e hora para recebimento da documentacédo e proposta, bem como
para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o
seguinte:

()
XI - critério de reajuste, que devera retratar a variacdo efetiva do custo de

producéo, admitida a adocao de indices especificos ou setoriais, desde a data
prevista para apresentacdo da proposta, ou do orcamento a que essa
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proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela; (Redacao
dada pela Lei n° 8.883, de 8.6.94)

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:
()

Il - o prego e as condicbes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizacdo
monetaria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo

pagamento;

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as

devidas justificativas, nos seguintes casos:
()
Il - por acordo das partes:
()

d) para restabelecer a relagdo que as parte pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracao da obra, servi¢o ou fornecimento, objetivando a manutencgéo do
equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de
sobreviverem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugao do ajustado, ou ainda,
em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando area
econdmica extraordinaria e extracontratual. (Redacao dada pela Lei n° 8.883,
de 8.6.94)

()

§ 8° A variacdo do valor contratual para fazer face ao reajuste de precos
previsto no préprio contrato, as atualizagdes, compensacdes ou penalizacdes
financeiras decorrentes das condicBes de pagamento nele previstas, bem
como o empenho de dotagbes orcamentarias suplementares até o limite do
seu valor corrigido, ndo caracterizam alteracdo do mesmo, podendo ser
registrados por simples apostila, dispensando a celebracao de aditamento’

Mattos (2016), por sua vez, numa abordagem que privilegia os aspectos

econdmicos, indica que a ideia do equilibrio econémico financeiro esti associada a

garantia de uma remunera¢do minima ao concessionario ao longo do contrato em

resposta as incertezas do ambiente contratual, incluindo as geradas pelo regulador.

Nesse sentido, trata-se de um mitigador do risco contratual mediante hipéteses

especificas de renegociacao.

7

Do ponto de vista do regulador, é relevante mencionar que o referido

instituto é excepcional, devendo-se prezar pela estabilidade das regras, uma vez que

a efetividade do sistema de incentivos regulatério requer um compromisso em nao
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renegociar o contrato (credible commitment), sobretudo de maneira oportunista,
reduzindo os ganhos de eficiéncia do regulado em nome da modicidade tarifaria
(Mattos, 2016).

Assim, Guasch (2004) traz que, de maneira a preservar 0S mecanismos de

incentivo, as renegociagdes devem recair apenas sobre as contingéncias imprevistas.

Nesse ponto, convém fazer um exercicio sobre qual seria o0 alcance dessas
contingéncias imprevistas, considerando-se que a natureza do instituto da concesséo
é alocar a iniciativa privada riscos que ela tem melhor capacidade de suportar e
gerenciar que o setor puablico. Também, deve-se considerar que € de bom alvitre que
o instituto do equilibrio econémico-financeiro, dentro de uma perpectiva do trade-off
da teoria de regulacdo econdmica (aumento de eficiéncia versus modicidade tarifaria),

nao seja visto como um desincentivo & persecucao pela eficiéncia.

A despeito de opinides divergentes, como a defendida por Furtado (2010),
que sugerem ser o equilibrio econémico-financeiro um similar a regulagédo por taxa
interna de retorno (a ver mais adiante), com baixo poder de incentivo, por reconstituir
as condicbes definidas no contrato, TIR incluida, Mattos (2016), ao analisar o
arcabouco legal brasileiro, enxerga uma possibilidade de o instituto favorecer ao

incentivo de produtividade.

Para tanto, traz o entendimento que o equilibrio econdmico-financeiro deve
recair sobre varidveis ndo controladas pelo concessionario, tais como mudancas
tributérias, encargos, alteragfes unilaterais por interesse da Administragéo, o que ndo

distorce os incentivos econdmicos.

Ressalta-se, nesse ponto, a importancia de que a alocagéo de riscos seja
prevista em contrato da forma mais exaustiva possivel, reduzindo o ambiente de
incertezas, sempre obedecendo & maxima da teoria regulatéria de designar cada risco

para aquela parte que melhor tem condigdo de gerencié-lo.

Isso gera uma maior seguranca contratual para ambas as partes: por um

lado, garante que o Regulador néo ird se comportar de maneira oportunista; por outro,

57



tem-se maior certeza que o regulado néo ir4 se acomodar e repassar ao Poder Publico

0s custos de sua eventual ineficiéncia.

Cabe mencionar que essa seguranca se apresenta também ao Poder
Judiciario, garantindo decisGes mais assertivas sobre o que foi efetivamente pactuado,
sobretudo tendo em vista a previsdo contida no art. 10 da Lei de Concessdes, in

verbis:

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se
mantido seu equilibrio econémico-financeiro.

Riscos: definicdo, identificacdo e alocacao

O risco, para a Comissdo Européia de Mobilidade e Transporte (2008),
refere-se a qualquer fator, evento ou influéncia que ameace a conclusdo bem
sucedida de um projeto, em termos de prazo, custo ou qualidade. Por sua vez, Graeff

(2011, p.3) traz uma definicdo ainda mais completa:

Assim, podemos caracterizar o risco, em sintese, como a ocorréncia de um
evento desfavoravel, imprevisto ou de dificil previsdo, que onera
demasiadamente os encargos contratuais de uma ou de ambas as partes,
afetando a rentabilidade do projeto, no caso da parte privada, e a eficiéncia
na realizacdo dos objetivos, no caso da parte publica.

Aragéo et al. (2005) identificam uma série de riscos que afetam o transporte
publico, a saber: custos operacionais, demanda, financiamento, caso fortuito e forca
maior, especificacdo contratual, rede, trabalhista, licitatério, interno dos operadores,

regulatorios e fatos do principe e da Administracao.

7

O principio basico da alocacdo de riscos é amplamente difundido na
literatura e, na esséncia, consiste em atribuir os riscos aqueles com melhor condi¢éo

de administra-los.

Nesse sentido, Kerf et al. (1998) afirmam que os critérios para a alocacgéo
dos riscos sdo bem simples: os riscos devem ser suportados pela parte que tem as
melhores condi¢Oes para avaliar, controlar e gerenciar ou a parte com melhor acesso
a instrumentos de cobertura, a maior capacidade para diversificar, ou 0 menor custo

para suporta-los. Ainda nesse mesmo diapasédo, Irwin et al. (1997) reconhecem a

58



existéncia de dois fatores que devem ser levados em consideragao na alocagao dos
riscos: primeiro, 0 grau em que o agente pode influenciar ou controlar o resultado
sujeito a riscos; segundo, a capacidade do agente em suportar o risco com menor

custo.

Apesar de consolidado na literatura internacional, o principio basico da
alocacgdo de riscos ndo é tdo difundido no setor publico brasileiros, uma vez que
prevalece herancga positivista, sendo que a doutrina juridica classica patria baseia a
alocacgdo dos riscos de acordo com a j& mencionada teoria das aleas ordinaria e
extraordinaria (Di Pietro, 2008; Justen Filho, 2003).

No entanto, Graef (2011) indica que nossa doutrina, aos poucos, vem
cedendo espaco para principio basico da alocacdo de riscos propugnado pela

literatura internacional.

Isso porque a excessiva rigidez da teoria das &leas impde limitagbes a
alocacéo eficiente dos riscos e, por conseguinte, pde em risco a propria prestagdo
adequada do servigo, consoante assevera Di Pietro (2008): o “problema € saber como
se concilia a ideia de equilibrio econémico-financeiro com a ideia de que a execucao

do servigo, na concessao, se faz por conta e risco do concessionario”.

No mesmo diapasao da leitura apresentada sobre reequilibrio econémico-
financeiro, Perez (2006) argumenta que a expressao “por sua conta e risco”, contida
nos regramentos, ndo importa em transferéncia ao concessionario de todos 0s riscos
inerentes ao empreendimento, mas, sim, em transferéncia ao concessionario dos
riscos de acordo com o que foi estabelecido no contrato. Isto é, s&o por conta e risco
do concessionario aqueles riscos que o contrato, expressa e explicitamente, transferir-
lhe.

O autor conclui que ndo ha concessdo sem riscos para uma das partes e
que a assuncao de todos os riscos, ou de nenhum risco, pelo concessionario, séo
situagbes meramente imaginarias que ndo condizem com o que o sistema juridico

estabelece.
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Argumenta, ainda, convergindo para entendimento j& colocado nesse
trabalho, que avangar a partir do marco colocado pela teoria das aleas ordinaria e
extraordinaria é imprescindivel, devendo-se aprofundar a analise dos problemas
concretos nas concessdes de servigo publico e buscar alternativas que representem
a sua efetiva solucdo, de modo a proporcionar maior seguranga juridica a quem

contrata uma concessao.

No entanto, a Comissdo Européia de Mobilidade e Transporte (2008)
assevera que a alocagao simples de um risco de custo ou receita pode ser insuficiente,
em algumas circunstancias, para estimular acbes especificas do operador. Um
operador, por exemplo, ndo tentard atrair mais passageiros quando o custo de atrair
passageiros adicionais for maior do que a receita adicional gerada por esses
passageiros (por exemplo, devido & necessidade de comprar um veiculo adicional).
Se 0s objetivos da politica de transporte da autoridade incluirem o aumento do nimero
de passageiros do transporte publico, incentivos adicionais precisam, nesse caso, ser

oferecidos para gerar as agOes desejadas do operador.

Reajustes — Aleas Ordinarias

Anteriormente, com o repasse de todos os custos para as tarifas, mediante

0 método Geipot, ndo se realizava a distin¢do entre riscos ordinarios e extraordindrios.

No entanto, tal distin¢éo, via de regra, ja é feita: os reajustes séo realizados
de maneira paramétrica, considerando uma cesta de indices de transporte, o que 0s
torna exdgenos ao sistema (CL, 2015). Nesse sentido, conforme asseveram Carvalho
e Gomide (2015), h&4 um incentivo ao aumento da eficiéncia operacional, pois 0s
aumentos de custos enddégenos (e.g. mao de obra) e as oscila¢gdes de demanda nédo
sdo repassados para a tarifa. Por outro lado, se o operador lograr éxito em fazer com
que seus custos se elevem em nivel inferior ao indice definido, ele se apropriara do

ganho advindo do diferencial resultante.

H& ainda a possibilidade de que o reajuste seja parametrizado segundo
uma regulagéo por price cap, que constitui um mecanismo de incentivo de alto poder

(Mattos, 2007). Tal modelo passou a ser adotado em razéo das falhas da regulagdo

60



por taxa interna de retorno, mecanismo de incentivo de baixo poder, porém com
capacidade, se adequadamente interpretado, de garantir o equilibrio econémico-

financeiro do ajuste.

A seguir, tratam-se das regulagdes por TIR e por price cap, além de

modelos que combinam mecanismos de alto e baixo poder de incentivo.

Reqgulacdo por TIR (Regime de Custo)

Conforme ja colocado, as tarifas do transporte coletivo séo fixadas com
tendo como referéncia os custos operacionais de um dado periodo, o que,
implicitamente, indica que o regulador determina uma taxa interna de retorno do
capital que se ajuste ao custo de oportunidade da firma. Isso permite que os pre¢os
remunerem os custos totais do operador, além de uma margem de lucro que garanta

uma TIR que propicie a continuidade da prestagéo do servigo (CL, 2015).

Nesses moldes, intervalos pequenos entre reajustes ndo incentivam a

eficiéncia dos operadores, visto que hé inteiro repasse dos custos aos precos.

Por outro lado, a existéncia de um lag regulatério gera incentivos para a
reducdo de custos no periodo entre as revisbes tarifarias, dado que os precos

permanecem fixos (Resende, 1997).

Trata-se de um modelo amplamente criticado na literatura econdmica,
devido a uma série de disfuncionalidades. Primeiramente, menciona-se a assimetria
de informacdes a favor das operadoras, dado o grande numero de informacdes
necessarias para sua implementagédo, muitas delas de dominio apenas do regulado
(Saintive e Chacur, 2006).

Também, conforme assevera Mattos (2007), ndo ha incentivos a eficiéncia,
uma vez que ha uma “correia de transmissdo” (cost passtrough) de custos para

precos.

Além disso, ndo ha incentivos para incorporac@o de novas tecnologias ou
melhoria de qualidade, dado que o aumento de eficiéncia que reduz custos, ndo é
premiado via aumento de lucro. No caso, o repasse desses ganhos diretamente ao

consumidor mina os incentivos do prestador de servi¢o (CL, 2015).
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Diante dos problemas relevantes do modelo, passou-se a buscar uma

alternativa ao regime de custos, com atuacdo em outra ponta: 0S precgos.

Reqgulacdo por Price Cap (Regime de Preco)

Em razéo das falhas do modelo de taxa interna de retorno, houve mudanca
na orientagéo da regulagéo para as chamadas “regulagdes por incentivo” ou por price
cap. No Brasil, o setor de distribuicho de energia elétrica e o setor de
telecomunicagcbes adotaram esse tipo de regulagdo. Os reajustes dos pregos dos
medicamentos, desde 2003, e, recentemente, 0s setores de infraestrutura aeronéutica

e rodoviaria, também seguem esse modelo.

Podem-se identificar quatro caracteristicas da regula¢do por price cap:

1) o regulador define um teto para os precos; 2) os tetos sdo definidos para
cestas de servicos; 3) esses tetos sdo ajustados periodicamente por um fator
de ajustamento pré-anunciado e exdgeno a firma; 4) em intervalos maiores
de varios anos, os fatores de ajustamento, as cestas e os esquemas de
ponderacédo sao revistos (Acton; Vogelsang, 1989, apud Mattos, 2007).

A referida metodologia traz que o reajuste de precos deve ser dado pela
variacdo de um indice de pregcos qualquer menos um fator “X”, que introduz uma
estimativa de aumento futuro da produtividade. Esse fator reflete, assim, quanto o
aumento da produtividade de um determinado setor excede 0 crescimento da

produtividade do restante da economia.

Segundo Mattos (2007), a escolha do indice de precos é fundamental e ele
deve ter elevada correlagdo com os custos do operador, de modo a ndo comprometer
seu equilibrio econdmico-financeiro. Ressalta, porém, que as empresas do setor
podem influenciar sobremaneira os indices setoriais, sugerindo uma solucdo

intermediaria: a definicdo de um indice correlacionado ao indice de custos setorial.

Voltando ao fator X, ele pode ser traduzido em diversas formulas, entre elas
(Berstein; Sappington, 1999, apud Mattos, 2007):

X=T-Te+We-W

Te e T sé@o as estimativas de aumento da produtividade dos fatores no resto
da economia e no setor, respectivamente; e We e W, as estimativas de aumento nos

custos dos insumos, respectivamente, no resto da economia e no setor.
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O estudo levado a efeito pela Camara Legislativa (2015) traz que a principal
vantagem da regulacdo de precos por price cap € que a determinagdo de um valor
mMAximo para o pre¢o estimula o aumento da eficiéncia produtiva: firmas tém estimulos
para minimizar custos para poderem, assim, apropriar-se de lucros excedentes. Outro
beneficio do price cap decorre de sua simplicidade, o que reduz os requerimentos

informacionais em comparagdo a regulagdo por taxa de retorno, aumentando a

transparéncia.

O estudo também traz que, no longo prazo, o price cap pode estimular a
reducao da tarifa, dado que, com mais incentivos para reduzir custos, é possivel haver
reducao de precos. No curto prazo, porém, a redugéo de custos podera ser apropriada

pela firma por meio de aumento das taxas de lucro.

Reside ai a principal critica ao price cap: a metodologia € propicia para
estimular o aumento da produtividade, mas néo favorece a extragdo de rendas do
operador, de modo a obter reducéo de precos para o consumidor. A CL (2015) traz
que isso ocorre devido a informacg&o imperfeita do regulador quanto aos custos do
operador, que ndo revelara sua real capacidade de reduzir custos, de forma a induzir

o regulador a definir um valor do fator “X” pequeno o suficiente.

Por outro lado, menciona-se que, se o operador levar em conta essa
propensdo da firma em nao revelar sua produtividade verdadeira, podera sobre-
estimar o valor de “X”, comprometendo o equilibrio econémico da empresa e, dessa
forma, a continuidade do servigo. Além disso, incentivos para reduzir custos tendem

a comprometer a qualidade dos servigos.

No que diz respeito ao intervalo de tempo entre revisdes tarifarias na
regulacdo em andlise, recomenda-se que ele seja curto quando a quantidade
demandada se reduz muito fortemente frente a aumentos nos pre¢os, ou seja, quando

a demanda é elastica.

Nesse caso, Mattos (2007) traz que o0 tempo em que 0s pregos ficam acima
dos custos marginais gera perda de eficiéncia alocativa na economia. Quando a

quantidade demandada é menos sensivel a altera¢des de precos, demanda inelastica,
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€ indicado aumentar o intervalo entre reajustes, de forma a incrementar a

produtividade e estimular investimentos, pois a perda da eficiéncia alocativa é baixa.

Outra critica ao price cap que CL (2015) menciona € que, caso ndo haja
determinagbes contratuais sobre investimentos e qualidade dos servigos, ou a
incorporagd@o dessas variaveis na formula de calculo da tarifa, ndo havera incentivo
para que a empresa leve esses elementos em consideracdo. Uma vez que hé
restricbes sobre a receita da firma, ela buscara maximizar o seu lucro por meio de

reducgéo de custos e da diminui¢édo de investimentos.

N&o obstante, é trazido que pequenas altera¢des no calculo das tarifas por
meio do price cap podem incorporar metas de qualidade e de investimento. Dessa
forma, pode-se estabelecer uma regra para que o fator “X” varie inversamente com o

investimento ou que esse fator aumente quando a qualidade do servicgo reduzir.

Outra possibilidade € a inclusdo de um fator “Z” na formula, a fim de
incorporar custos exdgenos e, portanto, ndo controlaveis, que possam produzir

impactos negativos sobre a firma.

O incentivo para prover qualidade esté diretamente relacionado com o tipo
de bem ou servigo objeto da regulagdo. Caso a qualidade possa ser atestada ex ante
pelo consumidor, os chamados “bens de busca”, o incentivo para aumentar a
qualidade, em razdo da recompensa por meio do aumento de vendas, é alto. Nesse
caso, o regulador pode separar os dois problemas de incentivo, quais sejam redugéo
de custos e aumento da qualidade, por meio da regra de pregos e do incentivo das

vendas.

Por outro lado, quando a qualidade s6 é observada ex post, 0 que acontece
com os denominados “bens de experiéncia”, ofertar qualidade e reduzir custos estaréo

sempre em conflito.

No caso dos transportes, 0s usuérios sdo capazes de atestar a qualidade
do servigo em curtissimo periodo de tempo, conforme assevera o estudo feito pela CL

(2015). Esse aprendizado € rapido em funcéo também da alta frequéncia com que o
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servigco é comprado. Sendo assim, pode-se argumentar que a prestacao de servigcos

de transporte € um “bem de busca”.

Noutro giro, para uma determinada linha, em geral, a oferta do servigo é
realizada por apenas um operador, ndo havendo concorréncia. Por essa Otica, a
operacgao dos transportes se aproxima de um “bem de experiéncia’. Nesse caso, 0s
esquemas de incentivo de alto poder, como o price cap, podem fazer decrescer a
qualidade ofertada. Para impedir que isso acontega, devem-se definir, em contrato,

padrdes de qualidade minima.

Modelos Intermediarios

Ante as falhas dos modelos de regulag&o por TIR e por price cap, Mattos
(2007) traz que: “o contrato regulatério 6timo deve ser uma mistura entre um esquema
de incentivo de alto poder (price cap) e outro de baixo poder (regulagéo por taxa
interna de retorno)”. Nesse sentido, ha esquemas intermediérios em que o operador
se apropria de parte de seus esfor¢os para reduzir custos e o regulador se apropria
de outra parte dos ganhos, repassando-os em forma de redugéo de tarifas para os

consumidores.

Mattos (2007, p. 61) afirma que:

A escolha do modelo de regulacéo ideal dependera do setor e do objeto do
contrato, tendo como pano de fundo qual é o objetivo primordial, incentivar a
eficiéncia ou extrair rendas, e qual a assimetria de informacao do regulador
ou governo licitante, entre outros fatores.

Entre os modelos intermediarios de regulacéo de precos, destacam-se 0s

seguintes:
a) Taxa de retorno em bandas

A empresa retém os ganhos em um intervalo da taxa de retorno. Se a taxa
superar 0 maximo, a empresa repassa o0 seu ganho em forma de pregos mais baixos;
se a taxa se situar abaixo do minimo, a firma podera reajustar a sua tarifa para cima.
E um modelo também sujeito a problemas de informagdo quanto aos custos. A
vantagem € que no intervalo da taxa de retorno, em que as tarifas nao se modificam,

hé& incentivos para a reducéo de custos, a qual aumentara a margem de lucro.
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b) Compartilhamento de ganhos

E um modelo em que os ganhos passam a ser divididos com os
consumidores a partir de uma determinada taxa de retorno. Em uma situagéo
hipotética, trazida pelo estudo realizado pel CL (2015), para intervalo pré-determinado,
por exemplo, entre 8% e 10%, a empresa retém os ganhos integralmente; em um
intervalo superior, entre 10% e 12%, retém metade dos ganhos, sendo a outra metade
repassada para os consumidores por meio de pre¢cos menores; acima de 12%, a firma
reduz os precos até que a sua taxa de retorno diminua ao patamar situado no intervalo
anterior; e, abaixo de 8%, todo o 6nus de aumento de custos é repassado aos

consumidores em forma de aumento de precos.
c) Compartilhamento de receitas

Nesse caso, a empresa compartilha receitas, e ndo lucros, o que incentiva
a reducgéo de custos e 0 aumento da produtividade. Como no price cap, reduz-se o

incentivo para aumento da qualidade.

Mattos (2007) sugere que o regulador ofereca um “menu” de contratos as
firmas reguladas, visto que as empresas conhecem suas capacidades de reduzir
custos e, dessa forma, podem escolher o esquema de incentivo que melhor lhes
convier. O autor ainda traz que esse esquema é usado por companhias telefénicas
que oferecem um “menu” de tarifas a seus usuarios, planos com uma parte fixa de
baixo custo e uma elevada parte variavel, para consumidores de baixo consumo, e
vice-versa. No mesmo sentido, os reguladores deveriam desenhar “menus” para as

firmas reguladas, de forma a melhor avaliar sua capacidade de reduzir custos.

Reqgulacdo do setor de transportes

No caso do setor de transportes, como hd, via de regra, experiéncia
acumulada sobre a maior parte dos servicos a serem contratados, o que reduz a
assimetria de informagé&o, e a magnitude dos chamados “custos ndo controlaveis” é
pequena, o estudo feito pela CL (2015) recomenda a utilizagdo de esquemas de

incentivo de alto poder, como é o caso do price cap.
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Outra opcdo mencionada no estudo seria a utilizacdo da chamada
regulagdo por comparacao ou yardstick competition. Nesse caso, se as condigdes em
qgue duas empresas operam em areas geograficas distintas forem similares, tanto em
relagdo as condigdes tecnoldgicas quanto as caracteristicas do mercado, € possivel
reduzir as assimetrias de informacgao e, com isso, utilizar mecanismo de incentivo que

promova a produtividade e reduza pre¢cos ao mesmo tempo.

Saintive e Chacur (2006), em posicionamento que se mantém atual,
afirmam que no setor de transporte “0s mecanismos de regulacgéo tarifaria e o debate

se revelam bastante incipientes”. Ainda segundo os autores:

Existe, nesta esfera de governo e nestes setores, uma oportunidade ainda
inexplorada para clarificar o marco regulatério e introduzir mecanismos
regulatérios mais sofisticados que poderiam tanto aumentar o volume de
investimentos nestes setores como melhorar os incentivos para ganhos de
eficiéncia com reflexos positivos sobre a pressdo que essas tarifas tém
exercido sobre a inflagcdo. (Saintive; Chacur, 2006, p. 62).

2.4.2 Situagéo do Distrito Federal

Tratando do Distrito Federal e seu STPC/DF, a Concorréncia n® 1/2011-ST

previu remuneracao indireta, com utilizacdo do critério de passageiro transportado.

E um modelo que, apesar de exigir a complementac&o do custeio por meio
de subsidios do governo para ajustar a remuneracao das concessionarias, favorece a
desejosa integracao tarifaria, conforme verificado por Carvalho e Gomide (2015) na

licitac&o ocorrida no municipio de S&o Paulo em 2004.

Nesse sentido, cumpre observar que tais ajustes remuneratdrios mediante
subsidios ndo sédo viaveis quando se opta pela remuneracao direta, dado que, nesse

caso, o regulador ndo possui controle das tarifas pagas pelos usuarios.

No que diz respeito ao critério remuneratério, a métrica relativa ao
passageiro transportado indica a necessidade de um controle de qualidade mais
apurado por parte do regulador, sobretudo no que tange a lotacdo e grade horéria,
dado que o incentivo é no sentido de trafegar com os veiculos cheios, negligenciando

viagens de baixa demanda.
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No entanto, conforme trazido pelo TCDF (2015), esse controle é incipiente,
ndo fazendo uso de tecnologias existentes e feito através de amostragens sem
representatividade, com métodos que tornam dificil a comprovagdo da veracidade
daquilo atestado pelo regulador, como boletins manuais. Dessa forma, nota-se um

descompasso entre o critério de remuneragdo e a atuacdo do poder concedente.

Cabe notar que, segundo o edital, passageiros em integracéo, apesar de
remunerarem apenas o operador do primeiro trecho, sdo computados como
passageiros pagantes também nos demais trechos, situacdo que é completamente
custeada via subsidios governamentais. Ou seja, as concessionarias ndo assumem
nenhum risco pela integracdo, podendo um Unico passageiro garantir as
concessionarias até trés tarifas técnicas, ao passo que paga apenas uma tarifa

usuario.

Nesse ponto, torna-se interessante para as concessiondrias que 0s
passageiros realizem o maior nimero possivel de transbordos em suas bacias, dado
que cada agdo nesse sentido representa o ganho de uma tarifa técnica, fato que pode

prejudicar a celeridade dos trajetos.

Outras localidades adotam mecanismos de contencdo desse incentivo,
como Belo Horizonte, onde a concessionaria € remunerada integralmente pelo
primeiro trecho, mas em apenas 50% da tarifa pelos demais trechos. Tal mecanismo

possibilita equalizacéo dos ganhos no trajeto contrario.

O préprio DF j& criou mecanismo para tal, com previséo de rateio da Unica
tarifa paga entre todos os operadores, sem custos adicionais, conforme previsédo do
Decreto n° 30.011/2009:

§ 1° - A reparticdo da tarifa em viagens integradas entre as operadoras de
Micro-6nibus/ TCB e o METRO-DF sera da seguinte forma: 66,66% ao
METRO-DF e 33,33% as operadoras de Micro-6nibus / TCB.

§ 2° — No caso de tarifa diferenciada do METRO aos sabados, domingos e
feriados, a reparticdo total da tarifa em viagens integradas sera realizada da
seguinte forma: 50% ao METRO-DF e 50% as operadoras de Micro-6nibus /
TCB.
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No entanto, as concessdes em analise néo estao abarcadas no escopo do
referido Decreto, o que seria desejavel do ponto de vista da necesséria reducdo do
montante de subsidios, dado que a politica vem se tornando sobremaneira onerosa
(Carvalho e Gomide, 2015).

Os custos da operagdo, bem como as projegcdes de demanda, foram
detalhados na planilha de referéncia para a elaboragéo das propostas econémico-

financeiras das licitantes, sendo apresentados na tabela abaixo:

Tabela 3 — Composicédo de custos de referéncia para a CP 01/2011-ST

Componente  de | Referéncia Bacial | Bacia 2 Bacia3 | Bacia4 | Baciab
custo Incidéncia sobre

a tarifa (%)
Pessoal e encargos 40 a 50 52,9% 46,5% 46,2% 49, 7% 47,0%
Combustivel 22 a30 12,1% 12,9% 12,7% 12,3% 13,5%
Impostos e taxas 4al0 3,7% 3,6% 3, 7% 3,7% 3, 7%
Depreciagdo 4a7 24,2% 29,7% 30,1% 27,1% 28,1%
Rodagem 3ab 1,4% 1,5% 1,5% 1,4% 1,6%
Lubrificantes 2a3 0,4% 0,4% 0,4% 0,4% 0,4%
Pecas e acessorios 3ab 3,6% 3, 7% 3, 7% 3,7% 4,0%

Fonte: elaboragdo prépria com base em Anexo 11.11 de ST (2012).

Notam-se, assim, divergéncias entre a previsdo do edital e a referéncia,

sobretudo no que diz respeito aos custos com combustiveis e com depreciagéo.

No que diz respeito as possibilidades de alteragbes no valor da
remuneracdo das concessionarias, bem como aos riscos assumidos, o edital de

concessao trouxe as seguintes previsdes:

CLAUSULA XVI

Do Reajuste da TARIFA

1. O valor da TARIFA TECNICA sera reajustado, a cada 12 (doze) meses,
contados da data-base inicial de apresentacdo da PROPOSTA FINANCEIRA
vencedora da licitagado.

2. O reajuste anual da TARIFA TECNICA sera realizado mediante a aplicacio
da seguinte formula:

TR=TPx {1+[0,17 x ((PRDi - PRDo)/ PRD0)+ 0,50 X (VP) + 0,28 x ((IVRCAI
- IVRCAO0)/IVRCAO0)+ 0,05 x ((IGP Dli - IGP Dio)/IGP Dio)]} onde:

TR - é o valor reajustado da TARIFA TECNICA;

TP - é o valor da TARIFA TECNICA em vigor;
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PRDo - é o preco do litro de 6leo diesel, relativo ao segundo més anterior a
data de fixacdo da TARIFA TECNICA em vigor, extraido do Levantamento
dos Precos Praticados em BRASILIA, base mensal, do Sistema de
Levantamento de Precos — SLP, da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis — ANP, com referéncia ao preco médio da
Distribuidora, excluidos eventuais beneficios de isen¢éo tributaria aplicaveis
a CONCESSIONARIA;

PRDi - é o preco do litro de dleo diesel, relativo ao segundo més anterior ao
da data de reajuste, extraido do Levantamento dos Precos Praticados em
Brasilia, base mensal, do Sistema de Levantamento de Precos — SLP, da
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP, com
referéncia ao preco médio da Distribuidora, excluidos eventuais beneficios de
isencao tributaria aplicaveis 8 CONCESSIONARIA;

VP — E o percentual de variacdo das despesas com pessoal, apurado de
acordo com a variacdo percentual acumulada do INPC (indice Nacional de
Precos ao Consumidor), desde a data de fixacdo da TARIFA TECNICA em
vigor até a data do reajuste, ou de acordo com o percentual definido em
Dissidio Coletivo do Trabalho, do qual tenha participado, obrigatoriamente, o
CONCEDENTE como terceiro interessado ou interveniente, na forma do art.
624 da Consolidacao das Leis do Trabalho;

IVRCAoO - é o indice de Veiculos Automotores, Reboques, Carrocerias e
Autopecas, relativo ao segundo més anterior a data de fixacao da TARIFA
TECNICA em vigor, calculado pela Fundacgéo Getulio Vargas — FGV, Revista
Conjuntura Econdmica, (coluna 36) do indice de Precos ao Produtor Amplo —
Origem (IPA-OG) - Brasil;

IVRCAI - é o indice de Veiculos Automotores, Reboques, Carrocerias e
Autopecas, relativo ao segundo més anterior ao da data de reajuste,
calculado pela Fundacdo Getllio Vargas — FGV, Revista Conjuntura
Econdmica, (coluna 36) do indice de Precos ao Produtor Amplo — Origem
(IPA-OG) - Brasil;

IGP-Dlo - é o Indice Geral de Precos — disponibilidade interna, relativo ao
segundo més anterior a data de fixacdo da TARIFA TECNICA em vigor,
calculado pela Fundagdo Getllio Vargas — FGV (coluna 2), Revista
Conjuntura Econdmica;

IGP-DIi - é o indice Geral de Precos - disponibilidade interna, relativo ao
segundo més anterior ao da data de reajuste, calculado pela Fundacédo
Getulio Vargas - FGV (coluna 2), Revista Conjuntura Econémica.

(-..)

CLAUSULA XVII

Da Reviséo da TARIFA

1. A TARIFA TECNICA ser4 revisada, a qualquer momento, para
restabelecer a equacdo originaria entre o0s encargos da
CONCESSIONARIA e as receitas da concesséo, formada pelas regras do
presente CONTRATO e do Edital de Licitacao, bem como pelas planilhas
apresentadas na PROPOSTA FINANCEIRA vencedora da licitacdo, sempre
gue ocorrerem quaisquer situacdes que afetem o equilibrio econémico-
financeiro da concesséo.

2. Qualquer alteracdo nos encargos da CONCESSIONARIA, sem o
proporcional ajuste de remuneracdo, importard& na obrigacdo do
CONCEDENTE de recompor o equilibrio econémico-financeiro deste
CONTRATO.

3. Para os efeitos previstos nos itens anteriores, a revisao dar-se-a, dentre
outros, nos seguintes casos, além daqueles ja previstos no presente
instrumento, que poderdo ocorrer simultaneamente ou néo:

a) sempre que ocorrerem variacdes na quilometragem rodada do sistema em
relacdo aos montantes previstos no Anexo Il do Edital de Licitacéo,

70



considerando-se todas as repercussfes sobre os investimentos, custos e a
receita;

b) sempre que ocorrer variacdo na demanda de passageiros pagantes
transportados pela CONCESSIONARIA, para mais ou para menos, em
relacdo a utilizada como base na TARIFA TECNICA em vigor, considerando
sempre a média apurada no periodo retroativo de 12 (doze) meses;

C) sempre que ocorrer variagdo da composicao de investimentos em frota,
decorrente de determinagcdo do CONCEDENTE, em razéo de acréscimo ou
diminuicdo de veiculos, mudanca de tipo de veiculo, ou modificagédo de vida
util ou idade média maxima;

d) ressalvados os impostos sobre a renda, sempre que forem criados,
alterados ou extintos tributos que incidem sobre o servico ou a receita da
CONCESSIONARIA ou sobrevierem disposicdes legais, apés a data de
apresentacdo da PROPOSTA FINANCEIRA, de comprovada repercussao
nos custos da CONCESSIONARIA, para mais ou para menos, conforme o
caso;

e) sempre que houver acréscimo ou supressao dos encargos previstos neste
CONTRATO, no Edital de Licitacdo e/ou em seus anexos, para mais ou para
menos, conforme o caso;

f) sempre que houver alteracdo unilateral deste CONTRATO, que
comprovadamente altere os encargos da CONCESSIONARIA, para mais ou
para menos, conforme o caso.

4. Nos processos de revisdo tarifaria, a afericdo da TARIFA TECNICA, para
reequilibrio do CONTRATO serd realizada por meio das planilhas
apresentadas na PROPOSTA FINANCEIRA vencedora da licitagao,
assegurando-se a protecdo, ao longo do CONTRATO, dos elementos de
mérito TIR (Taxa Interna de Retorno) e Valor Presente Liquido (VPL)
indicados na planilha de fluxo de caixa apresentada pela
CONCESSIONARIA na referida proposta, ressalvado o disposto nos itens
7 e 9 da clausula sexta do presente instrumento.

5. O processo de revisdo sera realizado sempre que ocorrer qualquer
das situacdes, previstas no presente CONTRATO, que imponha a sua
ocorréncia e terd inicio, de oficio, pelo CONCEDENTE, ou mediante
requerimento formulado pela CONCESSIONARIA.

¢..)

CLAUSULA X

Da Assuncéo de Riscos

1. A CONCESSIONARIA assumira, em decorréncia deste CONTRATO,
integral responsabilidade pelos riscos inerentes & CONCESSAO,
ressalvados o0s casos expressamente previstos no presente
CONTRATO e as situacdes previstas em Lei.

CLAUSULA XI

Do Risco Geral de Reducgédo da Quantidade de Passageiros

1. O CONCEDENTE assumira o risco de reducédo da quantidade de
passageiros pagantes em relacdo aos numeros apresentados no
PROJETO BASICO, que nortearam a elaboracdo da PROPOSTA
FINANCEIRA, promovendo o ajuste do equilibrio econdmicofinanceiro,
guando for o caso, nos termos deste CONTRATO.

2. N&o se constitui risco a ser assumido pela CONCESSIONARIA o
desequilibrio econdmico-financeiro do CONTRATO causado por
conduta comissiva do CONCEDENTE ou por qualquer evento em razao
do qual a Lei ou o presente CONTRATO assegure a recomposi¢cao do
equilibrio econdmico-financeiro da CONCESSAO.

CLAUSULA XII
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Do Equilibrio Econémico-Financeiro do CONTRATO

1. O equilibrio econdmico-financeiro deste CONTRATO constitui principio
fundamental do regime juridico da CONCESSAO.

2. E pressuposto basico da equacdo econdmico-financeira que presidira as
relacdes entre as partes, a manutencao do equilibrio entre os encargos da
CONCESSIONARIA e as receitas da CONCESSAO, originalmente formado
pelas regras do Edital de Licitacao e do presente CONTRATO e pela proposta
vencedora da licitagao.

3. ATARIFA TECNICA seréa preservada pelas regras de reajuste e de revisdo
previstas neste CONTRATO, com a finalidade de que seja assegurada, em
carater permanente, a manutencao da equacado econdmico-financeirado
CONTRATO.

4. Sempre que forem atendidas as condig6es do CONTRATO de concesséo,
considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro. (Grifos néo
constam do original).

Das regras editalicias supramencionadas, extraem-se as seguintes regras,

que serdo analisadas na sequéncia:

a)

b)

d)

e)

Privilegia-se a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, esse entendido como a protegéo, ao longo do ajuste, dos
elementos de mérito TIR'" (Taxa Interna de Retorno) e Valor
Presente Liquido (VPL) indicados na planilha de fluxo de caixa
apresentada pela concessionéaria vencedora do certame;

H& previsdo de reajuste anual tendo como pardmetro um indice
oriundo da combinacdo de vérias referéncias consagradas. As
concessionarias ndo tém poder de modificar nenhuma dessas
referéncias;

Nao existe periodicidade definida para a afericdo da TIR, apenas
mencao que ela pode ser feita de oficio pelo Concedente ou a pedido
das concessionarias;

Garante-se a recomposi¢do da remuneracdo da concessiondria por
qualguer aumento de seus encargos;

Alocam-se todos 0s riscos a concessionaria, exceto aqueles com
previséo diversa disposta em contrato, dentre 0s quais menciona-se

o de demanda, fatos do principe e a¢des unilterais do Concedente.

17 Fixada em 12%, para todos os lotes ST (2012)
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Nao existe alocagédo de riscos exaustiva, por exemplo, em uma

matriz.

Das regras, extrai-se a inten¢éo de se fazer uma regulagao de baixo poder
de incentivo, por TIR, 0 que parece adequado frente & caracteristica de comando e
controle do contrato, sem grandes margens para 0S concessionarios inovarem ou
terem ganhos relevantes de eficiéncia na operacdo'®, e ao baixo commitment da

reguladora, pouco capaz de fazer cumprir as regras do contrato (TCDF, 2015).

O mecanismo de reajuste anual, que vem sendo implementado nos moldes
pactuados, sinaliza um incentivo a produtividade, dado que se baseia em premissas
que estao fora do dominio das operadoras. Assim, operadores que lograrem éxito em
fazer seus custos aumentarem menos que o indice, sdo premiados com uma maior
lucratividade; por outro lado, aqueles que tiverem seus custos aumentados em

proporgdo maior que o indice, tém reduzida sua margem de lucro.

No entanto, em tese, tal clausula é incompativel com a regulagéo por TIR
proposta, uma vez, considerando-se a possibilidade de o Concedente revisar de oficio
0 contrato a qualquer momento, eventuais ganhos de produtividade, com reflexos na
remuneracdo das concessionarias (e consequente aumento da TIR), tendem a ser
apropriados pelo setor publico, trazendo a TIR aos patamares ajustados, o que
esvazia o incentivo inicial. Da mesma forma, como as revisdes podem ser propostas
a qualquer momento também pelas concessionarias, caso o indice de reajuste ndo
seja suficiente para recompor suas TIR, elas podem requerer tal aspecto junto ao

Concedente.

Ou seja, o fiel cumprimento do contrato por ambas as partes esvazia
qualquer incentivo existente na férmula de reajuste, por trazer sempre a situagéo de

volta a TIR originalmente pactuada.

18 Nesse sentido, cabe relembrar que o Concedente define os veiculos, os trajetos, os pontos de parada
e a grade horaria dos servicos.
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Noutra vertente, a observacdo da execucdo dos ajustes permite realizar
outra analise, considerando-se o baixo poder de controle do regulador e sua inércia
em aferir a TIR, ou seja, um cenario em que as revisdes da TIR sdo motivadas apenas
por solicitagdo das concessionarias (TCDF, 2015): nesse caso, 0 incentivo de
produtividade gerado pelo reajuste paramétrico resta mantido, dado que os ganhos
de produtividade ndo serdo apropriados pelo Concedente com a reducédo da TIR aos

patamares definidos no contrato.

No entanto, perdas de eficiéncia ndo sao penalizadas com a reducdo na
margem de ganhos das concessiondrias uma vez que, verificado que o reajuste foi
insuficiente para cobrir a variagéo de custos, existe a possibilidade de os operadores

solicitarem recomposigéo de sua TIR.

Assim, a previsdo de manutencéo da TIR, aliada ao reajuste paramétrico e
a inécia do controlador, mostra um desequilibrio contratual em favor dos contratados,
que ndo sdo submetidos a trade-offs, mantendo-se em uma situagéo confortavel na
qual nunca sofrem perdas: garantem recomposi¢cdo de sua TIR em caso de serem

ineficientes e ganhos adicionais caso contrario.

Ainda, cumpre verificar que, ao nao aferir sistematicamente a TIR das
concessionarias, mas conceder os reajustes anuais, o Concedente negligencia, em
favor dos concessionarios, o principal dilema da regulacédo, que € a busca por um
equilibrio entre a modicidade tarifaria (extracdo de renda do concessionario) e o

incentivo a reducao de custos.

Ndo hd, pois, nenhuma atuacdo regulatéria no sentido de se buscar o
repasse de renda do operador para o consumidor. Nesse ponto, cabe salientar que,
por parte dos reguladores do STPC/DF, ndo h4 a necessidade de esfor¢o gerencial
para remunerar as contratadas, dado que qualquer déficit existente é custeado por

subsidios.

Ja no que diz respeito a assuncao de riscos e dos eventos ensejadores de
equilibrio econdmico-finaceiro, verifica-se que o contrato ndo trata 0s riscos a

exaustao, além de sinalizar situacdes contraditorias.
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Por um lado, ha clausula contratual que transfere ao concessionario todos
0s riscos do contrato, ressalvado agueles expressamente mencionados, 0 que parece
adequado a legislacdo de regéncia e aos objetivos das concessfes, que visam

transferir riscos ao setor privado.

Por outro lado, no entanto, alocam-se ndo s6 o risco de demanda ao
Concedente, como aqueles decorrentes de alteragcdes contratuais e de fatos do
principe. Além disso, garante-se a recomposi¢cdo da remuneracdo da concessionaria
por qualquer aumento de seus encargos, enfatizando-se a premissa da manutengao
do equilibrio econémico-financeiro, esse entendido como a manutencgéo da TIR e do

VPL da planilha vencedora da licitagao.

Dessa forma, resta esvaziada qualquer assuncéo de riscos por parte dos
concessionarios, dado que a realizagdo de riscos, via de regra, tem como
consequéncia o aumento de encargos, sendo que qualquer desses aumentos enseja

recomposigao da remuneragao.

Com efeito, a regulagéo por TIR n&o pressup0e transferéncia de riscos para
0 setor privado, ja que a garantia de manutencdo da taxa de retorno previne o
operador de qualquer alea possivel. Ademais, em um cenério como o STPC/DF, em
gue os operadores possuem baixa autonomia na prestacao dos servicos, sendo todas
as decisfes relevantes tomadas pelo regulador, afigura-se razoavel a assungéo da

maioria dos riscos pelo setor publico.

No entanto, a regulagéo por TIR, ou similarmente, o entendimento de que
o equilibrio econémico-financeiro pressupde uma TIR estanque, ndo parece ser
compativel com os objetivos de eficiéncia e transferéncia de riscos inerentes ao

instituto da concessao.

Faz-se necessério, assim, uma mudanca de paradigma sobre o alcance
dos reequilibrios econémico-financeiros em concessdes, que devem ser concedidos
apenas para recompor encargos oriundos de riscos assumidos pelo Concedente.
Nesse sentido, torna-se indispensavel uma alocagéo de riscos exaustiva, bem como

a retirada de clausulas que garantam a manutencdo da TIR, de forma a sinalizar
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claramente o que foi ajustado ndo apenas as partes, como também ao Poder
Judiciario. Nesse cenario, faz-se mister, também, um regulador com credibilidade,
capaz de fazer cumprir os termos do contrato, seja dando incentivos, seja aplicando

sancgodes.

Além disso, a transferéncia de riscos ao setor privado pressupde dar a ele
também liberdade de atuacao para mitigar tais riscos. Por exemplo, ndo pode o Poder
Publico imputar ao operador o risco de demanda se todos os parametros da operacdo
estdo sob dominio do Poder Concedente. Por outro lado, dando margem de gestéo
da operacéo ao concessionério, é possivel dividir com ele o risco de demanda, dado

gue sua acao pode ser responsavel por uma eventual reducéo na variavel.

O desenho dos contratos de concessédo de transporte publico no restante
do Brasil segue no mesmo diapaséo identificado no DF no que tange aos incentivos
econbmicos e a alocacdo de riscos, sendo sobremaneira incipientes, conforme
verificado por Graeff (2011).

Por outro lado, setores como rodovias e aeroportos ja vém evoluindo na
regulacdo por incentivos, conforme verificado pelo estudo feito Camara Legislativa
(2015), constituindo agéncias reguladoras fortes e alocando riscos, via de regra, de
forma adequada (aquele que melhor tem condi¢cdo de suporta-lo), o que permite

oferecer incentivos aos operadores.

Em centros urbanos europeus a alocacgdo de riscos ao setor privado ja é
uma realidade, ndo sendo disseminado o conceito da necessidade da manutencao
estanque da TIR para todo o contrato. L4, conforme verificado por estudo realizado
pela Comisséo Européia de Mobilidade e Transporte (2008), h4 uma tendéncia em
alocar riscos de custo para o operador, salvo aqueles gerados diretamente pelo Poder
Concedente. No que diz respeito aos riscos de receita (ou demanda), ndo existe um

padréo, podendo ser de qualquer uma das partes, ou dividido.
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2.5 Politica Tarifaria

2.5.1 Referencial Tebrico

Segundo o IPEA (2004), essa variavel compreende o nivel da tarifa (seu
valor) e a forma como ela é estruturada, podendo-se mencionar os seguintes tipos:
Unica (a mais comum), por tempo de utilizacdo da rede, por horéario do dia (hora pico
ou n&o), por dia (dia util ou fim de semana), pela distancia percorrida, por area, por
segmento de usudrio ou por tipo de servico. A existéncia de diferenciac¢des é faculdade
prevista no art. 13 da Lei n° 8.987/1995.

Ainda de acordo com a mesma Lei, a tarifa deve ser fixada tendo em vista
o valor da proposta vencedora da licitagdo, admitindo-se o uso de outras fontes de
receita com vista a favorecer a modicidade, o que indica uma faculdade no sentido de
que a tarifa de remuneragdo do concessionario seja diferente daquela cobrada do
usuério (Grotti, 2002). Dessa forma, concluem Carvalho e Gomide (2015) que se
admite a fixacao discricionaria do valor da tarifa pelo regulador, sendo a diferenca em
relacdo ao valor de remuneracdo complementado por receitas extra tarifarias,
orcamentarias ou provenientes de receitas alternativas, acessoérias ou de projetos

associados.

A despeito da possibilidade aventada, o autor afirma que, no Brasil, a
pratica mais comum ainda é a tarifa dos usuérios ser a Unica fonte de receita, sendo,
fixada mediante rateio do custo global estimado de operacao dos servigos, ja descritos
anteriormente, pelo nimero de passageiros pagantes. Conforme jé trazido ao se tratar
da regulacgdo por TIR, ha uma assimetria de informacdes entre regulador e regulado
no que diz respeito aos custos de operacdo, sendo que o regulado possui a

informag&o mais completa, fato que compromete sobremaneira essa metodologia.

Dessa forma, mostra-se mais acertada a fixagcdo da tarifa no edital do
processo licitatério, de maneira a assegurar a modicidade e estimular a eficiéncia
produtiva, uma vez que pregos preestabelecidos, independentes dos custos

realizados, incentivam a reducado de custos (Carvalho e Gomide, 2015). Para tanto,

77



também se deve cuidar dos mecanismos contratuais que permitem ajustar a

remuneracao da concessionaria, uma vez que eles podem impactar o valor da tarifa.
2.5.2 Situagéo do Distrito Federal

O STPC/DF possui tarifa fixada por decreto governamental que néo possui
vinculo direto com a tarifa técnica que cada concessionaria recebe por passageiro

transportado.

Atualmente, encontra-se vigente o Decreto n° 37.940/2016, que estabelece
diferentes valores de passagem a depender das distancias percorridas por cada linha,
dividindo os trajetos nas classes urbana (1 a 3) e metropolitana (1 a 3), com os trajetos

maiores sendo mais onerosos.

Em uma analise sumaria, pode parecer um mecanismo de cobranca
adequado, uma vez que cobra maiores valores de quem supostamente utiliza o
transporte por maiores distancias, no entanto, ele apresenta duas distor¢des patentes.
A primeira, e principal, € que em linhas ponta-a-ponta, ainda vigentes, ndo hé relagéo
direta entre o comprimento da linha e a distancia percorrida pelo passageiro,

diferentemente do que ocorre num modelo tronco-alimentado.

Por exemplo, caso o usuério queira utilizar o STPC/DF para percorrer duas
paradas apenas, num modelo ponta-a-ponta ele utilizard uma linha longa, que pode
tarifa-lo, inclusive, na classe Metropolitana-2, a mais onerosa. No modelo tronco-
alimentado, ele provavelmente utilizard uma linha ramal, de trajeto sempre curto, e

poderé pagar a tarifa mais modica, mais compativel com o trajeto percorrido.

A segunda distorcdo aparece quando se considera o carater de incluséo
social que a legislacao de regéncia busca dar ao transporte publico: a concentragéo
de empregos na regido do Plano Piloto, aliada a distribuicdo geogréfica de domicilios,
que indica uma relagéo direta entre renda e a proximidade do Plano Piloto, conforme
evidenciado pela CODEPLAN (2016a), faz com que aqueles usuérios de menor poder
aquisitivo paguem maiores valores absolutos para utilizar o STPC/DF, o que pode

prejudicar o objetivo de universalizagéo de uso (TCDF, 2015).
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N&o existe uma relagdo direta entre a tarifa paga pelo usuério e a tarifa
técnica que as concessiondrias auferem por passageiro transportado, mesmo porque
os valores de tarifa técnica diferem entre as bacias’®, enquanto as tarifas dos usuarios,

conforme colocado, variam de acordo com o comprimento da linha.

Dessa forma, a tarifa técnica que cada concessionaria recebe advém da
tarifa paga pelo usuario adicionada de um subsidio governamental, no caso de
usuarios pagantes?, ou inteiramente de subsidio, no caso de gratuidades, ai incluidos

passageiros de integracdo em um segundo ou terceiro trajetos??.
2.6 Incentivos a Qualidade

2.6.1 Referencial Teodrico

Inicialmente, convém ressaltar que varios mecanismos de incentivo,
sobretudo a produtividade, ja foram tratados na abordagem do modelo de

remuneragao, uma vez que residem ali as maiores motivagdes dos operadores.

No que diz respeito ao controle de qualidade pelo regulador, verifica-se que
ele é previsto no art. 10 da Lei n® 12.587/2012, que determina que 0s contratos de
concessdo de transporte publico devem observar a estipulacdo de metas a serem

atingidas pelo operador e seus instrumentos de controle e avalia¢ao.

E nesse mesmo sentido a Lei n°® 8.987/1995, que confere a qualidade do
servico posicdo de destaque, capaz, inclusive, de ser causa de declaragdo de

caducidade da concesséo, caso inferior a parametros estabelecidos.

19 A tarifa técnica de cada bacia é aquela com a qual cada uma das concessionarias sagrou-se
vencedora do seu respectivo lote no processo licitatorio.

20 Aqui, a referéncia sédo aqueles passageiros que efetivamente pagam a tarifa. Ndo se confunde com
o conceito de Passageiro Pagante nos termos do edital.

21 Ha ainda a possibilidade de receitas extra tarifarias, oriundas de publicidade nos veiculos, comporem
a tarifa técnica, reduzindo os subsidios. A ver na variavel “Financiamento a Operacao”
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Os mecanismos referentes ao controle de qualidade podem ser divididos
em dois tipos: aqueles que buscam apenas garantir que o concessionario cumpra um
padrdo minimo estabelecido em contrato e os que tém por objetivo, também,
incentivar as melhorias da variavel. Os primeiros, via de regra, sdo de comando e
controle, estabelecendo penalidades, pecuniarias ou ndo, pelo ndo cumprimento das
obrigagdes. Os segundos, por sua vez, costumam oferecer incentivos financeiros, na

forma de sistemas de bonus e penalidades (Carvalho e Gomide, 2015).

Dado que os mecanismos de incentivo a realizacdo de metas de qualidade
sdo uma variavel regulatdria de destaque, conforme asseverado em estudo do IPEA
(2012), é relevante a definicdo de métricas adequadas para aferir cada aspecto de

importancia para o regulador.

Carvalho e Gomide (2015) sugerem um rol exemplificativo de indicadores
a serem considerados, a saber: indices de conforto, segurancga, confiabilidade e
percepcao de usuarios. No tocante a este Ultimo, cabe mencionar que ha um incentivo
para os usuarios, sabendo que um indice de qualidade mais elevado pode resultar em
tarifas mais altas, avaliarem mal os servi¢cos, gerando um “viés de pessimismo”
(Mattos, 2016).

Ainda no que diz respeito aos indicadores de qualidade, o estudo realizado
pela Camara Legislativa (2015) traz a importancia de que as grandezas avaliadas
sejam facilmente mensuraveis (investimentos contrataveis). Investimentos n&o
contrataveis, por serem em certa medida subjetivos, como o conforto, mesmo que
imprescindiveis para a consecuc¢édo do objetivo de ampliagdo da qualidade do servico,
devem ser medidos de maneira indireta por meio de proxies mensuraveis. Ou seja,
por meio de um indicador mensuravel pode-se garantir o investimento em itens nao

mensuraveis (ou de dificil mensuracdo), mas relevantes.

A CL (2015) traz ainda que, como a qualidade do investimento afeta a
qualidade do servigo e, consequentemente, a demanda, ha incentivos para que o

concessionario o realize da forma mais eficiente possivel.

80



2.6.2 Situagéo do Distrito Federal

A CP n° 01/2011 traz, no Anexo VI do edital, Disciplina do Sistema de
Controle da Qualidade do Servigo Basico Rodoviario do STPC/DF, os mecanismos de

avaliacdo da qualidade dos servigos concedidos.

Na referida peca mostra-se a intencdo de incentivar as concessionarias a

incrementos de qualidade, como segue:

Os objetivos desse Sistema séo:

Apurar, através de um conjunto de indicadores, o grau de qualidade do
servico de transporte coletivo, permitindo a orientacdo de a¢des operacionais
e de planejamento para a superacao das principais deficiéncias observadas;

Apurar o desempenho das concessionarias em cada periodo, mediante a
transformacéo dos valores obtidos dos varios indicadores em uma nota de
referéncia, de facil identificacdo e acompanhamento;

Estimular a melhoria continua dos servigcos por parte das concessionarias;

Servir de processo e parametro para a avaliacdo da qualidade do servigo e
para a priorizacdo da melhoria continua dos servicos;

Para tanto, definiram-se oito indicadores:

Indicador 1 — Grau de variagdo dos intervalos nos pontos terminais;
¢ Indicador 2 — Grau de falhas de veiculos em operacéo;

¢ Indicador 3 — Grau de cumprimento de viagens;

¢ Indicador 4 — Grau de reclamacdes dos usuarios sobre 0s servicos;
¢ Indicador 5 — Grau de ocorréncia de acidentes de transito;

¢ Indicador 6 — Grau de ocorréncia de irregularidades de transito;

¢ Indicador 7 — Grau de reprovagédo de veiculos em vistorias
programadas pelo Poder Concedente;

¢ Indicador 8 — Grau de limpeza dos veiculos.

Para cada indicador, a CP n°® 01/2011-ST definiu a forma de calculo,

abrangéncia, fonte da informagéo, periodicidade da coleta e importancia relativa na
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composicéo do indice de Qualidade do Servico Basico do STPC/DF — IQT (nota de

referéncia que representa o desempenho de cada concessionaria no Sistema).

Na metodologia de implantagdo do IQT foi prevista sua divulgagdo ao
publico a cada seis meses, sendo que a nota minima exigida seria 80% nos quatro

primeiros semestres de operacédo, 85% do quinto ao nono e 90% a partir do décimo.

A CP n° 01/2011-ST ainda prevé que se alguma concessionaria nédo
alcancar o valor minimo, devera passar por auditoria técnico-operacional para analise
e revisdo de seus procedimentos operacionais. No caso de duas reincidéncias em um
mesmo periodo (do 1° ao 4° semestre; do 5° ao 9°; ou do 10° até o termo contratual),
0 edital prevé a instauracdo de processo administrativo visando a caducidade da

Concessao.

Ou seja, ndo existe repercusséo financeira em caso do ndo atingimento dos
padrdes estabelecidos. Ademais, ndo ha qualquer tipo de incentivo para incrementos
de qualidade, ao contrario do que se propde no enunciado dos objetivos do sistema
de qualidade, dado que apenas se exige 0 cumprimento de um padrdo minimo, sem
premiacdes no caso de superacdo de expectativas, numa tipica regulagdo por

comando e controle.

Cumpre mencionar também que as repercussdes as concessionarias em
caso do ndo atingimento de metas séo frageis, constituindo-se um mecanismo fraco
de comando e controle. Nesse sentido, no limite, pode-se chegar a caducidade do
contrato, acdo raramente adotada pelos reguladores nacionais e que ainda pode ser
revista perante o Poder Judiciario. Ou seja, trata-se de um modelo com enforcement

limitado.

No que diz respeito aos indicadores, TCDF (2105) traz que sdo mal
formulados, de dificil mensuragcédo e acompanhamento e que néo refletem a variavel

gue se mede.

Nesse sentido, apresentam-se exemplos, como o de limpeza de veiculos,
que prevé avaliacdo censitaria diaria, evidenciando a necessidade de um elevado

esfor¢o de controle por parte do regulador.
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O proprio regulador se manifestou da seguinte forma no que diz respeito
aos indicadores (TCDF, 2015, p. 413):

[...] apés uma andlise pormenorizada da composicdo e definicdo desses
indicadores, conclui-se que, em razao da indisponibilidade de registros
operacionais, ou mesmo da pouca confiabilidade dos dados disponiveis,
relacionados a prestacdo do servigco, além da inadequabilidade de alguns
componentes ou condicionantes dos préprios indicadores, levando-se em
consideracéo a realidade sistematica existente, ndo ha meios de realizar, de
forma completa, a afericdo do grau de qualidade do servico de transporte
coletivo e, consequentemente, de apurar o desempenho das
concessionarias.

Assim, apesar das disposicoes legais e contratuais, ndo tem havido
avaliacdo sistematica da qualidade do servico prestado pelas operadoras do
STPC/DF, verificando-se inércia do regulador em propor solugdes para as deficiéncias
dos indicadores (TCDF, 2015). Tal aspecto mostra falta de commitment por parte do
concedente, que sinaliza aos concessionarios um incentivo no sentido preterir a

qualidade.

Tal incentivo se mostra sobremaneira perverso quando se considera que a
meétrica de remuneragdao/eficiéncia vai em sentido oposto a qualidade do servico. Isto
€, na auséncia do controle de qualidade, e tendo em vista a remuneragdo por
passageiro e a possibilidade de reduzir custos, a tendéncia é o maior espagamento
na frequéncia, de maneira a trafegar com os veiculos mais préximos a sua

capacidade.

Avaliando contratos similares no Brasil, verifica-se que, & semelhanca do
DF, o controle de qualidade das concessfes ainda € incipiente (Carvalho e Gomide,
2015). Por outro lado, outros centros urbanos, como Londres, ja adotam mecanismos
mais favordveis a manutencdo e ganho de qualidade. No exemplo mencionado,
previu-se um sistema de boénus/penalidade que pode incrementar ou reduzir a

remuneracao do regulado em até 15% (EC, 2008).
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2.7 Financiamento a Operacgéo

2.7.1 Referencial Tebrico

Segundo Carvalho e Gomide (2015), essa variavel regulatéria tem impacto
relevante no desempenho e no processo de formacéo de precos dos servigos. No
cenario nacional, o financiamento, via de regra, ainda se da por meio das receitas
provenientes das tarifas cobradas dos usuarios, sendo poucas as cidades que

complementam essas receitas com recursos do or¢gamento publico.

Os mesmos autores ainda colocam que, ao passo em que o0 numero de
usuérios vem caindo progressivamente devido a motorizagédo individual, a base de
financiamento dos servicos vem diminuindo, o que coloca em questdo a

sustentabilidade financeira dos sistemas de transporte publico.

Os subsidios ao transporte coletivo podem ser dados tanto as operadoras
quanto ao usuario. O Brasil, ha tempos, ja se utiliza de um sistema de subsidio direto
ao usuério: o vale-transporte financiado pelas empresas empregadoras de mao de
obra. Porém, trata-se de um beneficio restrito aos empregados do setor formal, que

nao atinge os trabalhadores desempregados e do mercado informal de trabalho.

No entanto, subsidios publicos mais amplos devem considerar a questdo
da eficiéncia, sendo que aqueles indiretos sdo acusados de serem concedidos sem
contrapartidas na melhoria da qualidade dos servigcos ou do aumento no nimero de
passageiros transportados (CEPAL, 1988; Glaister, 1993).

Nesse sentido, o estudo realizado pelo IPEA (2013) assevera que receitas
extras tarifarias podem provir da taxacdo de combustiveis, do uso da via sujeita a
congestionamento (“pedéagio urbano”), e/ou da exploragéo de atividades correlatas ao
transporte. Outras fontes podem também ser originadas de subsidios cruzados

intersetoriais, isto é, entre diferentes servi¢os publicos.

A considerar o conceito de servico publico como aquele com
impossibilidade de exclus@o da cobranga dos usuarios e sem rivalidade no seu uso

sdo passiveis de cobrancga via tributos, Carvalho e Gomide (2015) acreditam que se
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pode justificar um financiamento misto do transporte publico via tarifa e subvenc¢des.
Isso ocorre pela existéncia de dois grupos distintos de beneficiarios do sistema: os
usuérios diretos dos servigos (quem usa efetivamente o transporte publico coletivo) e
os beneficidrios indiretos (setor produtivo, proprietarios de terra, usuarios transporte

privado, etc.).

Ao fazer uma analise com foco no usuério direto do sistema, os autores
asseveram que o servigco de transporte se aproxima do conceito de servigo (bem)
privado pela possibilidade de exclusdo de quem n&o paga e a necessidade de
aumento de custo do servigo (oferta) quando h&d demanda adicional (rivalidade),
principalmente em situacdo de capacidade esgotada da oferta, corroborando com a

tese da adequabilidade do financiamento via arrecadagéo tarifaria.

Por outro lado, ao analisar o transporte publico do ponto de vista dos
beneficiarios indiretos, conclui de maneira diversa, pois ndo ha possibilidade de
exclus@o dos beneficios gerados e também néo ha rivalidade entre os beneficiarios
(todos se beneficiam da disponibilidade da rede de transporte publico naquela area
de abrangéncia), o que fortalece a tese de financiamento néo tarifario da operacéo

dos servicos de transporte.

Ante a fundamentacdo econdmica descrita, justificam-se politicas de
custeio da operacdo de transporte publico com parte de recursos tarifarios e parte
oriundos de outras fontes. Neste caso, a participagdo percentual de cada fonte no
custeio dos servigos vai depender dos objetivos tragados na politica de mobilidade e

as condicionantes econdmicas e sociais de cada localidade.
2.7.2 Situagéo do Distrito Federal

O edital da Concorréncia n° 1/2011-ST trouxe a possibilidade de trés fontes
para financiar a operacdo do modal rodoviario do STPC/DF: i) receitas tarifarias,
oriundas das tarifas pagas pelos passageiros; ii) receitas extra tariférias relativas a
parte do Concedente no rateio de vendas de espaco para publicidade nos veiculos; e
i) subsidios governamentais, de maneira a complementar as duas anteriores para se

obter o valor pactuado de remuneragédo dos concessionarios.
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As receitas tarifarias podem ser recolhidas de duas formas: i) em espécie
pelas concessionérias, montante que € controlado pelos validadores eletrénicos nas
catracas e posteriormente abatido no acerto de contas mensal com o Concedente; e
ii) pelo SBA, que comercializa créditos do STPC/DF por meio de cartbes a serem lidos
nas catracas, sendo esses valores auferidos repassados as concessionarias

mensalmente a titulo de remuneracéo.

No que diz respeito as receitas extra tarifarias, o edital previu a necessidade
de que as publicidades realizadas nos veiculos fossem autorizadas pelo Poder
Concedente, tanto para avaliagdo do conteudo como para controle dos valores
pactuados entre concessionarias e divulgadores, os quais 50% devem ser revertidos

ao custeio do sistema.

Tal procedimento esta sujeito a fraudes, uma vez que os particulares
envolvidos podem efetuar ajustes aditivos de valor & margem das informacdes
prestadas ao Concedente, de maneira tanto a reduzir os custos para os divulgadores
como aumentar as receitas das concessionarias, dado que, nessa hipétese, a receita

extra ndo seria repartida com o Concedente.

Para sanear tal problema, seria mais adequada a cobranga de uma outorga
paralela para a realizacdo de publicidade ou, dado que os valores de mercado de
publicidade sdo facilmente aferiveis, a inclusdo de tais valores no fluxo de caixa

referéncia da licitag&o.

Atualmente, o Poder Concedente ndo faz nenhum tipo de gestdo no que
diz respeito as mencionadas receitas extra tarifarias, ainda que a publicidade nos
veiculos seja uma regra, sendo que nenhum valor dessa natureza é vertido ao custeio

do STPC/DF, o que aumenta a necessidade de aportes via subsidio.

E no que se refere aos subsidios que se encontra o maior debate acerca
do financiamento & operacao, tendo em vista que o elevado niumero de gratuidades
tem requerido cada vez mais aporte financeiro por parte do Governo, que viu,

recentemente, uma queda em sua receita corrente liquida. Nesse sentido, um estudo
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levado a efeito pelo IPEA (2016) aponta para uma possivel insustentabilidade do

sistema. A tabela abaixo mostra as arrecadacdes do modal rodoviario do STPC/DF:

Tabela 4 — Arrecadac6es do STPC/DF em 2016

Tarifa Usuario Subsidios Total Previsdo editalicia de
arrecadacédo anual
Bacial | R$ 132.261.302,62 R$ 89.039.860,07 | R$ 221.301.162,69 | R$  141.727.553,02
Bacia2 | R$ 153.060.331,32 R$ 140.261.205,69 R$ 293.321.537,01 | R$  187.500.379,29
Bacia3 | R$ 140.768.494,06 R$ 96.659.796,50 | R$  237.428.290,56 | R$  141.373.430,47
Bacia4 | R$ 102.346.865,27 R$ 126.226.812,85 R$ 228.573.678,12 | R$  139.321.659,95
Bacia5 | R$ 121.734.185,47 R$ 75.260.290,61 | R$  196.994.476,08 | R$  169.072.923,66
Sistema | R$ 650.171.178,74 R$ 527.447.965,71 R$ 1.177.619.144,46 | R$  778.995.946,39
55% 45%

Fonte: DFTrans (2017)

Assim, em 2016, o subsidio representou 45% do custeio total do modal
rodoviario do STPC/DF, valor consideravelmente superior ao observado no municipio
de S&o Paulo (25%, conforme verificado no site da SPTrans) e proximo ao observado
em centros urbanos europeus?? (Barcelona-44,1%, Berlim-47,5%, Londres-49,2%,

conforme verificado pelo estudo feito pela Camara Legislativa (2015)).

Ainda que n&o parega um valor elevado diante das comparagdes acima,
deve-se trazer que ele tem comprometido cerca 3% da receita liquida auferida pelo
governo (RCL?), fazendo-se necessario a avaliacdo do impacto das politicas publicas

de gratuidade.

As gratuidades mais relevantes do sistema s&o aquelas conferidas a

estudantes, idosos e pessoas com necessidades especiais. A principal critica que

22 No entanto, essas referéncias dizem respeito ao custeio de todo o sistema, incluindo os aportes
necessarios a manutencao do transporte ferroviario urbano.

23 RCL apuarada em 2016 no valor de R$ 19.881.229.932,90 (SEF, 2016).
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pode ser feita € que nenhuma delas considera qualquer critério de renda, o que pode

provocar distorgdes do ponto de vista de distribuicdo de renda.

Nesse sentido, deve-se esclarecer que, dado que o governo tem o controle
do valor da tarifa paga pelos passageiros mediante decreto, o custeio das gratuidades
ndo se da apenas por subsidios diretos, custeados pelos contribuintes, mas também

por subsidios cruzados, custeados pelos passageiros pagantes.

Acerca desse aspecto, Barouche (2015) assevera que imputar ao usuario
pagante o déficit gerado por gratuidades, sob a alegacdo de que tais pagantes
possuem maior renda, é uma falacia que pode ter consequéncias desastrosas,
sobretudo quando se considera a perfil brasileiro no qual a populagéo de maior renda

tende a utilizar o transporte privado.

Nesse sentido, os subsidios cruzados podem representar uma politica
regressiva quando os beneficiarios pertencem a classes de maior renda, como

assevera Gomide (2013).

A concessao de tais isen¢fes — ressalte-se — ndo obedece nenhum critério
de renda. Podem existir situacbes em que os descontos de tarifa para os
estudantes de classe média da rede privada de ensino, por exemplo, sejam
financiados pelos trabalhadores de baixa renda do setor informal da
economia, que nao usufruem nenhum beneficio. A atual politica de descontos
e isencdes de tarifas €, portanto, regressiva, podendo gerar situagcdes em que
pobres subsidiam ricos.

Nesse sentido, Carvalho e Gomide (2015) sugerem a criagédo de fundos
para o custeio dessas gratuidades cujos recursos seriam oriundos de cobrangas sobre

as externalidades do transporte privado motorizado e da propriedade da terra.

Por fim, outro aspecto que deve ser trazido é a falta de controle que o
Governo tem das gratuidades concedidas, o que incentiva o uso exagerado e até
fraudes. Cita-se, por exemplo, o fato de a gratuidade estudantil ndo se restringir ao
trajeto de ida e vinda para a instituicdo de ensino, a despeito de tecnologias capazes

de fazer tal controle.
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Outro exemplo séo as fraudes noticiadas pelo TCDF (2015) no que diz
respeito a cesséo do cartdo de passe-livre pelos beneficiarios para outras pessoas e

a ndo limitagdo do namero de viagens.
2.8 Mecanismos de Controle e de Participacéo Social

2.8.1 Referencial Teodrico

Os mecanismos de controle, isto €, aqueles pelos quais o regulador
consegue ndo apenas verificar, mas também comprovar as observacdes realizadas,

constituem-se importantes ferramentas para subsidiar o enforcement.

No mesmo diapaséo, faz-se necessario que o agente regulador tenha
credibilidade, tanto junto & sociedade como ao agente privado, no que diz respeito ao
cumprimento dos termos do contrato. E importante, pois, que a ac&o do regulador n&o

seja afetada por decis@es politicas imediatistas nem capturada pelo setor privado.

No ambito da Uni&o, os principais reguladores contam com mecanismos de
blindagem, como a n&o coincidéncia entre os mandatos do chefe do Poder Executivo
e da direcao das agéncias. No &mbito municipal/distrital, quando se trata de transporte
publico urbano, isso ndo ocorre, havendo grande interferéncia dos governos na

regulacao, sobretudo porque se trata de area sensivel do ponto de vista politico.

Apesar disso, o controle dos regulados dessa area avangou muito na Gltima
década, com a utilizag@o de tecnologias embarcadas de GPS, dentre outras, que se
comunicam com centrais de controle e permitem o controle censitario em tempo real.
S&o0 os ITS (Intelligent Transportation System) que, conforme asseveram Prabhu et

al. (2017), tém a seguinte definigéo:

An intelligent transportation system (ITS) is an advanced application which,
without embodying intelligence as such, aims to provide innovative services
relating to different modes of transport and traffic management and enable
various users to be better informed and make safer, more coordinated, and
'smarter' use of transport networks.

No mesmo sentido, diretrizes da Unido Européia (2010) trazem o seguinte:

(...)defined ITS as systems in which information and communication
technologies are applied in the field of road transport, including infrastructure,
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vehicles and users, and in traffic management and mobility management, as
well as for interfaces with other modes of transport.

J& no que tange ao controle social, a Constituicdo Federal de 1988 ampliou
os diretos de cidadania e institucionalizou varias formas de participagdo da sociedade
na vida do Estado ao incluir mecanismos de participa¢ao social no processo decisorio

de politicas publicas nos niveis federal e local (Rocha, 2009).

No que se refere as politicas urbanas, nomeadamente a politica de
mobilidade urbana, o Estatuto das Cidades (Leis 10.257/2001) e a Lei da Mobilidade
Urbana (Lei 12.587/2012) instituiram instrumentos para concretizar o principio da
participagcdo social na gestdo democratica da cidade. Por exemplo, os artigos 14 e 15
da Lei 12.587/2012 buscaram garantir aos usuarios do transporte coletivo o direito de
participar do planejamento, da fiscalizagdo e da avaliacdo da politica local para os
servigos por meio de 6rgdos colegiados, ouvidorias, audiéncias e consultas publicas,
além de outros procedimentos sisteméticos de comunicacgédo, avaliacdo e prestacéo

de contas.

Nesse diapaséo, Carvalho e Gomide (2015) trazem que as manifestagdes
de julho de 2013 no Brasil, que comegaram com o aumento das tarifas de Onibus
urbano na cidade de S&o Paulo, explicitaram a demanda da sociedade organizada de

participar efetivamente nas tomadas de decisdes sobre 0s servigos.

Assevera 0 autor que, no Brasil, o processo de tomada de decisdo no
contexto das politicas publicas de mobilidade sempre desconsiderou a participacao
popular, seja a participagdo direta via plebiscitos e outros mecanismos diretos de
auscultar a sociedade, seja pela organizagéo de féruns especificos com a participagéo
da sociedade civil organizada. Nesse ponto, a lei da mobilidade urbana (Brasil, 2012)
trouxe um avango no processo de gestdo e planejamento do sistema de mobilidade,

apesar das poucas experiéncias de participac@o popular efetiva observado no pais.
2.8.2 Situagéo do Distrito Federal

O principal regulador do modal rodoviario do STPC/DF é o DFTrans, uma
autarquia criada pela Lei n° 241, de 28/02/1992, vinculada a Secretaria de Estado do

Transporte do DF - ST, para fiscalizar a area de transporte coletivo urbano rodoviario
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na capital federal. Inicialmente, foi instituida com a denominacdo de DMTU -
Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos e, posteriormente, alterada para
a atual, por meio do Decreto n°23.902, de 11/07/2003. Suas competéncias e estrutura
administrativa foram fixadas pelos Decretos n° 27.660, de 25/02/2007, e n°® 33.398, de
08/12/2011, respectivamente.

No entanto, a Subsecretaria de Fiscalizagdo, Auditoria e Controle —
SUFISA, pertencente a estrutura da ST, também possui competéncias fiscalizadoras
a respeito do STPC/DF.

O TCDF (2015, p. 426) aponta o seguinte acerca dos 6rgdos reguladores,
apesar de ter verificado que, de fato, € o DFTrans quem realiza 0 maior nimero de
acOes de controle e regulagéo:

[...]verifica-se um aparente conflito de competéncia entre a Subsecretaria e a
Autarquia. Se por um lado, a Lei n° 4.011/2007 atribui a DFTrans as
atribuicdes de fiscalizacdo e controle do sistema, por outro, 0 Regimento

Interno da ST/DF e a norma que instituiu a SUFISA, explicitamente, atribuem
a esta tais competéncias fiscalizatorias.

De toda sorte, ambos os reguladores mencionados possuem suas diregdes
com livre nomeagdo pelo chefe do poder executivo, fato que dificulta sua

independéncia e favorece a captura.

No que diz respeito ao efetivo controle dos servicos, ele é fragil: a licitagao
em analise previu um Sistema Integrado de Mobilidade — SIM e um Sistema de

Vigilancia da Frota por Cameras de Televisdo — SVFCT nos veiculos?*, e uma central

24 Anexo VI: Os sistemas especificados a seguir [Sistema Integrado de Mobilidade — SIM e Sistema de
Vigilancia de Frota por Cameras de Televisao] serdo implantados para apoio da operacédo e da gestédo
do STPC/DF. Estes sistemas deverdo possibilitar um acesso compartilhado entre o PODER
CONCEDENTE e as CONCESSIONARIAS, contudo cada qual deveré operacionalizar a sua Central
de Controle. Assim, com esta estrutura fisico-operacional possibilitar-se-4 o devido planejamento,
gerenciamento, coordenacéo e fiscalizacdo da gestdo do STPC-DF por parte da entidade gestora do
sistema, o acompanhamento e o controle dos contratos de concessao pelo Poder Concedente, e ainda,
propiciara as concessionarias que administrem e controlem a sua operacéo, o0 que garantira a eficiéncia
e a efetividade da qualidade dos servigos publicos de transporte coletivo no Distrito Federal.
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de monitoramento?®, tanto para o concessionario como para o concedente, estrutura
que pode ndo so identificar falhas, como comprova-las de fato, configurando-se uma
espécie de ITS. No entanto, ainda que os referidos itens tenham sido apresentados
pelas concessionarias e conferidos pelo concedente, eles ndo vém sendo utilizado
pelo regulador (TCDF, 2015).

Em seu lugar, noticia-se o uso, para controle, de elementos pouco
confidveis e de dificil abrangéncia e consolidacdo, como boletins de servicos manuais

para comprovar a realizagdo de viagens (TCDF, 2015).

Ou seja, ainda que o regulador possua meios tecnoldgicos adequados para
reduzir substancialmente o problema de moral hazard quanto & regulagdo da
qualidade dos servigos, ele ndo o faz. Os mecanismos utilizados séo frageis e
dificultam a identificagdo de falhas, além de serem meios pouco confidveis de

comprovacao de impropriedades eventualmente verificadas.

Ja no que diz respeito ao controle social, ele pode ser exercido, no DF,
perante a ouvidoria do 6rgdo, além da possibilidade se solicitacdo de informagbes

prevista na Lei de Acesso a Informagéo.

Na ouvidoria podem ser feitas reclamacdes acerca do ndo cumprimento de
regras pelas concessionarias, possibilidade que é dificultada pelo nivel precério de

divulgacéo de informagdes referentes a horéarios e trajetos (TCDF, 2015).

Além disso, verificou-se que o regulador toma poucas providéncias para
sanear as reclamacdes recebidas, sendo que sequer afere o indicador previsto em

contrato sobre o indice de satisfagdo dos usuarios.

Avaliando o cenario nacional, ndo se verificam autarquias com grau de

independéncia diferenciado, a exemplo das autarquias especiais da area federal. No

25 Deve possuir funcionalidade que, utilizando-se de todos os periféricos conectados ao médulo, fisica
ou logicamente, permita que o controle da operacdo do veiculo seja realizado de forma centralizada,
por um Centro de Controle Operacional, atendendo todas as necessidades de controle especificadas
no Plano Operacional do Transporte Urbano.
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entanto, no que diz respeito aos mecanismos de controle, nota-se que a utilizagéo do
ITS j& é uma constante (eg. BH, SP, RJ).

O mesmo ITS é utilizado para favorecer o controle social ao prestar
informacgdes ao usuério, por meio de interfaces amigéveis, como aplicativos de celular,

sobre trajetos e horarios, além de possibilitar o envio de reclamag6es em tempo real.
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3. Sugestodes

Analisando-se as perspectivas para o STPC/DF, verificam-se uma série de
medidas que devem ser tomadas em conjunto para que 0s proximos certames logrem

éxito em garantir o provimento de um servi¢co nos padrées almejados.

A experiéncia da Concorréncia n° 1/2011-ST, que visava mudar o0
paradigma do servigo de transporte rodoviério urbano, mas acabou se resumindo, até
0 momento, a uma mera renovacdo da frota, mostra a necessidade nao s6 de
contratos melhores desenhados, como também de uma melhor governanga por parte

do setor publico.

Assim, antes entrar na seara do modelo contratual, deve-se enfatizar a
necessidade da constituicdo de um regulador forte e independente, capaz de aferir
adequadamente a prestacdo dos servigcos e de fazer cumprir 0s termos contratuais, o

que tende a lhe garantir credibilidade perante a sociedade e os regulados.

Tal aspecto pode ser conquistado, por exemplo, dotando o regulador de
autonomia administrativa e financeira, com o estabelecimento de uma diretoria
colegiada cujo mandato seja diverso do chefe do Poder Executivo e cuja expertise

requerida dos membros seja previamente definida em normativo institucional.

Passando ao desenho contratual propriamente dito, cabe salientar que o
edital da Concorréncia n° 1/2011-ST trouxe clausulas acertadas quando se
consideram os benchmarks do setor, como foi verificado nesse trabalho. No entanto,

ocorrem falhas na implementagc&o das mencionadas regras.

Assim, ndo merecem reparos, por exemplo, o prazo contratual, a previséo
do modelo tronco-alimentado ou a divisdo dos lotes em bacias. Da mesma forma,
ainda que predisponha o contrato a um maior nimero de revisdes, o critério licitatério
de menor tarifa € mais adequado que o de maior valor de outorga quando se considera

0 objetivo da modicidade tarifaria.

z

Antes de se tratarem dos incentivos, € necessario, primeiramente, uma

alocacdo adequada e exaustiva de riscos aqueles que melhor tém capacidade de
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suporta-los, fazendo constar expressamente nos ajustes os eventos ensejadores de
reequilibrio econdmico-financeiro. Essa transferéncia de riscos para o setor privado é
um dos principais objetivos do instituto da concesséo, sendo mencionado, inclusive,

na legislacéo de regéncia.

Nesse sentido, 0 contrato, ainda que de baixo incentivo, deve esclarecer
que isso nao significa que a TIR deve ser estanque ao longo de todo o contrato, mas
que o contratado deve ter recomposicdo em seus ganhos caso se realizem riscos

alocados ao Concedente.
Uma matriz de alocagéo de riscos que pode ser considerada € a seguinte:

Tabela 5 — Proposta de Alocacgéo de Riscos para o STPC/DF

Tipos de Risco | Concedente | Concessionario | Compartilhado Justificativa
Custos X Risco do negécio
operacionais
Demanda X Risco muito elevado;

variavel pode ser alterada

por ambas as partes.

Financiamento

X Risco do negécio
Caso fortuito e .
forca maior X Operador nao pode
adotar acOes para alterar
a variavel.
Especificagdo X Operador nao pode

do contrato
adotar acOes para alterar

a variavel.

Juridicos . L.

X Risco do negécio
Politicos ~
X Operador nao pode

adotar acOes para alterar
a variavel.

Rede . L.

X Considerando um cenario

com a participagdo do
operador na organizacao

dos servigos, ambas as
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partes podem influenciar
a variavel.

Trabalhistas X Risco muito elevado;
variavel pode ser alterada
por ambas as partes.

Licitatérios X Operador n&o pode
adotar acOes para alterar
a variavel.

Interno dos X Risco do negdcio

operadores

Regulatorios X Operador nao pode
adotar acOes para alterar
a variavel.

Fatos do .

Principe e da X Operador nao pode

Administragéo adotar acOes para alterar
a variavel.

Pr.oprledade dos X Risco do negdcio

ativos

Investimentos X Risco do negécio

Fonte: elaboragdo prépria com base em Orrico Filho et al. (2005).

No que diz respeito aos riscos de demanda, por serem de dificil suporte

apenas por uma das partes, sugere-se que sejam divididos, conforme a matriz a

seguir, extraida de Graeff (2011).

Tabela 6 — Proposta de Tratamento do Risco de Demanda para o STPC/DF

demanda projetada nos
estudos do Poder
Concedente e
estudos

projetados pela licitante

nos

vencedora

Risco de Definicao Alocacgéo Impacto | Mitigacao
Demanda
Erro de Projeco Reducgé&o / aumento da Privado Alto Realizagdo de estudos

embasados em
informacdes
fidedignas.
Projecdo de demanda
baseada em

indices  confiaveis e
conservadores.
Rejeicdo de
baseada em estudo

atuais e

oferta
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de demanda

evidentemente irreal.

Ambiente Reducao / aumento Publico / Médio / Vinculagdo de novos
Macroecondmico inesperado da demanda Privado Alto investimentos .
causada pelo com base em gatilhos
desempenho associados a
. demanda. Incentivos
da economia. s
tarifarios e
outros para estimular a
demanda.
Clausula contratual
prevendo
reparticado de parte do
excesso /
reducdo da demanda.
Desvio de Modal Reducao de demandg Publico / Alto Implantg@éq . pela
permanente por desvio Privado concessionaria de

para novo modal mecanismos que visem o
concorrente (aéreo, aumento da
competitividade.
Clausula contratual
prevendo reparticdo de
parte do

automovel, trem).

excesso / reducdo da

demanda.
Competicao nos | Redugédo / aumento da Privado Alto Equilibrio na elaboracao
demanda causada pela das redes de
Troncos o . ~
competicdo entre as ligacbes que concorrem
empresas que em um
competem mesmo tronco.
em um mesmo tronco Implantacao pela
fincipal concessionaria de
P pal. mecanismos que
visem o aumento da
competitividade.
Interferéncia do | Reducdo / aumento da L . .
Poder demanda devido a Pudblico Baixo Reequilibrio das redes.
Concedente interferéncias diretas do
Poder Concedente
(p.ex.

introducdo / retirada de
concorrentes em um

mesmo tronco).

Cumpre esclarecer que a alocagao de riscos ao setor privado pressupde
também dar a ele autonomia para agir na mitigacdo dessas éaleas, bem como a

capacidade de o regulador em garantir o cumprimento dos termos contratuais. Assim,
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deve-se considerar a possibilidade de dar maior liberdade as concessionarias para
prestarem o servigo no escopo de suas bacias, cuidando o regulador de compatibilizar

os diversos modais e as fronteiras entre as bacias.

No que diz respeito ao modelo de regulagdo, ndo se vislumbra, num
primeiro momento, que 0 ambiente seja propicio a uma regulagdo por incentivos.
Antes, o regulador deve se mostrar apto a promover adequadamente uma regulagao
por comando e controle, com baixo poder de incentivo, oportunidade na qual podera

adquirir credibilidade junto aos operadores e a sociedade.

Feito isso, 0 que nado parece ser um conjunto de agbes imediatista, pode-
se comegcar a introduzir elementos de incentivo nos contratos que privilegiem tanto a
eficiéncia como a qualidade. Entende-se que o modelo intermediario sliding scale,
apesar de sua complexidade, se ajusta bem a necesséria contengdo da assimetria de

informac&o que prejudica os contratos de alto incentivo?.

Além disso, € um modelo menos suscetivel que uma regulacdo puramente
de incentivos a agdes oportunistas dos regulados tendo em vista a assimetria de

informagdes sobre a operagao.

Também, é importante definir parAmetros de qualidade de facil afericdo. O
ITS permite a alimentag&o censitaria de indicadores relevantes, como cumprimento
de horérios e de viagens, obediéncia a trajetos e quantidade de veiculos com

problemas mecanicos, motivo pelo qual seu uso deve ser privilegiado.

Nesse ponto, antes de se passar ao modelo misto proposto de regulagéo,
pode-se considerar incentivar a qualidade através de um sistema simples de
bonus/penalidade financeiro, definindo-se uma margem pela qual se premia a
superacgdo de expectativas e se pune o ndo atingimento de padrdes minimos. Frisa-

se aqui a necessidade de que o nao alcance de metas de qualidade pelas

26 Nesse ponto, a despeito de a literatura preconizar uma baixa assimetria de informacdes nesse setor,
dado que os custos sdo conhecidos, TCDF identificou que, no DF, o regulador tem pouco conhecimento
sobre as atividades das concessionarias.
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concessionarias tenha repercussdo sancionadora mais imediata que a prevista no

contrato em andlise nesse Trabalho, preferencialmente financeira.

Tratando agora dos aspectos gerenciais e de custeio, é urgente uma acao
no sentido de concentrar a regulagdo de todos os modais do STPC/DF em um Unico
agente, bem como de unificar o sistema de bilhetagem. Da mesma forma, faz-se
necessaria a revisdo das regras sobre o custeio da integragcdo, dado que o modelo
atual de custeio por subsidios, além de introduzir ineficiéncias, imputa todo o custo a

sociedade, e ndo aos usuérios do sistema de forma especifica.

Assim, ainda que se vislumbre a possibilidade de a sociedade arcar com
parte dos custos, uma vez que ela se aproveita da reducdo de externalidades
negativas que um modelo mais racional proporciona, € de bom alvitre que o sistema

seja sustentavel com as receitas tarifarias.

Nesse ponto, pode-se adotar um mecanismo de reparticdo da tarifa paga
com os operadores dos trechos utilizados, proporcionalmente & cobertura das linhas
utilizadas, ainda que isso implique em aumento da tarifa técnica paga as

concessionarias.

Por fim, menciona-se a necessidade de gestfes junto ao Poder Legislativo
no sentido de sensibilizar os deputados distritais quanto ao impacto financeiro
resultante da concessao exagerada de gratuidades ao STPC/DF, bem como sobre a
necessidade de que se incorpore o critério de renda numa necessaria revisdo as
gratuidades ja concedidas, tendo em vista que tal beneficio, ao ser concedido a

pessoas de maior renda, constitui uma politica regressiva.
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4. Conclusao

Tendo em vista a constante discussao em torno da qualidade do transporte
publico urbano do Distrito Federal, que adquiriu contornos mais relevantes com a
promulgacgéo da Lei Nacional de Mobilidade Urbana e a do definigéo Plano Diretor de
Transporte e Mobilidade do DF e Entorno — PDTU, bem como a necessidade de o
referido ente federativo adquirir expertise na regulacdo de concessoes, este estudo
buscou analisar o Edital de Concorréncia n® 1/2011-ST, que tratou da concesséo do
modal rodoviério, a luz da teoria de regulagéo econdmica e de incentivos revisada em

literatura especializada e de alguns dados empiricos.

Para tanto, trilhou-se o caminho de, inicialmente, se apresentar um
panorama do STPC/DF a luz da perspectiva definida no PDTU e das previsdes
contidas no certame em analise, com posterior justificativa para a regulagéo do setor

de transporte publico urbano e de sua importancia.

Ato continuo, buscou-se apresentar o marco regulatério do setor para,
posteriormente, definir teoricamente as varidveis regulatérias relevantes para o
transporte publico, situando o STPC/DF perante cada uma delas e, ao fim,

apresentaram-se sugestdes para a melhoria da situagéo verificada.

Inicialmente, no que diz respeito ao panorama atual do STPC/DF,
apresentou-se o Servico Béasico como responsavel por 87% da demanda por
transporte puablico, mostrando-se numeros acerca da operacdo do Metro-DF e do
modal rodoviério. Foi trazido, também, que o PDTU prevé que o modelo basico da
integracdo intermodal € o fisico-operacional tronco-alimentado, com integracdo

tarifaria aberta de validade temporal.

Além disso, foram apresentadas as intervencdes governamentais mais
recentes para se atingirem os objetivos do PDTU, cabendo destacar o procedimento
licitatério para outorga de concessao para prestacdo e exploracdo do servigco basico
rodoviario do STPC/DF, originado pela Concorréncia Publica - CP n° 01/2011 — ST,

que dividiu a area do DF em cinco bacias a serem concedidas.
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J& no que tange as motivacdes para a regulacdo do setor, mostrou-se que
ela se justifica, sobretudo, pelas economias de rede e externalidades positivas
geradas pelo servico. Além disso, foi apresentada a controvérsia sobre o transporte
publico ser um bem publico: no sentido estrito, por ser rival e exclusivo, ndo se trata
de um bem publico; por outro lado, considerando-se a definicAo de bem publico

impuro, trata-se de um bem publico do ponto de vista da sociedade.

Tratando especificamente do caso do Distrito Federal, mostrou-se que a
regulacdo é justificada pela necessidade (i) de uma coordenagdo que néo
sobrecarregue as vias de acesso nas horas pico, (ii) de conter o incentivo perverso de
as concessionérias negligenciarem a qualidade, ante a remuneragdo por passageiro
transportado, (iii) de se conter o efeito concentrador de renda gerado pela auséncia
de regulacéo tarifaria e de integracdo entre linhas e (iv) de conter o cream-skimming

por parte das cooperativas que atuam fora do escopo das bacias.

Apos a apresentacao da tipologia regulatéria do setor, mencionando-se a
possibilidade trés tipos de regulacdo do transporte coletivo urbano, que consideram o
nivel de pressdo competitiva e a liberdade dada ao operador para tomar decisfes
(mercado fechado, desregulagdo e competicdo controlada), foi trazido o marco

regulatorio do setor, destacando-se que o tema possui assento constitucional.

Ademais, destacaram-se as disposi¢oes contidas na Lei Organica do DF,
bem como naquela que institui o PDTU, com posterior apresentacao de leis e decretos
locais sobre o tema. Finalizando a apresentagcdo do ambiente legal que sustentou a
licitacdo em andlise, foram mostradas as disposi¢cdes contidas na Lei Nacional de

Concessoes.

Passando as variaveis regulatérias, foram definidas oito delas para uma
andlise completa do tema, a saber: critérios para entrada e saida do mercado, objeto
e prazo contratual, organizacdo dos servicos, modelo de remuneracdo, politica
tarifaria, incentivos a qualidade, financiamento a operagéo e mecanismos de controle

e de participagéo social.
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No que diz respeito aos critérios para entrada e saida do mercado, mostrou-
se que é uma variavel totalmente determinada por ditames legais, podendo as
concessdes serem realizadas i) menor valor da tarifa; ii) maior valor de outorga; iii)
melhor proposta técnica e iv) uma combinagdo dos anteriores. Aponta-se que a
referéncia da menor tarifa, ainda que favoreca um maior niamero de alteracdes

contratuais, propicia a modicidade tarifaria, tendo sido esse o critério adotado no DF.

Acerca do objeto e prazo contratual, coloca-se que o prazo esta
estritamente ligado ao objeto, sobretudo no que se refere ao investimento que se exige
do operador. Uma vez que os veiculos, principais investimentos do contrato em
andlise, sdo ativos reversiveis, justificam-se concessfdes com prazo inferior a vida util

dos referidos bens.

No que diz respeito ao DF, mostra-se que o0 objeto consistiu em outorga de
concessdo para prestacdo e exploracdo do servico de transporte publico coletivo
urbano, por meio de veiculos previamente padronizados, por um prazo de dez anos,
prorrogavel uma Unica vez por igual periodo, colocando-se que o modelo tronco-

alimentado previsto em edital ainda n&o foi implementado.

Ao tratar da organizagdo dos servicos, é trazido que essa variavel pode se
referir as diferentes formas de delegacéo (cooperativas de operadores, empresas ou
consorcios) e organizagdo da oferta (por linhas, lotes de veiculos ou é&reas
geogréficas), incluindo os diferentes modais. Também, diz respeito as condi¢des de
integracao, fisica (entre modais), tarifaria e institucional (servigos prestados em

diferentes jurisdi¢des).

Ao tratar da situacdo da referida varidvel no DF, mostra-se que a
Concorréncia n° 1/2011-ST dividiu o territério em cinco bacias, a serem operadas em
um sistema tronco-alimentado, sem a possibilidade de concessdo de mais de uma
bacia a um mesmo operador, sendo que houve cuidado no que diz respeito a

sobreposicao do escopo das bacias.

Ainda, a andlise da execucao contratual mostrou a ndo implementacéo do

modelo tronco-alimentado, com predominio de linhas ponta-a-ponta, e a incipiente
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integracao tariféaria, sendo que os embarques integrados representam menos de 5%

do total.

Passando a variavel mais abrangente, o modelo de remuneracéo, mostrou-
se a possibilidade de que ela ocorra direta ou indiretamente, podendo o critério ser o
passageiro transportado ou a distancia percorrida. Numa perspectiva da planilha
Geipot, mostra-se que a tarifa € composta, sobretudo, por custos com pessoal e

combustivel.

No que diz respeito aos ajustes de remuneragéo, buscou-se mostrar uma
evolugdo no conceito de reequilibrio econémico-financeiro no sentido de preservar os
incentivos contratuais, com uma alocagéo exaustiva e adequada de riscos. Ademais,
apresentaram-se 0os modelos regulatérios, desde aqueles com baixo poder de
incentivo (por TIR) até aqueles com alto poder (price cap), passando por modelos

intermediarios.

Ao analisar a situagéo do DF, mostra-se que a Concorréncia n® 1/2011-ST
previu remuneracdo indireta, o que favorece ajustes mediante subsidios, com
utilizagéo do critério de passageiro transportado. Foi trazido que, ainda que tenha
meios tecnoldgicos para reduzir o moral hazard oriundo da métrica adotada, o

regulador ndo o faz, adotando meios de controle de qualidade frageis.

Acerca das disposi¢cOes contratuais que possibilitam alteracdo na
remuneracdo, indicou-se a incompatibilidade entre o reajuste paramétrico, com
parametros fora do controle do operador, e a regulagéo por TIR, dado que a segunda
esvazia todos os incentivos do primeiro. Ainda, mostrou-se que as referidas
disposi¢des, no cenério existente em que o regulador ndo atua de oficio para rever a
TIR, levam a um desequilibrio contratual em favor dos contratados, que ndo séo
submetidos a trade-offs, mantendo-se em uma situagdo confortavel na qual nunca
sofrem perdas: garantem recomposi¢géo de sua TIR em caso de serem ineficientes e

ganhos adicionais caso contrario.

Noutra vertente, no que diz respeito & assungédo de riscos e dos eventos

ensejadores de equilibrio econdmico-financeiro, mostrou-se que o contrato néo trata
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0s riscos a exaustdo, além de sinalizar situa¢des contraditorias sobre a alocagéo dos

riscos, prejudicando a seguranca juridica da relacdo formada.

Passando a varidvel que trata da politica tarifaria, foi trazido que ela
compreende o nivel da tarifa (seu valor) e a forma como ela é estruturada, podendo-
se mencionar 0s seguintes tipos: Unica (a mais comum), por tempo de utilizacdo da
rede, por horério do dia (hora pico ou ndo), por dia (dia util ou fim de semana), pela
distancia percorrida, por area, por segmento de usuério ou por tipo de servi¢co. No DF,
a tarifa é fixada por decreto governamental e ndo possui vinculo direto com a tarifa

técnica que cada concessionaria recebe por passageiro transportado.

No que tange aos incentivos a qualidade, mostra-se que os maiores dele,
para os operadores, sdo remuneratérios, sendo que o controle de qualidade é
exigéncia prevista no marco regulatorio e deve ser feito por meio de indicadores

mensuraveis.

No DF, os indicadores definidos sao mal formulados, de dificil mensuragao
e acompanhamento, bem como néo refletem a variavel que se mede. Como
consequéncia, mostra-se que ndo ha o devido controle por parte do regulador,
evidenciando-se, inclusive, falta de commitment por parte do concedente, que sinaliza

aos concessionarios um incentivo no sentido preterir a qualidade.

Quanto ao financiamento a operacdo, mostra-se que, no cenario nacional,
ele, via de regra, ainda se d&a por meio das receitas provenientes das tarifas cobradas
dos usuarios, sendo poucas as cidades que complementam essas receitas com

recursos do orcamento publico.

Mostrou-se que o modal rodoviario do STPC/DF conta com receitas
tarifarias, extratarifarias e subsidios governamentais. E colocada a auséncia de gestao
do regulador no que diz respeito as receitas extratarifarias e mostrado que o debate
acerca dessa variavel se concentra na questao dos subsidios, seja pelos seus critérios

que ndo consideram a renda, seja pelo seu elevado volume frente a receita do ente.

No que diz respeito aos mecanismos de controle e de participagdo social,

colocou-se que os primeiros sdo importantes ferramentas para subsidiar o
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enforcement, sendo que o setor conta com tecnologias embarcadas capazes de
favorecer o controle censitario em tempo real. Ainda, apresentou-se o arcabouco legal

gue garante a participagao social, bem como sua importancia.

Apresentou-se que o controle exercido pelo regulador do STPC/DF é fragil
e gque ele ndo possui credibilidade, deixando de utilizar os métodos adequados, e
disponiveis, para efetuar o controle em detrimento de procedimentos poucos
confidveis. Ainda, mostra-se um controle social restrito perante a ouvidoria do

regulador.

Ao fim, a titulo de sugestdes, enfatiza-se a necessidade de um regulador
forte e independente, capaz de aferir adequadamente a prestagéo dos servigos e de
fazer cumprir os termos contratuais, o que tende a lhe garantir credibilidade perante a
sociedade e os regulados. Além disso, sdo formuladas propostas para alterar o
desenho dos contratos, sugerindo-se uma alocagdo exaustiva de riscos, e a

manutenc¢do, num primeiro momento, da regulagéo por TIR.

Num momento posterior, € sugerida a evolucdo do modelo de regulagéo
para um intermediario, o sliding scale, por se ajustar bem & necessaria contencéo da
assimetria de informacao que prejudica os contratos de alto incentivo. Além disso, é
trazida a importancia da definicdo de indicadores adequados para o controle e a
necessidade de um debate acerca do impacto financeiro e dos critérios das

gratuidades concedidas.

Por fim, sugere-se que, na sequéncia deste trabalho, sejam realizadas
andlises mais pormenorizadas acerca de cada variavel regulatéria aqui apresentada.
Além disso, pode-se realizar a mesma analise aqui empreendida em certames
deflagrados em outras localidades do pais, sempre buscando dar conhecimento dos

resultados aos agentes responsaveis pelas politicas publicas.

105



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ACTON, J.; VOLGELSANG. I. Introduction. Rand Journal of Economics, v. 20, n. 3,
1989.

ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Constitucional Descomplicado.
162 edicao. Sao Paulo: Editora Método, 2008.

ARAGAO, J. J. G.,; MORAIS, A.C.; PASSOS DIAS, F.A.0.; MARTINS, F.G.D;
HOLANDA, J.F.; PORFIRIO, M.; CAMARA, M.T. Parceria PUblico-Privada:
procedimento de avaliagdo qualitativa de riscos como ferramenta para desenho
de contratos. 2005. Anais do XIX Congresso de Pesquisa e Ensino em Transportes:
XIX ANPET, Recife, 2005.

BALBIM, Renato; NETO, Vicente C. L.; GALINDO, Ernesto P.; KRAUSE, Cleandro.
Ampliacdo do acesso ao Transporte Publico Urbano: Propostas em Tramitacao
no Congresso Nacional. IPEA. Nota Técnica n.3. Brasilia: agosto de 2013. Acessado
em 05/06/2017. Disponivel em <

http://www.ipea.qgov.br/portal/images/stories/PDFs/nota tecnica/130829 notatecnica

dirur03.pdf>.

BANCO MUNDIAL. Cidades em Movimento: Estratégia de Transporte Urbano do
Banco Mundial. S&o Paulo: Sumatra Editorial, 2003.

BAROUCHE, Ténia de Oliveira. Tarifa social e subsidio cruzado: o mito da
universalidade do transporte publico brasileiro. 2015. 163 f. Dissertacdo
(mestrado) - Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho, Faculdade de
Ciencias Humanas e Sociais, 2015. Acessado em 04/06/2017. Disponivel em:
<http://hdl.handle.net/11449/127997>.

BERSTEIN, J.; SAPPINGTON, D. Setting the X fator in price-cap regulation plans.

Journal of Regulatory Economics, n. 16, 1999.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 05 de outubro de 1988.

106


http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/130829_notatecnica
http://hdl.handle.net/11449/127997

Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da

Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

Lei n® 12.587, de 03 de janeiro de 2012. Institui as diretrizes da Politica

Nacional de Mobilidade Urbana, e d& outras providéncias.

Tribunal de Contas da Unido - TCU. Acorddo n° 1.563/2004. Plenério.
Relator: Ministro Augusto Sherman. Sesséo de 6 de outubro de 2004. Brasilia: outubro
de 2004. Acessado em 04/06/2017. Disponivel em <

https://contas.tcu.qgov.br/pesquisadurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>.

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA. Regulacdo e
organizacao do transporte publico urbano em cidades brasileiras: estudos de
caso, 2004. Acessado em 15/06/2017. Disponivel em <
http://www.observatorioseguranca.org/documentos/METODOLOGIA%202011/Aula%
204%202011/Biblioteca%20da%?20Secretaria%20Nacional%20de%20Transporte%2
0e%20Mobilidade%20Urbana/Requla%E7%E30%20Transporte%20P%FAblico%20

Urbano.pdf >.

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA. Série Eixos do
Desenvolvimento Brasileiro: A mobilidade urbana no Brasil, 2011. Acessado em
15/06/2017. Disponivel em <
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3494/1/Comunicados_n94 Mobilidade.

pdf >.

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA. A nova Lei de
Diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana: Comunicado IPEA n. 128,
2012.

Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada — IPEA. Tarifagcdo e

financiamento do transporte publico urbano — Nota Técnica IPEA/Dirur No.2, 2013.

Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada — IPEA. Cidade e Movimento:

Mobilidades e Interagdes no Desenvolvimento Urbano, 2016. Acessado em

107


https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo
http://www.observatorioseguranca.org/documentos/METODOLOGIA%202011/Aula%
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3494/1/Comunicados_n94_Mobilidade.

10/06/2017. Disponivel em <

http://www.ipea.qgov.br/portal/images/stories/PDFEs/livros/livios/160905 livro cidade

movimento.pdf >.

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo - MCTI. Instituto Brasileiro de
Informacdo em Ciéncia e Tecnologia — IBICT. Projeto Brasilia 2060. Mobilidade
Urbana: Linha de Base, 2015. Acessado em 11/06/2017. Disponivel em <
http://brasilia2060.ibict.br/wp-content/uploads/2016/02/Linha-de-Base-Mobilidade-

Urbana?2.pdf >.

Cémara Legislativa - CL. Centro de Estudos e Debates Estratégico da
Consultoria Legislativa. O Desafio da Mobilidade Urbana, 2015. Acessado em
20/05/2017. Disponivel em < http://bd.camara.leq.br/bd/handle/bdcamara/25220 >.

CADAVAL, M. G. et al. Novas Tendéncias em Politica Tarifaria: relatério final.
Brasilia: NTU, 2005.

CARVALHO, Carlos Henrique Ribeiro; GOMIDE, Alexandre de Avila; PEREIRA,
Rafael Henrigue M.; MATION, Lucas; BALBIM, Renato; NETO, Vicente C. L.
GALINDO, Ernesto P.; KRAUSE, Cleandro; GUEDES, Erivelton P. Tarifacdo e
financiamento do transporte publico urbano. IPEA. Nota Técnica n.2. Brasilia:
julho de 2013.  Acessado em 10/03/2017. Disponivel em <

http://www.ipea.qgov.br/portal/images/stories/PDFs/nota tecnica/130714 notatecnica

dirur02.pdf>.

CARVALHO, Carlos Henrique Ribeiro; GOMIDE, Alexandre de Avila. Estruturas
Regulatérias dos Servicos de Onibus Urbanos no Brasil, 2015. Acessado em

10/03/2017. Disponivel em < http://seae.fazenda.qgov.br/premio-seae/edicoes-

anteriores/edicao-2015/1o-lugar-carlos-henrique-ribeiro-de-carvalho-repr.pdf>.

CEPAL (1988) Regulamentacdo e Subvencdo do Transporte Coletivo Urbano:
argumentos a Favor e Contra. Revista dos Transportes Publicos. Ano 10, No. 41,
1988, p. 29-60.

108


http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/160905_livro_cidade_
http://brasilia2060.ibict.br/wp-content/uploads/2016/02/Linha-de-Base-Mobilidade-
http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/25220
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/130714_notatecnica
http://seae.fazenda.gov.br/premio-seae/edicoes-

DI PIETRO, M. S. Z. Parceria na administrac@o publica: concesséo, permisséo,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2008.

DISTRITO FEDERAL. Lei Orgéanica do Distrito Federal - LODF: promulgada em 08 de
setembro de 1993.

Lei n°® 241, de 28 de fevereiro de 1992. Dispde sobre a transformagéo do
Departamento de Transportes Urbanos da Secretaria de Transportes em Autarquia,

define sua estrutura orgéanica, cria Quadro de pessoal e d& outras providéncias.

Lei n® 407, de 07 de janeiro de 1993. Dispde sobre a prestagéo de servi¢co
de transporte publico coletivo por transportadores autdnomos e empresas no Distrito

Federal e d& outras providéncias.

Lei n® 453, de 08 de junho de 1993. Concede transporte gratuito as pessoas

portadoras de insuficiéncia renal e d& outras providéncias.

Lei n° 566, de 14 de outubro de 1993. Concede transporte gratuito as

pessoas portadoras de deficiéncia fisica, sensorial ou mental e da outras providéncias.

Lei n° 773, de 10 de outubro de 1994. Concede transporte gratuito as
pessoas de baixa renda portadoras de cancer, virus HIV e de anemias congénitas, e

coagulopatias congénitas, nas condi¢des que especifica e d& outras providéncias.

Lei n° 4.011, de 12 de setembro de 2007. Dispde sobre os servigos de
transporte publico coletivo integrantes do Sistema de Transporte do Distrito Federal,

instituido pela Lei Orgénica do Distrito Federal, e d& outras providéncias.

Lei n° 4.566, de 04 de maio de 2011. Dispde sobre o Plano Diretor de
Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito Federal — PDTU/DF e dé outras

providéncias.

Lei n° 4.582, de 7 de julho de 2011. Dispde sobre o custeio da gratuidade

no transporte publico coletivo integrante do Sistema de Transporte Publico Coletivo

109



do Distrito Federal, na classificacdo servigco bésico e complementar rural, para as

pessoas com deficiéncia, e d& outras providéncias.

Lei n® 4.583, de 7 de julho de 2011. Altera a Lei n® 4.462, de 13 de janeiro
de 2010, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 4.494, de 30 de julho de 2010,

que dispbe sobre o Passe Livre Estudantil nos servicos de transporte publico coletivo.

Lei n°® 4.657, de 18 de outubro de 2011. Altera a Lei n° 4.462, de 13 de
janeiro de 2010, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 4.494, de 30 de julho de
2010, que dispbe sobre o Passe Livre Estudantil nos servicos de transporte publico

coletivo.

Lei n°®5.171, de 12 de setembro de 2013. Dispde sobre a obrigatoriedade
de disponibilizacdo na internet dos dados relativos ao transporte publico coletivo

rodoviario no &mbito do Distrito Federal.

Decreto n° 23.902, de 11 de julho de 2003. Altera a denominagédo do
Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos do Distrito Federal — DMTU/DF

e d& outras providéncias.

Decreto n° 27.660, de 25 de fevereiro de 2007. Aprova o Regimento da

Transporte Urbano do Distrito Federal —- DFTRANS, e da outras providéncias.

Decreto n° 30.011, de 29 de janeiro de 2009. Institui a integragéo tarifaria

do sistema de transporte publico coletivo do Distrito Federal e da outras providencias.

Decreto n® 30.584, de 16 de julho de 2009. Aprova o regulamento do

Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal — STPC.

Decreto n° 31.681, de 14 de maio de 2010. Dispde sobre o Passe Estudantil

nas modalidades de transporte publico coletivo.

Decreto n° 3.398, de 8 de dezembro de 2011. Dispde sobre a estrutura

administrativa da Transporte Urbano do Distrito Federal, e da outras providéncias.

Decreto n° 33.559, de 1° de margo de 2012. Dispde sobre a metodologia

de consolidacdo de receitas e pagamento de remuneracdo dos servicos basicos

110



rodoviarios do Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal - STPC/DF

e da outras providéncias.

Decreto n® 35.253, de 20 de margo de 2014. Altera a Estrutura
Administrativa da Secretaria de Estado de Transportes do Distrito Federal, que

especifica, e d4 outras providéncias.

Decreto n° 35.293, de 2 de abril de 2014. Dispde sobre a integragéo tarifaria
do Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal e da outras

providéncias.

Decreto n° 37.940, de 30 de dezembro de 2016. Fixa tarifas para os modos
rodoviario e metroviario do Servi¢o Basico do Sistema de Transporte Publico Coletivo

do Distrito Federal — STPC/DF e da outras providéncias.

Secretaria de Estado de Trabalho. Companhia de Planejamento do Distrito
Federal —- CODEPLAN. Pesquisa de Emprego e Desemprego no Distrito Federal-
2012, 2013. Acessado em 20/07/2017. Disponivel em <
http://www.codeplan.df.gov.br/images/ CODEPLAN/PDE/Pesquisas%20Socioecon%
C3%B4micas/PED/2012/BoletimPED-DFAnual 2012.pdf>.

Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Gestdo — SEPLAG.
Companhia de Planejamento do Distrito Federal — CODEPLAN. Pesquisa Distrital
por Amostra de Domicilios — PDAD/DF-2015, 2016a. Acessado em 20/07/2017.
Disponivel em <
http://www.codeplan.df.gov.br/images/ CODEPLAN/PDF/pesquisa socioeconomica/p
dad/2016/PDAD Distrito Federal 2015.pdf>.

Secretaria de Estado do Trabalho, Desenvolvimento Social, Mulheres,
Igualdade Racial e Direitos Humanos. Companhia de Planejamento do Distrito Federal
— CODEPLAN. Pesquisa de Emprego e Desemprego no Distrito Federal-2015,
2016b. Acessado em 20/07/2017. Disponivel em <
http://www.codeplan.df.gov.br/images/ CODEPLAN/PDF/pesquisa socioeconomica/p
ed/2015/PED-DFE Anual 2015.pdf>.

111


http://www.codeplan.df.gov.br/images/CODEPLAN/PDF/Pesquisas%20Socioecon%
http://www.codeplan.df.gov.br/images/CODEPLAN/PDF/pesquisa_socioeconomica/p
http://www.codeplan.df.gov.br/images/CODEPLAN/PDF/pesquisa_socioeconomica/p

Secretaria de Transporte - ST. Edital de Concorréncia n° 1/2011-ST,
2012. Acessado em 10/03/2017. Disponivel em
<http://editais.st.df.qov.br/EDITAL%20DA%20CONCORRENCIA%201-2011-

ST.pdf>.

Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF. Secretaria de Auditoria.
Auditoria Operacional: Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito
Federal — STPC/DF, 2015. Acessado em 10/03/2017. Disponivel em <
http://www.tc.df.gov.br/ice5/auditorias/SEAUD%20-
%20Auditorias_Arquivos/Relat%C3%B3rio%20Final%20e%20Decis%C3%A30%20-
%2011488-13.pdf >.

Transporte Urbano do Distrito Federal - DFTrans. Memorando SEI-GDF n.
45/2017 — DFTrans/DG/DTE/GCT, 2017.

Secretaria de Estado de Fazenda - SEF. Relatério Resumido de
Execucdo Orcamentaria — janeiro a dezembro de 2016, 2016. Acessado em
20/07/2017. Disponivel em <
http://static.fazenda.df.gov.br/arquivos/aplicacoes/contas publicas/documentos/rclde
zembro2016.pdf>.

EUROPEAN COMMISSION - EC. DG TREN: Mobility and Transport. Contracting in
Urban Public Transport. Amsterda: janeiro de 2008. Acessado em 14/05/2017.
Disponivel em <

https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/urban/studies/doc/2008 co

ntracting urban public transport.pdf>.

FERRAZ, Anténio Cldvis “Coca” Pinto; TORRES, lIsaac Guillermo Espinoza.
Transporte Publico Urbano. Séo Carlos: RiMa, 2001.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 6. ed. rev. atual. e ampl.
Sao Paulo: Malheiros, 2003.

FURTADO, Lucas da Rocha. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Editora Forum.
2010.

112


http://editais.st.df.gov.br/EDITAL%20DA%20CONCORRENCIA%201-2011-
http://www.tc.df.gov.br/ice5/auditorias/SEAUD%20-
http://static.fazenda.df.gov.br/arquivos/aplicacoes/contas_publicas/documentos/rclde
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/urban/studies/doc/2008_co

GAGNEPAIN, Philippe; IVALDI, Marc; VIBES, Catherine. The industrial organization
of competition in local bus services. De Palma, Lindsey, Quinet, et Vickerman. A

handbook of transport economics, Edward Elgar, pp.744-762, 2011.

GLAISTER, S. Bus Deregulation in the UK. In: Carbajo, J. (ed) Regulatory Reform

in Transport: some recent experiences. Washington: World Bank, 1993.

GOMIDE, Alexandre de Avila. A Regulac&o dos Transporte Urbanos: Tendéncias
e Desafios para o Futuro. Ministério das Cidades, 2005. Acessado em 20/06/2017.
Disponivel em <
http://xa.yimg.com/kg/groups/21701392/402440660/name/Requla%C3%A7%C3%A3

o+dos+Transportes.pdf>.

Transporte urbano e inclusdo social: elementos para politicas
publicas. Brasilia, DF, julho 2013.

Economic Regulation and Cost-Efficiency in Brazilian Urban Public
Transport: the Case of Belo Horizonte. IPEA. Discussion Paper 131. Brasilia:
janeiro de 2015.

GRAEFF, Fernando. Uma anélise na alocagado de riscos nas contratagdes para
prestacdo de servigos publicos: o caso do transporte rodoviario interestadual
de passageiros por 6nibus. Trabalho de Conclusdo de Curso (Especializagéo)-
Instituto Sarzedello Corréa — ISC/TCU, Brasilia, 2011. Acessado em 25/06/2017.

Disponivel em < http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/uma-analise-da-alocacao-de-

riscos-nos-contratos-para-prestacao-de-servicos-publicos-o-caso-do-

transporte.htm>.

GROTTI, D. A. M. Experiéncia Brasileira nas Concessfes de Servi¢co Publico. Sdo
Paulo: TCE, 2002.

GUASCH, J.Luis. Granting and Renegotiating Infrastructure Concessions Doing
it Right. The World Bank Institute, 2004.

113


http://xa.yimg.com/kq/groups/21701392/402440660/name/Regula%C3%A7%C3%A3
http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/uma-analise-da-alocacao-de-

GWILLIAN, K.; SCURFIELD, R. Competition in Public Road Passenger Transport.
World Bank, 1996.

IRWIN, T.; KLEIN, M; PERRY, G.E.; THOBANI, M. Dealing with public risk in private
infrastructure: an overview. World Bank Latin American and Caribbean Studies, [S.
L], p. 1-19, 1997.

JUSTEN FILHO, M. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo:
Dialética, 2003.

KERF, M.; GRAY, R.D.; IRWIN, T.; LEVESQUE, C.; TAYLOR, R.R. Data
Concessions for infrastructure: a guide to their design and award. 1998. Library

of Congress Catalogingin-Publication. World Bank technical paper, n°® 399.

MARETOPE - Managing and Assessing Regulatory Evolution in Local Public Transport
Operations in Europe: MARETOPE Handbook. European Comission, 2003. Acessado
em 05/06/2017. Disponivel em < http://www.transport-
research.info/sites/default/files/project/documents/20050928 155922 41348 mareto

pe final%20 version.pdf>.

MATTOS, Cesar. Modelos de regulacéo tarifaria em infraestrutura. In: MATTOS,
C.; FERNANDEZ, E.; SOUSA, F.; TEIXEIRA, L. Politica de pre¢os publicos no Brasil.
2. ed. Brasilia: Camara dos Deputados, 2007. p. 49-79.

MATTOS, Cesar. Incentivos Econdmicos na Concessao de Aeroportos no Brasil,
2016.

MORAES, Marcelo Balbio. Alteracbes e Aditivos aos Contratos Administrativos:
Doutrina e Jurisprudéncia de boas praticas para alteracdes de objeto, prazo e
valor nos contratos de servigos, obras e registro de pregos. Trabalho de

Concluséo de Curso (Especializacdo)-Faculdade Fortium, Brasilia, 2013.

OFFICIAL JOURNAL OF THE EUROPEAN UNION. Directive 2010/40/EU of the

European Parliament and of the Council of 7 July, 2010.

114


http://www.transport-

ORRICO FILHO, R. D.; J. ARAGAO; A. BRASILEIRO; E. SANTOS & J. A. SA
FORTES. Elaboracdo de um Modelo de Remuneracdo dos Servigos e das
Empresas de Transporte Pablico por Onibus para as Cidades Brasileiras.
Brasilia, GEIPOT/COPPETEC, Relatério no 5, 1995.

PEREZ, M. A. O risco no contrato de concesséao de servi¢o publico. Forum: Belo
Horizonte, 2006.

PRABHU, Boselin; ANTONY, A. Johnson; BALAKUMAR, N. A Research on Smart
Transportation Using Sensors and Embedded Systems (January 30, 2017).
International Journal of Innovative Research in Computer Science & Technology
(DIRCST), ISSN: 2347-5552, Volume 5, Issue 1, January 2017. Acessado em
20/07/2017. Disponivel em: <https://ssrn.com/abstract=2908034>.

RESENDE, M. Regimes Regulatorios: Possibilidades e Limites. Revista Pesquisa

e Planejamento Econ6mico, pp 641-664, 1997.

ROCHA, Enid. A Constituicdo Cidada e a institucionalizacdo dos espagos de
participagdo social: avancos e desafios. In: 20 anos da Constituicdo Cidada:
avaliacao e desafio da seguridade social. Brasilia: IPEA, 2009. p. 131-148. Acessado
em 20/07/2017. Disponivel em <
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/outras _pesquisas/a%?2
Oconstituio%20cidad%20e%20a%20institucionalizaoc%20dos%20espaos%20de%20

participao%20social.pdf>.

SAINTIVE, M. B.; CHACUR, R. S. A Regulacéo Tarifaria e o Comportamento dos
Precos Administrados, 2006.

SAO PAULO TRANSPORTES S/A — SPTrans. Acessado em 20/07/2017. Disponivel

em < http://www.sptrans.com.br>.

STAUB, Elton Davi. Regulagdo do Servico Publico de Transporte Coletivo
Urbano: Andlise da Metodologia GEIPOT, 2013. Acessado em 08/06/2017.

Disponivel em <

115


https://ssrn.com/abstract=2908034
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/outras_pesquisas/a%2
http://www.sptrans.com.br

http://www.tce.sc.qov.br/sites/default/files/ICON TCE SC ENA Elton Davi Staub
2013 11 22.pdf>.

STIGLITZ, J. E. Economics of the Public Sector. New York: Norton & Company,
2000.

VISCUSI, W. Kip; HARRINGTON JR, Joseph E.; VERNON, John M. Economics of
Regulation and Antitrust. 42 ed. Cambridge: The MIT Press, 2005.

WILLIANSOM, O. The Economic Institutions of Capitalism. New York Free Press,
1985.

WORLD BANK CITIES ON THE MOVE: a World Bank urban transport strategy review.
Washington: World Bank, 2002.

116


http://www.tce.sc.gov.br/sites/default/files/ICON_TCE_SC_ENA_Elton_Davi_Staub_

