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RESUMO

Ha uma constante diminuicdo da demanda pelo servico intermunicipal gerido pela
Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade de Minas Gerais (SEINFRA), o
que compromete seu equilibrio econémico-financeiro. Isto explica a importancia de se
pesquisar sobre a Regulacdo Econdmica no mercado de transportes coletivo
intermunicipal do estado mineiro. Para tanto, foi necessaria a realizacdo de uma
revisdo das principais teorias que norteiam a regulacido econdmica do servigo de
transporte publico, a determinac¢ao de quais as variaveis do transporte publico devem
ser observadas na regulacdo do mercado, a construcéo de um cenario adequado para
regulacao do transporte publico a partir das teorias ja revisadas, o estabelecimento de
quais sao as regras que dispde sobre a regulacdo do transporte coletivo intermunicipal
de Minas Gerais, uma analise dos dados operacionais do sistema de transporte para
poder justificar possiveis impactos da regulacdo como esta vigente, o julgamento das
regras do transporte publico mineiro considerando o que as teorias julgam como
otimas e concluir os estudos caracterizando a regulacao do transporte intermunicipal
como enquadrado ou n&o nos padrdes considerados adequado para resolucéo dos
problemas encontrados no mercado. Realiza-se, entdo, uma pesquisa de carater
exploratorio com analise qualitativa do estabelecimento das regras institucionais e
qualitativas dos dados relativos a operacéo e organizacio do sistema de transporte
em questdo. Diante disso, verifica-se que o transporte intermunicipal de Minas Gerais
nao apresenta eficiéncia produtiva, nem alocativa e nem dindmica, além de ser um
fator resultante de aumento dos custos dos agentes econdmicos, o que impde a
constatacdo de que deve haver uma revisao dos dispositivos regulamentares para

incentivar uma maior utilizacdo deste meio de transporte.

Palavras-chave: Regulagcdo Econdmica. Regulacdo Econdmica do Transporte.
Transporte intermunicipal. Minas Gerais.



ABSTRACT

Given that there is a constant decrease in the Minas Gerais inter-municipal transport
service demand, the State Infrastructure Secretariat (SEINFRA), who has the
competence to manage and regulate it, demanded a study of this system. To do so, ,
it was necessary to carry out a review of the main public transport service economic
regulation theories, determining which public transport variables should be observed
and the construction of a suitable scenario for regulation of public transport services.
It was also sutied the Minas Gerais intercity public transport regulation rules, the
analysis of the transport system operational data, and the analyses of the Minas
Gerais public transport rules of in . This study was concluded characterizing the
regulation of intermunicipal transport as framed or not in the standards considered
appropriate to solve the problems encountered in the market. An exploratory research
was then carried out with a qualitative analysis of the establishment of the institutional
and qualitative rules of the data relating to the operation and organization of the
transport system in question. Therefore, it was verified that the intermunicipal
transport of Minas Gerais does not present productive efficiency, neither allocative nor
dynamic, besides being a factor resulting from increased costs of economic agents,
This makes it clear that there should be a review of the regulatory arrangements to

encourage greater use of this means of transport.

Keywords: Economic Regulation. Intercity transport Economic Regulation. Minas
Gerais.
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1. INTRODUGAO
A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88),

estabelece em seu Artigo 6° que o transporte é um direito social, 0 que torna esse
Servigo necessario para garantir uma melhoria nas condi¢ées de vida e de trabalho
dos individuos. Em complemento tem-se as definicdes do Artigo 7°, Inciso IV, que
determina a fixagdo do salario minimo como garantidor do atendimento as
necessidades vitais basicas como moradia, alimentacdo, educacgao, saude, lazer,
vestuario, higiene, transporte e previdéncia social. Este salario, portanto, deve ser
reajustado com o passar do tempo para que estas necessidades continuem sendo
mantidas, logo, sem que o poder aquisitivo da populacdo diminua. Isso posto,
qualquer trabalhador formal deve ter a garantia de um valor n&o inferior a um salario

minimo €, assim, ter as necessidades vitais sanadas, inclusive a relativa ao transporte.

No estado de Minas Gerais, a fim de garantir o que a CF/88 dispde, tem-se
o Decreto Estadual 44.603/2007, o qual estabelece as regras para regulamentagéao
do Transporte Coletivo Intermunicipal e Metropolitano do estado, logo, qualquer
servigo dessa natureza que n&o siga o estabelecido neste decreto € visto como ilegal
e sujeito a san¢des. Neste dispositivo legal fixa-se que 0s servigos intermunicipais e
metropolitanos s&o de competéncia da Secretaria de Estado de Infraestrutura e
Mobilidade de Minas Gerais (SEINFRA), podendo ser prestado diretamente ou por
delegacéo, este ultimo como sendo a forma que o servi¢o intermunicipal € prestado
no estado. Diante disso, as delegatarias estio sujeitas as regras estabelecidas no
decreto e nos contratos de delegacéo para o regime de funcionamento, caracteristicas

operacionais e gestao contratuais.

Entretanto, tem ocorrido, ao longo das ultimas trés décadas, uma constante
diminuicdo da demanda pelo servico intermunicipal que a SEINFRA tem competéncia
para gerir, segundo os dados internos da secretaria. Isso faz com que a situacéo
econdmico-financeira dos operadores piore e, com o decorrer do tempo, torne-se a
operagao inviavel, ja que neste modal de transporte intermunicipal do estado mineiro
a unica fonte de receita das empresas privadas € o recolhimento dos pagamentos das
tarifas dos passageiros pagantes. Além disso, com esta diminuicdo torna-se

necessario uma adequacéao dos valores tarifarios para o cumprimento total dos custos
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do servigo e do capital investido no sistema, fazendo com que as tarifas aumentem

gradativamente e diminua 0 acesso para alguns individuos.

Segundo oficios enviados a Diretoria de Gestdo de Transporte
Intermunicipal (DGTI) pelas empresas delegadas para operar este transporte, a
diminuicdo dos passageiros nao ocorre pela ndo necessidade do servico, e sim pelo

aumento da utilizac&o do transporte ndo regulamentado, ou informal.

Segundo noticias veiculadas, o transporte coletivo n&o regulamentado que
vem absorvendo a demanda que estaria direcionada ao transporte coletivo
intermunicipal regulamentado € denominado como “perueiros” ou as “caronas
remuneradas’, eles sdo geralmente realizados por vans ou carros particulares e esta
sujeito a aplicagdo de multa por realizacio de transporte remunerado clandestino, ja
que nao seguem os dispositivos legais que regulam esse servico. Como ha uma
crescente utilizacdo desse transporte ndo regulamentado, ha uma constante
diminuicdo da receita do transporte previsto em dispositivos legais, necessitando,
cada vez mais, de aumentos tarifarios para absorver os custos que o sistema
regulamentador ndo admite diminui¢&o, logo, ha um aumento constante dos incentivos
para recorrer ao uso do transporte ilegal. Caronas remuneradas divulgadas por
paginas no Facebook, por exemplo, solicitam pagamento que atingem até 50% do
preco do transporte regulamentado. Segundo dados do Departamento de Estradas e
Rodagens de Minas Gerais (DEER/MG), em 2012 o houve um aumento de 70% de
infracbes registradas por transporte clandestino, ainda assim as infracGes
apresentaram numeros superiores nos anos posteriores, cerca de 48% em 2016,
evidenciando que a autuagdes nado representaram um desestimulo a oferta de
transporte ndo regulamentado (FERREIRA; LOBATO, 2016). Assim, o atual Governo
Federal sancionou uma lei a fim de desestimular a realizacéo do transporte irregular
pelos ofertantes, este dispositivo € a Lei 13.855 de 2019 que torna o transporte
irregular infracdo gravissima. Com isso, além de levar 7 pontos na carteira de
habilitac&do o infrator tera que pagar uma multa de R$1467,35 (BRASIL, 2019).

Nesse contexto, o problema central configura-se nas diferengcas entre o
transporte regulamentado e o clandestino, as quais estimulam a utilizacdo do
transporte ndo regulamentado. Trés razdes possiveis explicam esta disparidade de

precos entre 0 servico regulamentado e o clandestino. Inicialmente, o valor das



13

passagens dos servicos oficiais pode ter sido sobrestimado (ou seja, estariam em
nivel mais alto do que seria necessario). A segunda possivel razdo seria a nao
importancia dada pelo consumidor as incertezas do transporte clandestino, o qual n&o
€ necessario estar com o carro em bom estado de conservagdo, nem oferecer ao
consumidor qualquer direito. Por fim, a terceira razdo possivel € a existéncia de
subsidios cruzados no sistema oficial. O valor das passagens € calculado buscando o
equilibrio econémico-financeiro das empresas no conjunto de viagens que esta deve
prestar (s&o definidos os trajetos, os dias e os horarios onde estas viagens devem
ocorrer). Trajetos e horarios mais rentaveis (com maior demanda) “subsidiariam”
aqueles com menor demanda. Como o transporte clandestino atua somente nos
servigcos mais rentaveis, este pode oferecer precos mais baixos, desequilibrando o
sistema. Isso faz com que o servigo sob gestdo do Governo Estadual obtenha um
crescente aumento das tarifas e que sua oferta seja amplamente desestimulada em

alguns locais.

Considerando essa situacao do transporte coletivo intermunicipal de Minas
Gerais, faz-se necessario que as regras regulamentadoras sejam objeto de estudo, a
fim de detectar possiveis desconformidades com o cenario econdémico atual, os quais
podem ser responsaveis por gerar a esse mercado fragilidades e resultando em uma
oferta ineficiente, incapaz de garantir a populacdo mineira o direito social de transporte
e ser um possivel estimulador a utilizagdo do transporte clandestino. Essa situacéo
deixa o seguinte questionamento: O transporte coletivo de Minas Gerais é
regulamentado de maneira que consiga garantir a todos os municipios o direito de
mobilidade por todo estado, da forma mais acessivel possivel e sobre parametros

aceitaveis de operacionalizacao?

Para responder esse questionamento busca-se, com este trabalho, realizar
uma analise do regulamento do transporte coletivo intermunicipal de Minhas Gerais,
o qual é competéncia da SEINFRA, mais especificamente da DGTI. Para realizar isso,

o trabalho tera como objeto geral a/o:

o Realizacdo de uma revisdo das principais teorias que norteiam a

regulacdo econdmica do servico de transporte publico;

e Determinacdo de quais as variaveis do transporte publico devem ser

observadas na regulagao do mercado;
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e Construgcdo de um cenario adequado para regulacéo do transporte

publico a partir das teorias ja revisadas;

o Estabelecimento de quais sédo as regras que dispde sobre a

regulacéo do transporte coletivo intermunicipal de Minas Gerais;

e Analise dos dados operacionais do sistema de transporte para poder

justificar possiveis impactos da regulacdo como esta vigente;

e Julgamento das regras do transporte publico mineiro considerando

0 que as teorias julgam como étimas;

e E concluir os estudos caracterizando a regulacdo do transporte
intermunicipal como eficiente ou ineficiente na resolugdo dos

problemas encontrados no mercado.

Dessa forma, a pesquisa realizada pode ser classificada como exploratoria,
considerando os objetivos descritos. Segundo Gil (2002), as pesquisas exploratorias
buscam identificar os fatores que corroboram para ocorréncias de alguns fenémenos.
Isso é caracterizado quando objetiva-se analisar a regulacdo do mercado de
transporte de Minas, a fim de entender como ele influencia na situagéo deste mercado.
Para isso, os dados levantados serdo analisados de maneira qualitativa (julgamento
dos dispositivos regulamentares conforme as teorias apresentadas) ou qualitativas
(quando analisados os dados operacionais e relativos a organizacao dos servicos).
Com relagdo aos procedimentos técnicos utilizados, pode-se caracterizar a pesquisa
como ex-post facto, ou seja, apds ocorréncia do fato, em que se busca estabelecer a

existéncia de relagdo entre variaveis como os fatos ja ocorridos.

O presente trabalho sera divido em trés secbes, na primeira sera
apresentado os aspectos constantes da Teoria da Regulagdo Econdmica, segundo
autores especializados no tema. Sendo assim, tém-se a exposi¢éo de como o Estado,
ao procurar atingir seus objetivos, percebeu a necessidade de realizar uma
intervencgado ao visualizar que alguns mercados ndo obtinham alguns resultados que a
sociedade necessitava, devido a algumas falhas de mercado existentes. Neste sentido
que se insere a Regulagdo Econdmica, na tentativa de retirar os efeitos decorrentes

das falhas de mercado com intervengéo do governo.
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A segunda secdo insere a Teoria da Regulacdo Econdmica no contexto do
mercado de transporte publico de passageiros. Para isso, ha uma apresentacédo das
falhas existentes neste mercado que torna necessario que o poder publico o
regulamente. Diante disso, s&o expostas algumas variaveis que, segundo o Instituto
de Pesquisa Avancada (IPEA), devem ser consideradas na regulacdo econémica do
transporte, porque elas tém impactos direto sob a qualidade produtividade e
desempenho econdmico-financeiro do sistema. Além disso, ha também
consideracdes sobre variaveis que interferem diretamente no ordenamento territorial

sobre 0 espago em que o transporte é operado.

Posteriormente, sera exposto as caracteristicas gerais do Sistema de
Transporte de Passageiros Intermunicipal de Minas Gerais. Dentre essas
caracteristicas tém-se as competéncias legais, as caracteristicas do servigco que €
oferecido, os dados operacionais e relativo ao desempenho das empresas operadoras
e, por fim, como o regulamento vigente considera as variaveis mencionadas pelo
IPEA, as quais denota como importantes para o resultado gerado no sistema de
transporte em questdo. Com isso, o trabalho finaliza apresentando as consideragbes

finais com um julgamento do sistema de transporte vigente em Minas.
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2. REGULAGAO ECONOMICA
2.1Instituicdes e mercado

Segundo Bresser-Pereira (2004) o Estado representa uma organizagéo
responsavel por legislar e tributar uma sociedade com o objetivo de manter a ordem
publica, a liberdade, o bem-estar e a justica social. Para isso € utilizado seu poder
extroverso, ou seja, poder de constituir de forma unilateral obrigacbes a sociedade
sem estar extravasando seus limites. Sdo exemplos desse poder a cobranga e
fiscalizagdo de impostos necessarios a seu funcionamento € o cumprimento de

normas, dentre outros.

A partir disso, estabelecem-se trés teorias basicas para uma compreensao
da maneira que o Estado cumpre esses objetivos: a histérica, a contratualista e a
normativa. A teoria histérica tem origem em Aristételes e passa por pensamentos de
Vico, Hegel e Marx, nela é destacado que o Estado € um fendmeno decorrente da luta
pela apropriacdo dos recursos capazes de gerar riqueza (e da propria riqueza). Assim,
um grupo busca ser o detentor de poder a fim de aproveitar dos ganhos de eficiéncia
que sao resultados do comércio e da divisdo do trabalho, capazes de produzir
excedentes sociais. Com isso, pode ser explicado o surgimento dos primeiros Estados
nas civilizagdes hidrograficas, nessas civilizacbes a geografia oferecia condi¢cbes
favoraveis para producdo e administracdo de excedentes que poderiam ser
comercializados de maneira facilitada e para o escoamento de comunicacao que uma
organizagao necessita (BRESSER-PEREIRA, 2004).

A teoria contratualista tem sua origem em Hobbes, que atribui a existéncia
do Estado a partir de um contrato voluntario, no qual os individuos destituem sua
liberdade ao monarca absoluto, que € representado pelo Estado, em troca de
seguranca. Esta teoria sera um ponto de partida para a origem da democracia, ao
ponto que a representacdo deste monarca absoluto deixa de ser escolhida por
designio divino para ser a figura de uma pessoa escolhida pelo povo, mantendo a
mesma relagéo contratual (BRESSER-PEREIRA, 2004). E neste sentido que Mancur
Olson (1997) apresenta sua teoria da “Metafora Criminal’, nessa teoria 0 monarca
absoluto tem o intuito de representar o Estado e proteger os individuos a fim de que a
sociedade prospere para que ele possa se apropriar dos ganhos enquanto ele for
detentor do poder, por isso, ele o0 denomina “bandido estacionario”. Para que esse

poder seja possivel e duradouro, o “bandido estacionario” entende que deve oferecer
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seguranga e aumentar a capacidade de poupar e investir da sociedade, para isso a
cota de “imposto-roubo” cobrada da sociedade deve ser controlada para que a

producdo nao seja desestimulada e a receita tenha uma queda.

Por fim, as teorias normativas de Estado buscam, antes de tudo, definir
como o governo estabelecido deve ser exercido, estando relacionado, principalmente,
com a tradigéo republicana que vem de Cicero, Maquiavel, Montesquieu e Madison.
Nessas teorias sdo estabelecidas variadas ferramentas normativas que se julgam
necessarias para que haja o alcance dos objetivos do Estado (BRESSER-PEREIRA,
2004). Note-se que as trés vertentes mostram claramente a tensio inevitavel que
ocorre entre analises positivas (as duas primeiras) e as normativas (a ultima) do
Estado, ja que na ultima ndo entende-se que o0 governante iria cumprir suas fungoes

naturalmente, e sim diante de um aglomerado de normas que o controlam.

Nas ultimas décadas do século XX, os novos institucionalistas deduzem e
descobrem a importancia das instituicées, os quais, representados por Mancur Olson,
apresentam uma nova teoria sobre isto. Nela ha uma representacdo das teorias
contratualistas em termos neoclassicos, em que existiria um contrato da populagéo
com o Estado a fim de estabelecer ordem publica e 0 desenvolvimento econémico,
contudo, com uma contrapartida do representante do Estado, logo, nao agindo de
forma voluntaria como Hobbes acreditava. Essa contrapartida € o auto interesse do
monarca em se beneficiar dos ganhos de producao presente, representado, segundo
Olson, como o “bandido estacionario” (BRESSER-PEREIRA, 2004). Para estes, as
instituicdes representariam as regras sociais as quais determinam a evolucao de
determinada sociedade. Estas regras seriam fruto da evolu¢&o ao longo do tempo das
interacdes sociais. As mudanc¢as destas regras, entretanto, ainda é fendmeno que nao
€ bem compreendido (€ necessario fugir de interpretacbes mais simplistas e

voluntariosas).

Dessa forma, o crescimento econémico torna-se um objetivo para os
governantes no decorrer da histéria, sendo necessario entender quais s&o as variaveis
que influenciam esse crescimento € as atitudes tomadas pelo Estado para influencia-
las. Durante o século XX, os modelos de crescimento econdmico o associaram aos
fatores de producdo presentes: capital (taxas de poupanca e tecnologia empregada)

e trabalho. Assim, os paises com as mesmas técnicas produtivas e com a mesma taxa
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de poupanga (investimento) deveriam gerar a mesma renda por habitante. Contudo,
isso n&o ocorreu, utilizando-se de conceitos de Adam Smith, quando se tratava do
tema riqueza das nagdes, paises com essas mesmas caracteristicas, ao longo do

tempo, apresentaram variagdes diferentes de renda per capita (LISBOA, 2016).

Com isso, Smith (trad. 1983) relata que as razbes para essas diferengas
estdo nas formas e nos incentivos que os paises utilizam os recursos disponiveis.
Esses incentivos sao refletidos pelas interagbes estabelecidas entre os individuos, em
que qualquer alteracdo do processo de escolha das decisGes de um grupo de
individuos resulta em solugdes distintas (LISBOA, 2016). Neste sentido que se insere

as instituicdes.

North caracteriza as instituicbes como sendo “regras para a interagao entre
individuos e grupos”. Podendo ter caracteristicas formais (regras, leis, constituicdes),
ou informais (normas de comportamento, convencdes e codigos de conduta auto
impostos) (LISBOA, 2016). Nelas sdo observados os incentivos para a atuagéo dos

individuos na sociedade, inclusive na economia.

Segundo North (1990) as regras sdo adequadas quando levam ao
crescimento e proporcionem convergéncia entre o interesse individual e o bem-estar
social, ou seja, no momento em que os individuos forem em busca dos seus beneficios
e interesses, eles estariam maximizando a geracéo de renda e do bem-estar maximo
(LISBOA, 2016). O bem-estar maximo € aquele em que o excedente do consumidor e
do produtor € maximizado, ou seja, a economia esteja em sua eficiéncia econémica,
a qual é estabelecida quando presente um mercado competitivo (GIACOMELLI,
2013).

O desenho das instituigbes, ao buscar essa convergéncia, realizam a
distribuicdo dos recursos disponiveis entre os individuos configurando, assim,
resultados dos conflitos de interesses existentes no decorrer do processo historico de
cada sociedade, logo, elas sao resultado das necessidades existentes do grupo de
individuos que a determina. Como ha uma variagéo das necessidades e dos grupos
que a determinam na histéria, 0 desenho das instituicdes € dindmico. Porém, as
reformas apenas sao viaveis, caso garantam a convergéncia dos interesses, gerando,

com elas, resultados consistentes (LISBOA, 2016).
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Para exemplificar a importancia do desenho institucional observa-se a
diferenca de desenvolvimento das antigas colénias europeias. Acemoglu, Robinson e
Johnson (2001) apresentam o impacto das instituicbes no desenvolvimento
econdémico. Segundo eles, o0 estabelecimento das instituicdes e a forma de
colonizagdo escolhida decorreram das caracteristicas das regides e do projeto de
migracao. As areas em que se pode aproveitar da produgao pela metrépole (que € um
exemplo da colonizagdo do Brasil € de paises africanos), se instauraram instituicées
que favorecessem a producdo de bens em um curto prazo e extracdo de recursos.
Por outro lado, as areas em que a produc¢do ndo pudesse ser bem aproveitada e havia
necessidade do estabelecimento de coldnias permanentes de imigrantes (que tem
como exemplo a colonizagdo dos Estados Unidos) as instituicdes que se
estabeleceram foram as que incentivaram o cumprimento de contratos, direitos de
propriedade e o crescimento de renda em um longo prazo. Assim, o reflexo disso foi
de um crescimento e acumulo de capital maior para as colénias do segundo caso,
logo, apesar das caracteristicas semelhantes inicialmente, o estabelecimento de
instituicées diferentes gerou um resultado econdmico diferente ao longo da histéria
(LISBOA, 2016).

Desse modo, ao analisar as experiéncias historicas percebe-se que 0
desenvolvimento das instituicdes adequadas nao € simples. Ndo se trata apenas de
um processo de reformas que irdo de encontro com o desenvolvimento de mercados
ou em confronto a maior atuacdo do Estado em setores econdmicos. Algumas
reformas liberais que visam isso, motivadas por situacdes de dificuldades no mercado
e interesses de grupos especificos em paises emergentes na década 1990, ndo

resultaram crescimento sustentavel da renda (LISBOA, 2016).

Isso ocorre devido ao fato de que alguns mercados funcionam
adequadamente sem interferéncia do Estado, desde que o0s contratos sejam
respeitados e os acordos cumpridos, porém, em alguns casos, € necessario uma
maior regulagao por parte do setor publico, ou instituicdes especificas para que seja
garantido um maior bem-estar social (LISBOA, 2016). Entende-se que as instituicdes
reguladoras s&o amplamente necessarias quando € presente custos de transagdes
elevados no mercado, esse custo confere aos prejuizos gerados pela diferenca de
acesso a informacao dos agentes econdmicos, levando que alguns agentes tenham

mais informacdes e cometam agdes que implicam em ganhos superiores aos ganhos
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previstos em um equilibrio competitivo de mercado em detrimento dos ganhos dos

demais agentes e instaura um mercado n&o competitivo (NORTH, 2010).

North (2010), afirma que um requisito para que um mercado seja
enquadrado no modelo de mercado competitivo € que ndo haja custos de transagao
significativos. Dessa maneira, caso haja custos significativos, € papel das instituicées
induzir aos agentes as informagdes necessarias para corrigir esses custos de

transacgdes elevados.

O custo de transacé&o sdo os custos de especificar o que esta sendo
transacionado (mensurar os atributos valiosos dos bens e servigos envolvidos ou do
desempenho dos agentes) e 0s custos de execucdo dos acordos (sendo papel do
sistema judicial proporcionar a execugao coercitiva dos acordos). Para que os custos
de mensuracdo sejam eficientes € necessario que o direito de propriedade, sobretudo
do produtor, seja estabelecido em termos legais, para que ele seja inteiramente
remunerado pela sua producdo, além disso, o estabelecimento de um mercado
concorrencial € importantissimo para diminuir os custos de execuc¢ao, ja que qualquer
acdes que nado siga determinado acordo pudesse ser facilmente sanada por
substituicdo de ofertante (NORTH, 2010). Assim, torna-se necessario que o Estado
crie instituicbes capazes de diminuir o custo de transacdo dos mercados, a fim de
obter custos e precos mais fiéis possiveis aos valores estabelecidos no equilibrio

competitivo.

Tendo isso em vista, pode-se inferir que os custos de transagao
significativos s&o consequéncias de falhas existentes em determinados mercados,
que o retira do equilibrio competitivo levando-o a uma ineficiéncia alocativa dos
recursos. Essa ineficiéncia pode resultar em precos e quantidades ofertadas diferente
do que seria essencial para a sociedade (logo, nao garantindo o bem-estar social
desejado), devendo ser papel das instituicbes atacar essas falhas mercadoldgicas e
trazer essas variaveis para o valor desejado. No topico a seguir serdo apresentadas

quais sao essas falhas e suas possiveis implicacbes para o mercado.

2.2Falhas de mercado
Baseado no que foi trazido no tdpico anterior, os mercados podem
apresentar custos de transagdes significativos que os fazem imperfeitos. Tendo isso

como base, as instituicdes (Estado) devem interferir a fim de torna-los mais préoximos
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do conceito de mercado perfeito e gerar o maximo de bem-estar a populagcéo
(NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).

Neste tdpico sera tratado algumas das imperfeicdes ou falhas de mercado
existentes e como causam desequilibrio na competicdo, na oferta e nos precos. Para
iIssO, serd@o considerados o0s conceitos utilizados pela Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP).

2.2.1 Assimetria de informacéo

A convergéncia do valor de bens com caracteristicas distintas ou a
diferenca de um valor de bens com caracteristicas semelhantes é implicacdo de
relagdes contratuais onde as partes detém informacdes assimétricas sobre o produto
transacionado, logo, umas das partes apresentam um maior grau de informacdes
(NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013). Quando presente a assimetria de
informagdes, consumidores podem optar por comprar bens de ma qualidade porque

apresentam precos inferiores.

Um conceito resultante da assimetria de informacéo € a sele¢cdo adversa.
Isto pode ocorrer quando existem no mercado dois bens que apresentam a mesma
finalidade, contudo com qualidade diferente, um de boa qualidade e um de ma, e isto
nao pode ser observado a priori. Neste cenario, como nido se sabe a qualidade do
produto, a disposicao dos consumidores a pegar pelos produtos seriam iguais (o
vendedor mentiria caso fosse perguntado sobre esta qualidade). Como os
consumidores antecipam isto, estes tenderiam pagar somente precos baixos (o valor
do produto de ma qualidade) por estes bens. Este baixo preco levaria os vendedores
de produtos de alta qualidade a ndo os ofertarem. Ou seja, o produto de boa qualidade
simplesmente sai do mercado, sobram apenas o produto de ma qualidade para
atender os consumidores, mesmo que existisse demanda para os produtos de boa
qualidade (NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013). Os problemas de selecéo
adversa ocorrem antes das trocas e pode ser descrito como um problema de tipo

oculto.

Outro problema gerado pela assimetria € o risco moral, em que 0 agente
com mais informacgdes realiza acbes indesejaveis, as quais irdo reduzir os beneficios

ou causar danos a outra parte (que nao observa estas a¢des). Um exemplo disso €
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representado quando uma seguradora de veiculos vende um seguro a uma pessoa,
baseada na propor¢ao de acidentes que esta mesma pessoa apresentou nos ultimos
tempos. Entretanto, como esta pessoa agora conta com um seguro, € possivel que
tome atitudes que elevem seu risco de sofrer o sinistro contra o qual foi segurada. Ou
seja, as acdes da pessoa (nao observadas) mudariam caso esta contasse ou nao com
um esquema de seguros (NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).

Visto isso, a assimetria de informacdo retira o mercado do equilibrio
competitivo desejado, pois pode gerar uma diferenca entre qualidade esperada e

qualidade entregada, impossibilitando que 0 bem-estar seja maximo.
2.2.2 Poder de mercado

Como ja explicado, um mercado ¢ eficiente quando esta em seu equilibrio
competitivo, logo, todos os ofertantes e demandantes apresentam o mesmo poder e
a acdo isolada de uma delas ndo gera um efeito nos precos nem na quantidade
produzida. Contudo, essa ndo € uma realidade comum em diversos mercados. Para
diversos produtos ou servigcos € uma empresa que apresenta um grau de poder de
mercado, pois s&o detentores de maiores especializacdo na producdo e
comercializag&o e, assim, conquistam maior parcela da demanda (NASCIMENTO;
POMPERMAYER, 2013).

Quando se tem um numero pequeno de firmas no mercado é configurado
um oligopdlio. Quando apenas uma empresa oferta um produto € configurado um
monopolio. Existe ainda produtos e servicos em que a oferta ocorre por um monopolio
natural, os quais 0s custos para iniciar uma producgao sao elevados, fazendo com que
seja desejavel que apenas uma empresa seja ofertante (NASCIMENTO;
POMPERMAYER, 2013).

Em termos microecondmicos, para um mercado concorrencial, a
maximizacado de beneficio liquido da sociedade ocorre quando o preg¢o do bem ou
produto € igual ao custo marginal (custo pelo qual a empresa incorre para cada
unidade a mais produzida), pois nesse ponto a quantidade ofertada € igual a
quantidade que a sociedade demanda, sem que a empresa incorra a prejuizos. Em
um mercado com uma firma ou poucas firmas ofertando determinado bem, a variagéo

da demanda passa a ser menor que para uma possivel variagdo do prec¢o, o que faz



23

com que 0 prego cobrado por esse possa ser maior que o seu custo marginal para
que a empresa maximize seu lucro. Neste caso, ainda, como o pre¢o sera maior, a
quantidade demandada sera menor que a quantidade que maximiza o beneficio
liquido da sociedade. Dessa forma, o monopolista € capaz de maximizar seu lucro em
detrimento do beneficio social, ja que, por ser o unico produtor, € possivel “mapear
toda curva de demanda a varios niveis de preco, podendo, assim, calcular o prego e
a quantidade produzida que maximize seu lucro” (NASCIMENTO; POMPERMAYER,
2013).

Os monopdlios e oligopdlios surgem por motivos variados, um deles € a
existéncia de direitos de patentes obtida apos alguma descoberta de novos produtos
e processos de producao, provenientes de realizacao de pesquisas. Para esse caso,
o monopodlio resultante € uma forma de incentivar as empresas a realizarem mais
pesquisas e desenvolver novos produtos, atividades as quais s&o capazes de gerar
externalidades positivas na sociedade. Outro direito que gera monopdlio € o direito de
exploragéo e de lavra de recursos naturais, como minério e petroleo (NASCIMENTO,;
POMPERMAYER, 2013).

A estrutura de custo de producéo e as dimensbes do mercado podem,
também, levar a um monopadlio ou oligopdlio. Caso os custos de investimento inicial
para produzir um bem ou servigo sejam muito elevados, esse investimento se torna
uma barreira a entrada de novas empresas. Dado o tamanho da demanda de
mercado, a producéo pode se dar na parte descendente da curva de custo médio. Ou
seja, a divisdo da producdo em duas empresas elevaria os custos médios desta. Isto
explicaria porque sO existiria uma firma neste mercado especifico, como pode ser

observado no Grafico 1 a seguir.
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Grafico 1: Funcgé&o de custo médio subaditivo.
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Fonte: Economia no Setor Publico no Brasil - Capitulo 3: Teoria da Regulag¢éo - Produzido por
Arthur Barrionuevo Filho e Claudio Ribeiro de Lucinda - 2004

Um caso extremo para essa ocorréncia é a composi¢cdo de monopdlio
natural, em que os custos iniciais s&o bem mais elevado que 0s custos de manutengao
de uma oferta (ou seja, existiriam custos fixos elevados ao lado de custos marginais
muito baixos), fazendo com que a curva de custo médio seja decrescente mesmo para
uma quantidade ofertada alta de produtos. Para esse caso, a entrada de um
fornecedor para ampliar a oferta levaria a sociedade a ter que arcar com mais um
custo de investimento inicial, sendo que a primeira empresa ja seria capaz aumentar
sua producdo e de absorver a demanda sem prejuizos, devido ao custo médio
decrescente. Nestes casos, a intervencido Estatal é necessaria, podendo ocorrer
através da operacédo direta do Estado, ou via definicdo de regras de operacio para
uma ou algumas firmas privadas petréleo (NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).
Neste sentido que entra uma famosa citacdo de Friedman, “Na existéncia de
monopolio natural, temos que escolher entre trés males, monopolio estatal, monopdlio

privado desregulamentado e monopdlio privado regulamentado” (FRIEDMAN 2014).
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2.2.3 Bens publicos

Quando um bem ou servi¢o apresenta natureza publica, ou quase publica,
sua oferta via mercado se torna dificil. Nesse caso, a oferta de determinado bem ou
servico n&o depende do consumo de outra pessoa, um consumo nao prejudica o de
outro individuo, mesmo que nao vejam utilidade ou n&o tenham contribuido para que
sua producéo seja viavel (NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).

Os bens publicos tém como caracteristicas especifica a ndo possibilidade
de dividi-lo para que possam ser destinadas a pessoas diferentes (indivisiveis), a
impossibilidade de excluir alguém de seu consumo (ndo exclusividade) e o consumo
por um individuo ndo afeta em nada o consumo de outro (ndo rivalidade). Devido a
essas trés caracteristicas o consumo dos bens publicos deve ser coletivo, devendo o
Estado garantir isso (NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).

Em decorréncia desses aspectos, 0s bens publicos apresentam distor¢des
de informag¢des enquanto aos possiveis beneficios que alguns bens trariam aos
consumidores. Alguns bens, como seguranga nacional, ndo sdo possiveis medir 0
quanto os individuos consomem, podendo os usuarios subestimar os beneficios desse
bem, levando, caso houvesse um mercado, 0 prec¢o a zero ou muito préximo disso.
Quando néo é possivel visualizar as verdadeiras demandas de um bem é impossivel
quantificar qual seria o seu real pre¢co de mercado e como ele € util para a sociedade
(NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).

Em um caso contrario, em que apenas 0s interessados em pagar pelo
servico de seguranca nacional pudesse ser visualizado, aconteceria o problema
denominado free rider, uma vez que alguém iria pagar por um servico de consumo
indivisivel, ndo rival e n&o exclusivo, ja que quem estiver no territdrio nacional iria estar
sob protecdo da seguranca nacional. Esse fato levaria aos individuos que tém
interesse no servigo a ocultar esse interesse e se isentar dos custos, assim como 0s
demais, tornando a provisédo do servico pelo mercado inviavel (NASCIMENTO,;
POMPERMAYER, 2013).

O free rider, ou “carona’, é um problema tipicamente dos recursos de livre
acesso, ou seja, ndo exclusivos, mas que ensejam dos usuarios alguma forma de

custo individual. O rateio da agua de um condominio € um exemplo claro, porque,



26

como 0O pre¢o a ser pago é dividido igualmente entre os moradores, todos terdo o
incentivo a consumir sem austeridade, ja que seu custo de uso exacerbado sera
dividido entre todos, ocasionando um consumo subdétimo (NASCIMENTO;
POMPERMAYER, 2013).

Por fim, no caso dos bens ndo-rivais, 0 consumo adicional do bem se da a
custo marginal zero, ou seja, 0 aumento de seu consumo pode se dar sem custos para
a sociedade. Assim, de forma ideal, este consumo deveria ser incentivado ao maximo
e seu prego 6timo seria zero. Entretanto, caso isto ocorresse, nenhuma firma estaria
disposta a oferta-lo. Ou seja, é inevitavel que sua oferta pelo mercado se dara em
nivel ndo desejado (NASCIMENTO; POMPERMAYER, 2013).

2.2.4 Externalidades

Nos mercados, os agentes econdmicos presentes na composicdo da
demanda e da oferta sempre irdo buscar realizar agdes que servirdo para atender de
forma exclusiva seus objetivos. As empresas buscardo, diante das oportunidades
existentes, maximizar o lucro, enquanto os consumidores buscardo obter o maior
bem-estar possivel, pagando menos por produtos que satisfazem mais suas
necessidades, isso desconsiderando o impacto de suas a¢des sobre os demais
agentes (ANDRADE, 2004).

Quando esse impacto gera um efeito negativo sobre determinado agente
econdmico representa uma externalidade negativa, se o impacto afetar positivamente
torna-se um exemplo de externalidade positiva (ANDRADE, 2004). Neste topico, sera
analisado com detalhes as externalidades, como ela gera ineficiéncia no equilibrio

econdmico de um cenario competitivo.

A externalidade torna-se um problema quando os individuos, seja ele um
ofertante ou um demandante, age considerando apenas 0s beneficios e custos
privados, e sem importar com os beneficios e custos sobre os demais. Logo, esses
individuos ndo s&o recompensados por suas a¢des que beneficiam a sociedade, nem
cobrados por suas agdes que prejudicam a sociedade, fazendo com que 0 consumo

ou a produg¢ao ocorra em niveis nao desejaveis (ANDRADE, 2004).

O beneficio privado de um consumo corresponde apenas ao beneficio da

pessoa que compra e consome um bem ou servigo. Contudo, o beneficio social
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corresponde ao impacto positivo desse consumo para os individuos da sociedade.
Quando o beneficio social € maior que o privado ha uma externalidade positiva.
Andrade (2004) apresenta como exemplo 0 seguinte caso:

“Esse é certamente 0 caso quando um individuo cuida do jardim da

sua casa, beneficiando ndo somente ele mesmo, como também os
outros moradores da vizinhang¢a.” (ANDRADE, 2004, P. 17)

Por outro lado, o custo social de produgédo de um bem ou servico nunca
podera ser menor que 0 custo privado, ja que ele engloba os impactos da oferta
privados, seus produtores e vendedores, adicionado aos impactos da producao para
aqueles membros da sociedade que n&o produziram e venderam o produto. Nos
casos que haja algum custo social € configurado uma externalidade negativa. Um
exemplo seria uma empresa que poluem o rio Amazonas e causa prejuizos as
comunidades ribeirinhas que utilizam a agua do rio para abastecimento ou atividade
pesqueira (ANDRADE, 2004).

Conforme as externalidades se mantenham presentes ela afeta o equilibrio
do mercado, ja que sua existéncia condiciona uma relativa produc¢do e consumo fora

em quantidades inferiores ou superiores as desejaveis (ANDRADE, 2004).

O Grafico 2 ilustra como o equilibrio econémico € alterado quando ha
externalidade negativa na produgéo, podendo ser 0 caso da polui¢do do rio Amazonas
no processo produtivo. A curva de oferta é representada pela curva de custo marginal
privado de produzir uma unidade adicional do produto e a curva de demanda reflete o
beneficio marginal privado de consumir uma unidade adicional do produto. Como
pode-se observar, o equilibrio ocorre no ponto de intersecéo das duas curvas (Ponto
A), sendo “Qa’ as unidades a serem produzidas e “Pa” o pregco de mercado
(ANDRADE, 2004).



28

Grafico 2: Equilibrio competitivo com externalidade negativa.
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Fonte: Economia no Setor Publico no Brasil - Capitulo 2: Externalidades - Produzido por
Eduardo de Carvalho Andrade - 2004

Todavia, quando ha uma externalidade negativa em um determinado
mercado 0 custo social € maior que o custo dos produtores e dos vendedores, assim,
admitindo uma posi¢cao acima da curva de oferta. Fica evidente que a producéo e o
consumo que considerem os custos sociais devem ocorrer no nivel do Ponto B, com
uma produg¢ao menor (Qb) e admitindo um prec¢o maior (Pb). Neste cenario, é presente
uma ineficiéncia no equilibrio competitivo, ja que ndo ha uma equidade entre o custo

marginal social e o beneficio marginal social no ponto A (ANDRADE, 2004).

Essa ineficiéncia do mercado com externalidade negativa gera uma perda
para a sociedade. Essa perda é representada pela diferen¢a do custo marginal social
e o beneficio marginal social. Voltemos ao Grafico 2, quando a producgéo € igual a
“Qa” -ésima unidade o custo marginal social esta no ponto C, enquanto o beneficio
marginal social € representado pelo ponto A, logo a perda marginal representado pelo
segmento de reta AC. Dessa forma, a sociedade tem seu nivel de satisfagao reduzido.
Para saber qual foi a perda total para sociedade para um nivel de producéo “Qa’,
maior que o ideal (“Qb”), basta calcular a area hachurada do Grafico 2, a area do
triangulo ABC (ANDRADE, 2004).

Dessa forma, € caracterizada uma falha de mercado, em que o mercado
por si s6 ndo é capaz de refletir sobre os individuos os reais custos das externalidades
que geram, fazendo com que as ag¢des ocorressem em niveis maiores que a

sociedade desejaria. Para correcdo dessa falha de mercado é necessario que
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medidas sejam tomadas a fim de desestimular a produgéo, podendo ocorrer pela

intervencgao estatal, por exemplo (ANDRADE, 2004).

O Grafico 3 que segue apresenta uma situagéo de externalidade positiva
no consumo, tendo como exemplos investimentos na educag¢éo ou na saude. Nesse
esquema o ponto de equilibrio € o ponto A, em que ocorre 0 encontro das curvas de
demanda (beneficio marginal) e oferta (custo marginal privado) no qual a produgéo de
equilibrio é “Qa”’ (ANDRADE, 2004).

Grafico 3: Equilibrio competitivo com externalidade positiva.
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Fonte: Economia no Setor Publico no Brasil - Capitulo 2: Externalidades - Produzido por
Eduardo de Carvalho Andrade - 2004

Este cenario difere do anterior, porque a ineficiéncia se da pela diferenca
entre o beneficio privado e social, € ndo mais dos custos, sendo o beneficio social
maior. Consequentemente, a curva de beneficio social esta acima da curva de
beneficio privado. A diferenga entre essas curvas representa o beneficio adicional de
um determinado mercado, como o mercado de transportes coletivo, em que com a
utilizacdo dos énibus para mobilidade urbana os usuarios beneficiam quem utiliza os
automéveis préprios, por diminuir a quantidade de carros nas ruas e,
consequentemente, o congestionamento. Assim, como n&do ha uma igualdade entre
as curvas de beneficios configura-se uma ineficiéncia do equilibrio competitivo,
havendo essa igualdade apenas quando a producao for igual a “Qb” (ANDRADE,
2004).

A compreensdo econbmica de como a externalidade positiva afeta o

equilibrio econdmico € que com a producéo igual a “Qa” a sociedade tem um ganho
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marginal igual a diferencga entre o beneficio marginal social e privado (segmento AC),
logo, seu nivel de satisfacdo € aumentado ja que o custo total € inferior ao beneficio.
De forma similar, 0 ganho se mantém para qualquer quantidade entre “Qb” e “Qa”.
Assim, quando a producdo € “Qa”’, a sociedade deixa de aproveitar dos ganhos
produtivos da area hachurada do Grafico 3 (ANDRADE, 2004).

Entende-se, segundo as instituicbes econdmicas, que quando o0s
individuos n&o sentem os beneficios totais das suas a¢des, ndo ha um compromisso

em aproveitar dessas atividades o que realmente € desejado pela sociedade.

Segundo Andrade (2004), ha algumas formas de corrigir o impacto das
externalidades no equilibrio competitivo, levando-o a uma alocacgao ineficiente dos
recursos. Uma delas é a Regulamentac¢&o que o governo realiza em alguns mercados.
Com a Regulamentag&o o governo cria regras para determinados mercados, a fim de

amenizar ou resolver os problemas gerados pelas externalidades (ANDRADE, 2004).

Um exemplo é na atuacdo de bancos no mercado financeiro, no qual o
Banco Central do Brasil regulamenta e fiscaliza as atitudes das diversas instituicées
financeiras. Essa regulamentacio deste mercado baseia-se na externalidade negativa
gerada com a quebra de um banco para os demais. Isso pois, com a quebra de um
banco os usuarios passam a duvidar da manutencdo do seu banco no mercado e
passam a retirar seu dinheiro, sobretudo, seus investimentos do mercado financeiro,
contribuindo para a quebra do seu banco. Esse acontecimento € denominado “efeito
domind”, e para ser evitado, o banco central regulamenta e fiscaliza as atividades das
instituicdes desta natureza para que elas ndo contribuam para sua efetiva quebra
(ANDRADE, 2004).

Tendo em vista esse mecanismo de correcdo das externalidades, nasce a

Teoria da Regulagéo, a qual sera apresentada no tépico 2.3.

2.3 Teoria da regulagéo

O presente subtopico ird apresentar de maneira mais especifica as
imperfeicdes de mercado que motivam a utilizagdo da regulacéo. Assim, a discusséo
se pautara nas razbes utilizada pelo governo para uso do poder de coergdo de
maneira continua a fim de orientar o processo de decisbes de agentes econdmicos

em setores de infraestrutura (transportes, energia e comunicac¢éo), por exemplo, os
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quais os agentes econdmicos apresentam poder significativo sobre os consumidores
(BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

Em uma situacéo 6tima, denominada 6timo de Pareto, ndo € necessario a
regulacdo do governo, ja que, segundo a teoria de Bem-Estar, nessa situagdo é
impossivel aumentar o bem-estar de um agente sem reduzir 0 bem-estar de outro,
sendo o mercado capaz de ofertar a quantidade socialmente desejada ao preco
equivalente ao custo marginal, tornando uma atuagdo do Estado desnecessaria.
Entretanto, como foi visto, existem razes pelas quais 0s mercados n&o se enquadram
na situagcao de 6timo de Pareto, 0 que justificaria a necessidade de regulacéo publica
(BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

2.3.1 Fundamentos da regulagdo

A atuacdo do Estado na economia deve ter uma motivacdo explicita para
que ocorra, devido aos principios democraticos existentes na maioria dos paises. Em
uma sociedade democratica a ordem econémica, muitas vezes, é baseada na livre
iniciativa, logo cada individuo tem o direito a liberdade de empreender, sem que 0
Estado imponha limites. Dessa forma, € necessario que haja uma motivacao que seja
incontestavel, em decorréncia dos seus impactos, para que o Estado intervenha
(BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

Essas motivacbes sdo aquelas que afetam negativamente a concorréncia,
seja ela entre empresas ja presentes no mercado, seja elas empresas que poderiam
ingressar no mercado. A atuacdo do Estado nesse caso € necessaria para evitar a
dominacdo de mercado e até abusos contra os direitos dos consumidores ou
produtores. Tendo isso em vista, Barrionuevo Filho e Lucinda (2004), apresentam dois

tipos de causas para esta dominag¢ao de mercado.

A primeira € sobre as caracteristicas microecondmicas de determinados
mercados (falhas de mercado) que o0 levam a n&o apresentar uma situacdo de
concorréncia perfeita de equilibrio entre oferta e demanda. Nessa situacdo, a atuacéo
do Estado pode elevar o bem-estar de parte da sociedade, sem que diminua dos
agentes econémicos. Entretanto, é possivel que a regulagdo ocorra para promover 0s
interesses da empresa regulada (processo chamado de captura do regulador). N

segunda os formuladores de politicas publicas (o regulador) utilizam a regulagao para
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defender seus proprios interesses, buscando aumentar seu apoio politico. A seguir
sera apresentada cada uma (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

2.3.1.1 Teoria daregulacio: Por que esta € necessaria®?

Uma das situagdes que configuram em determinados mercados uma
imperfeicdo concorrencial € o monopdlio natural. Nesta situacdo, a producio, se
ocorrida por uma unica empresa, ocorre sobre 0s menores custos possiveis, 10ogo o
monopolio é desejado para que haja o menor prego aos consumidores, como ja
explicado no tépico anterior (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

Para ficar ainda mais claro, suponha-se que C(q) o custo médio de uma
determinada producdo, caso 0 mercado apresente a seguinte demonstracido, €

caracterizado o monopdlio natural:
C@’) +C(q? > C(q" +q?)

Em que a quantidades produzida sejam representadas pelas variaveis g’ e
g2 Essa demonstragéo de custo médio é denominada “subaditiva” (BARRIONUEVO

FILHO E LUCINDA, 2004). Graficamente essa funcao é representada pelo Grafico 1.

Outro fator a se identificar com o gréfico € a significativa presenca de
economias de escala no mercado representado (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA,
2004). Segundo Pindyck & Rubinfeld (2002), economias de escala € uma “situagao
em que a produgao pode ser dobrada com o custo aumentando menos que dobro”.
Essa caracteristica pode ser ainda mais positiva, quando configurada uma economia
de escopo, neste contexto € realizada uma producgédo conjunta de dois bens
aproveitando os insumos e m&o de obra da producdo de apenas um bem, muito

comum no mercado de transporte.

Para os mercados com esta caracteristica, a variacdo de custo para
determinada variacdo de produgao pode ser relativamente baixa ou até igual a zero,
essa variagao de custo representa o custo marginal (Cmg). Logo, a adogéo de pregos
igual ao custo marginal, como ocorre em mercados concorrenciais, resulta em
prejuizos a empresa, com mostra o Grafico 4 a seguir, na qual é representado o custo
meédio decrescente e custo marginal constante para determinada produgao
(BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).
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Grafico 4: Mercado em monopdlio natural
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Fonte: Economia no Setor Publico no Brasil - Capitulo 3: Teoria da Regulag¢éo - Produzido por
Arthur Barrionuevo Filho e Claudio Ribeiro de Lucinda - 2004

Para saber se a empresa esta ou ndo incorrendo a prejuizos € necessario
ter uma visualizacdo da Receita e da Despesa que uma producdo esta sujeita sob
determinado nivel de preco. A receita total é representada pela area do retangulo com
altura igual ao preco (Rm) estabelecido e a quantidade produzida, para o grafico em
questdo, caso o prego seja igual ao Cmg, o valor para a receita total seria a area do
retangulo de altura até o ponto D e base Qc. Ja a despesa € representada pela area
compreendida entre o ponto de custo médio para a quantidade produzida e a base,
para 0 mesmo caso anterior a despesa total seria o retangulo de altura C e com base
Qc. Analisando o grafico € visto que essa segunda area € maior que a primeira, logo,
havendo prejuizo (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004). Assim, pode-se concluir
quando o pre¢o € maior que o custo médio, temos lucro, quando € menor, temos

prejuizo.

Contudo, caso a empresa opere de forma livre ela iria diminuir a producgéo
para ndo s deixar de incorrer em prejuizos mas também maximizar seu lucro, logo
estabilizando sua produc&o no ponto em que a receita marginal (Rmg) for igual ao
Cmg, obtendo um lucro monopolista e produzindo em uma quantidade nao satisfatéria

para sociedade e a precos elevados. Necessitando, portanto, que haja uma
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intervencéo estatal para solucionar este problema (BARRIONUEVO FILHO;
LUCINDA, 2004).

Outra caracteristica de mercado que implica na necessidade de
intervencdo € a presenca da ja citada externalidades, como ja foi visto. Para os
servicos de infraestrutura (transporte, energia e telecomunicacdo) € presente a
existéncia de externalidades positivas, ja que sua utilizagcdo implica em melhora da
vida em sociedade como um todo. Logo, o governo deve promover a¢des que irao
aumentar a demanda desses mercados, de forma que ela ocorra em um nivel acima
do que mercado sem intervengédo ofereceria (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA,
2004).

Para demonstrar isso, segue o Grafico 5, em que a curva “Beneficio Social
representa o beneficio para a sociedade decorrente da utilizagdo de um produto ou
servigco que com externalidades positivas. Enquanto a curva de “Beneficio Privado”
demonstra o beneficio que o préprio consumidor aufere com a decisdo de utilizar o
produto ou servigo (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

Gréfico 5: Externalidade de rede
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Fonte: Economia no Setor Publico no Brasil - Capitulo 3: Teoria da Regulag¢éo - Produzido por
Arthur Barrionuevo Filho e Claudio Ribeiro de Lucinda - 2004

Como ja dito, no livre mercado um produtor buscara sempre igualar o prego
do produto ao custo marginal, a fim de n&o ter prejuizos e obter competitividade no
mercado o que, segundo o grafico, é representado pelo valor C*. Nesse nivel de prego
a quantidade de consumidores seria Qp, valor inferior a quantidade socialmente étima.

Logo, o preco que deveria ser cobrado para que seja atingido essa quantidade é C-,
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contudo a empresa diminuiria seus lucros nesse nivel de preco, devendo o Estado
regular esse mercado de forma a atingir essa quantidade socialmente desejada sem
que haja prejuizos ao ofertante (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

A partir disso, o Estado poderia arcar com montante dos prejuizos através
da utilizagdo de fundo publicos ou autorizar a empresa a obter fontes de rendas
alternativas por meio de tarifas adicionais para servi¢os diversos, como € o caso das
empresas de telefonias, que cobram adicionais para ligagdes interurbanas ou
utilizagéo de dados (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

23.1.2  Teoria econbmica da regulacdo

Diferentemente da Teoria normativa da Regulacdo que visa alcancar os
efeitos que ser&o benéficos para a eficiéncia econdmica, a teoria econdémica positiva
da regulagdo apresentou evolugdo histérica importante. Inicialmente, tinha-se a
chamada Teoria da Captura, na qual a regulacdo ocorre visando satisfazer os
interesses do setor a ser regulado (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

Posteriormente, foco da presente secdo, a partir das contribuicdes de
Stigler e Peltzman, aceitou-se que o poder regulatorio coercitivo do Estado seria
utilizado para satisfazer os interesses dos préprios reguladores. De maneira mais
especifica, os formuladores de politicas publicas estruturam a regulacdo de alguns
mercados para aumentar 0 seu apoio politico, podendo beneficiar tanto as empresas
reguladas quanto seus consumidores (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

No modelo de regulacdo de entrada de novas firmas e de pre¢os, apenas,

€ presente trés grupos de agentes:

e Consumidores: tém como interesse menores pregos (P) e apoiam aquele irdo

implementar politicas nesse sentido;

e Empresario monopolista: ttm como interesse maiores lucros (r(P)) e baseiam

seu apoio politico ao formulador que esta disposto a oferecer isso;

e Formulador de politica: tém como interesse 0 apoio politico (M(r,P)), devendo
ele estabelecer medidas que maximizem esse apoio no maior nivel de lucro
possivel e com menor nivel de pregco possivel (BARRIONUEVO FILHO;
LUCINDA, 2004).
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No Gréfico 6 é representado a fung¢do lucro do monopolista e a fungéo apoio
politico, onde € possivel estabelecer uma relagdo entre ambas (BARRIONUEVO
FILHO; LUCINDA, 2004).

Grafico 6: Modelo de Peltzman
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Fonte: Economia no Setor Publico no Brasil - Capitulo 3: Teoria da Regulag¢éo - Produzido por
Arthur Barrionuevo Filho e Claudio Ribeiro de Lucinda - 2004

No modelo, representado as curvas M1, M2 e M3 representam as
combinac¢des de precos e lucros resultantes do grau de apoio politico. Sendo que
quanto maior for o preco menor o apoio dos consumidores, logo o apoio politico
associado a curva M1 é menor que 0 associado a M2 que é menor que o associado a
M3 (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

A curva r(P) representa o total de lucro da empresa monopolista para cada
nivel de preco. Como a condi¢do do mercado € de monopdélio natural, os valores do
lucro se tornam negativos a precos igual ao Cmg (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA,
2004). Existiria, portanto, um pre¢o que maximizaria o lucro da empresa (Pm) (e que
seria implementado na auséncia de regulag&o). O lucro cairia para pregos acima deste

preco de monopdlio, explicando o formato em “U” invertido desta curva.

Dessa forma, o formulador de politicas ira impor um pre¢o ao monopolista

que maximize seu apoio politico, tendo como restricdo apenas o lucro da ofertante.
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Logo, ira estabelecer um preco na curva M mais alta que va de encontro com a fungao
lucro, ou seja, a curva M2. Assim, é evidente que o formulador ndo estabelece um
preco igual ao Cmg nem o prego de monopodlio (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA,
2004).

Visto isso, a regulagdo poderia ocorrer em qualquer mercado, caso haja
interesse do formulador de politicas. Em um mercado que apresenta preco de
monopdlio o formulador poderia regular e estabelecer um preco inferior para ganhar
apoio politico dos consumidores. Enquanto em um mercado competitivo, haveria o
interesse do formulador em aumentar os pregcos para ter maior apoio politico dos
empresarios (BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA, 2004).

2.3.2 Critérios para avaliagcdo da eficiéncia da regulagéo

Para avaliar a eficiéncia de um sistema de regulacéo é necessario entender
como esse sistema pode obter essa caracteristica, o qual apresenta trés

entendimentos:

e Produtivo, caso a regulacdo busque incentivar a utilizacdo dos recursos e
fatores produtivos que apresentem maior economicidade, ou seja, que
produzam a maior quantidade possivel com uma determinada quantidade de

iNSUMOoS;

e Alocativa, caso o intuito da intervencdo procure que 0s produtos sejam
produzidos pelas firmas mais eficientes e destinados aos consumidores que
necessitem mais. Esse conceito tem relagdo com a maximizacao do excedente

econdmico;

e Dindmica, caso a regulagdo busque obter a melhor técnica empregada na
produgao por um longo periodo de tempo ((BARRIONUEVO FILHO; LUCINDA,
2004).

Outro conceito que influencia na eficiéncia dos instrumentos de regulagéo
€ como ela gera ou ndo custos a sociedade. A regulagdo torna-se custosa quando
demanda dos agentes (consumidor, empresario e formulador de politicas) dispéndios
de recursos (BARRIONUEVO FILHO E LUCINDA, 2004).
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3. REGULAGAO ECONOMICA DO MERCADO DE TRANSPORTE COLETIVO

No ano de 2013 houve no Brasil uma série de manifestacbes que
trouxeram, em uma das reivindicagdes, a questdo da mobilidade urbana, sobretudo o
transporte coletivo de forma geral. Sobre o transporte, as reivindicagdes se limitavam
as altas tarifas cobradas atreladas a baixa qualidade do servico prestado. Essa
questdo leva a necessidade do estudo da maneira de como o poder publico realiza a
regulacao do transporte, de forma a entender como séo definidas as tarifas cobradas
aos usuarios, seu impacto sobre a oferta, como ele é organizado no territério nacional
€ a maneira como 0s interesses da sociedade € considerado nas definicbes gerais
(GOMIDE; CARVALHO, 2016). Sendo assim, este capitulo ira, através de teorias
apresentadas pelo Instituto de Pesquisa Avancadas (IPEA), explorar todas essas as
questdes relativas a regulacdo do transporte que o Estado deve ter ciéncia no

processo regulamentador.

3.1Por que regular o transporte coletivo?

Como foi explicitado no capitulo anterior e regulagéo se apoia no fato de o
mercado apresentar falhas que confluem para uma ineficiéncia na alocagcdo dos
recursos, fazendo com que o pre¢o e a quantidade ofertada de determinado produto
OuU Servico ndo seja aquele o que a sociedade considera desejavel, causando um
distanciamento do bem-estar social. Mas também pode se apoiar nos interesses dos
governantes em obter maior apoio, 0 qual n&o seja objeto de estudo do decorrer no
trabalho. No caso do mercado de transporte coletivo pode-se atribuir duas falhas ao
mercado: poder de mercado e externalidades (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

A falha de mercado que gera uma diferenca de poder de mercado é a
necessidade de se estabelecer um monopdlio natural. Isso deve-se ao fato de que a
entrada de empresas no mercado de transporte € dificultada, ja que os custos de se
iniciar uma producéo € elevado, pois demanda aquisicées de automodveis com alto
valor agregado e de disposicao de grandes espacos para serem utilizados de garagem
para os automoveis. Assim, caso varias empresas entrem no mercado, a sociedade
teria que arcar com varios custos de investimento inicial, levando a pregos acima do
desejavel socialmente e 0 servigo se tornaria inacessivel para parcela da demanda
que deseja utiliza-lo. Outra caracteristica desse servigo € a presenga de economias
de rede (GOMIDE; CARVALHO, 2016).
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As economias de rede no mercado de transporte s&o presentes pois é
possivel aumentar o produto (passageiros transportados) com um crescimento dos
fatores de producdo quase que nulo (dentro de alguns limites). Por exemplo, um
Onibus com um passageiro apresenta quase que 0 mesmo custo que um onibus com
sua capacidade total. Contudo, isso apenas ocorre até 0 momento em que ha lugar
no veiculo, apds isso, sera necessario a utilizacdo de mais um 6nibus, elevando os
fatores de produgdo (GOMIDE; CARVALHO, 2016). Ou seja, é muito mais eficiente
uma unica empresa prestar este servigco que muitas empresas (com um numero médio
de passageiros bem menor). Como estes veiculos ocupam um espago nas vias
publicas, um aumento do numero de ofertantes piora consideravelmente as condigbes

do transito (e a poluicdo atmosférica) local.

Ha também a denominada economia de escopo, que exacerba o ponto
acima. Isto se configura quando o mercado de transporte, na produgao de um servigo
(uma viagem) aproveita 0s mesmos custos para produzir outro servico (outra viagem),
esse acontecimento configura uma integracédo (GOMIDE; CARVALHO, 2016). Isso
ocorre quando uma viagem com destino norte-sul de estado, adere a uma parada na
regiao central, logo, o custo de um servigo (insumos utilizados para fazer norte-sul) €
utilizado para produzir outros produtos (norte-centro e centro-sul). Visto isso, o
mercado de transporte apresenta um custo marginal decrescente, deixando evidente
que apenas uma empresa, especializada e com grande capacidade de investimento
inicial, pode ser capaz de aumentar sua producdo e absorver a demanda existente

sem que necessite que um investimento elevado e crescente.

Entretanto, estas caracteristicas fazem com que o0 mercado de transporte
necessite de um extenso planejamento, para que as economias de escala e de escopo
sejam aproveitadas e 0s custos para 0s usuarios sejam 0 menor possivel. Esse
planejamento deve visar a realizacdo de viagens com a maior quantidade de
passageiros possiveis e promover uma rede de integracdo adaptada a necessidade
de mobilidade dos usuarios, a qual deve aumentar a macro acessibilidade dos
individuos. Devendo ser 0 Estado obter papel ativo no planejamento e coordenacgao,
ja que se operadas livremente pelas empresas privadas, tenderiam a ter uma
excessiva oferta, a fim de aproveitar as economias de escala e de escopo, impactando
negativamente no custo dos servicos, nos precos cobrados e nas condicbes de
transito (GOMIDE; CARVALHO, 2016).
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Enquanto as externalidades, elas ocorrem quando uma producao ou
consumo gera efeitos negativos ou positivos na sociedade, como ja explicado no
capitulo anterior. Contudo, os agentes néo internalizam esses efeitos, fazendo com
que os precos (de producdo ou de consumo) nao reflitam corretamente o impacto
social, fazendo com que a oferta e o preco estejam em um patamar maior ou menor

que o mercado considera eficiente.

No caso especifico do transporte coletivo, € visto que ele tem um impacto

positivo na sociedade, ja que contribui:

e para aumento da mobilidade urbana, pois apresenta custo menor que 0s
transporte por automoveis privados, sendo mais acessivel, principalmente para

distancias longas;

e diminuicdo do congestionamento, por sua utilizacado diminui a quantidade de

automaoveis no transito;

e diminuicdo dos acidentes, porque por diminuir a quantidade de automéveis nas

rodovias e possiveis choques de veiculos; e

e diminuicdo da poluicdo causada pelo uso intensivo de automoéveis (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Dessa forma, configurando um mercado que apresenta externalidades
positivas, o qual faz com que seja necessaria uma agdo direta do Estado para
internalizar esses efeitos estimulando sua producéo e seu consumo em patamar maior
que o mercado em si pode entregar (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Ademais, ndo apenas essas justificativas técnicas sdo consideradas nas
tomadas de decisbes no transporte publico. Além delas, ha também as justificativas
politicas, que sdo atreladas as demandas da sociedade. Em um Estado democratico,
a intervencéo estatal no mercado em discuss&o também € necessaria para que a
sociedade participe ativamente das decisdes e seja responsavel ativamente pelo
aumento do seu bem-estar (GOMIDE; CARVALHO, 2016).
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3.2 Variaveis regulatérias e seus impactos sobre as condi¢gdes de
transporte e ordenamento territorial

Segundo a literatura especializada, nacional e internacional (Gomide, 2004;
European Commission, 2008) ha algumas variaveis regulatérias que constroem um
referencial capazes de realizar uma analise dos modelos regulatérios que sao
utilizados pelos entes governamentais. Essas variaveis avaliam como determinado
regulamento considera e impacta nas condicbes de qualidade, economicidade da
oferta e ordenamento territorial. Dessa forma, o 6rgdo regulador utiliza alguns
instrumentos de regulagdo para poder influenciar e controlar as variaveis. A seguir
serdo apresentados dois grupos de variaveis que influenciam nas condigbes do
transporte de pessoas, bem como suas caracteristicas especificas (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

3.2.1 Qualidade, produtividade e desempenho econdémico-financeiro

dos servicos

O seguinte grupo de variaveis sdo de impacto direto na qualidade,
produtividade e desempenho econdmico-financeiro do sistema, os quais tém

consequéncias diretas no preco das tarifas a serem cobradas aos usuarios.
32.1.1 Critérios para entrada

No Brasil, as empresas que prestam servigcos de transporte coletivo regular
sao, majoritariamente, empresas privadas, com poucos casos em que empresas
publicas atuantes no mercado, como em cidades como Porto Alegre, Goiania e
Brasilia. Dessa forma, o governo deve criar parametros para que as empresas
privadas que ofertam o servico sejam as que atendam melhor as necessidades
sociais, conforme isso as concessdes ou permissdes estdo sujeitas a licitagbes por
critérios competitivos. Segundo a Lei n° 8.987/1995, que regulamentam as
concessodes e permissdes de servigos publicos os critérios sdo: o menor valor da tarifa
do servico publico a ser prestado; a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder
concedente pela outorga da concessao; a melhor proposta técnica, com prec¢o fixado
no edital; ou a combinacéo destes (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

O critério para entrada, pagamento da outorga, tem impacto indireta nas
tarifas. Quando se adota o critério da maior oferta, é transferido para a sociedade que

utiliza o servico o pagamento das vantagens econdmicas a ser aproveitada pelo poder
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concedente. Logo, no calculo tarifario cobrado pelas empresas engloba-se n&o sé os
custos da prestacdo do servico, mas também a parte a ser paga pela concessionaria
ao governo. Em Belo Horizonte, utiliza-se o critério de maior valor de outorga na
escolha das empresas em licitagbes de 1998 e 2008 (GOMIDE; CARVALHO, 2016).
Ou seja, isto equivaleria a implementacdo de um imposto sobre este servigo,

estabelecido sem a anuéncia do poder legislativo.

O critério da menor tarifa, considerando que serédo observados os requisitos
relacionados ao objeto e a adequacao do servico, pode permitir o estabelecimento de
tarifas que ndo garantem o equilibrio econémico-financeiro das empresas ja que, caso
a licitacdo seja competitiva, os participantes da licitacao procuraram ofertar 0 menor
valor possivel para as tarifas, a fim de ganhar a licitacdo (GOMIDE; CARVALHO,
2016).

Dessa forma, as empresas podem agir de maneira oportunista - quando a
capacidade regulatéria apresentar falhas - apresentando um preco muito abaixo do
necessario para manter a saude econémica do sistema no momento da licitacdo, com
0 objetivo de obter o contrato, com intuito de aumentar progressivamente no decorrer
do tempo nos processos de revisdo tarifaria (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Esta variavel € importante para manter 0 monopdlio natural do mercado de
transporte, visto que a entrada arbitraria de empresas nesse mercado aumentaria
consideravelmente os custos iniciais que a sociedade teria que arcar para manter o
equilibrio econbmico das operadoras do servico, tornando necessario uma cobranca

maior do prec¢o das tarifas, conforme ja explicado.
3.2.1.2  Objeto e prazo do contrato

No Brasil € comum contratos de concessdes com operadores privados que
consideram apenas os bens ativos que sdo empregados diretamente na operagéo do
servi¢co, como frota, m&o de obra e garagens, desconsiderando os demais bens de
infraestrutura (pontos de vendas de bilhetes de passagens e pontos de embarque e
desembarque de passageiros, por exemplo) e sua manutenc¢do, os quais viabilizem o
servico de transporte de passageiros. A inclusdo desses bens e da manutencdo deles
no objeto em contratos com operadoras privadas € responsavel pelo aumento do

preco das tarifas, para aqueles casos que nao haja especificacdo de fontes extra
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tarifarias para despesas com investimentos em infraestrutura € manutengcéo
(GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Analisando as ocorréncias histéricas percebe-se que é usual os gastos com
infraestrutura serem competéncia do poder publico, para que as tarifas sejam menores
e mais acessiveis. Em casos que o or¢camento publico € limitado e incapaz de arcar
com esses gastos pode-se celebrar contratos de Parcerias Publico-Privada (PPPs),
como foi o caso do metrd japonés e da capital paulista. Nesses casos o poder publico
nao pdde arcar com 0s custos de infraestrutura totais, necessitando que a empresa
privada responsavel pela prestacdo do servico também arcasse para tornar o servigco
viavel. Dessa forma, a empresa onera mais as tarifas, contudo o aumento n&o
compreende o valor total dos investimentos, ja que ha recursos extra tarifario do poder
publico destinado aos investimentos (GOMIDE; CARVALHO, 2016). E importante
notar que experiéncias de subsidios relativos ao transporte publico n&o sdo incomuns
e muitas vezes cobrem parte dos gastos operacionais das empresas prestadoras de

servicos.

Para o prazo contratual, € orientado que ele deve estar relacionado a
natureza dos investimentos e dos ativos empregados na oferta do servigo. Segundo
Gomide e Carvalho (2016), para que o prazo da delegacdo possa ser menor que a
vida util dos ativos o0s quais s&o objetos do contrato, os bens devem ser reversiveis,
para que possam ser revendidos e utilizados em outros mercados, como veiculos.
Contudo, esse ndo é o caso dos espagos para garagem, elas ndo podem ser
transferidas com facilidade caso a empresa saia do mercado de transporte apds o
término do contrato. Assim, no momento das licitagdes, as empresas que ja se
encontra instaladas levam vantagens em contratos com prazos menores (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Em contrapartida, prazos menores estimulam as empresas a buscar maior
eficiéncia na prestacdo do servico, ja que ao final do contrato novas empresas podem
ingressar no processo licitatério. Enquanto a prorrogacéo do contrato, deve-se atentar
aos parametros para que isso ocorra, devendo concretizar-se, apenas, para aquelas
empresas que apresentam qualidade do servico e que atendam aos usuarios
(GOMIDE; CARVALHO, 2016).
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3213 Planejamento operacional da oferta

Para o planejamento operacional da oferta € presente duas opg¢bes para
determinacdo do agente que o fara. A primeira € a de que, em entes governamentais
em que ha dérgaos estruturados, o Estado realizar o planejamento e estabelece os
itinerarios necessarios, os horarios para cada linha, a tecnologia dos veiculos e os
demais meios de operacgdo, a fim de atender ao maximo as demandas sociais. Por
outro lado, tem-se a situacdo em que as empresas privadas realizam esse
planejamento, na qual o poder publico se ausenta completamente do planejamento,
podendo realizar, ou nao, a fiscalizagdo do mesmo. Tendo em vista essas duas
op¢des, ambas geram resultados diferentes sobre a qualidade e equilibrio econdmico
no mercado de transporte, devendo, o Estado, buscar sanar todas adversidades
criadas a partir da opgéo escolhida (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

No caso em que o poder publico realiza o planejamento, pode-se gerar
lentiddo no processo de atendimento a alguma alteracédo necessaria, ja que havera
um distanciamento entre a operagao e planejamento. Ainda, havera uma dificuldade
quando for necessario diminuir a oferta, devido a forga politica enfrentada devido ao
papel de representante da sociedade na gestdo do transporte coletivo, 0 que, em um
longo prazo, pode gerar prejuizos a saude financeira da empresa e,
consequentemente, na produtividade (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

No caso oposto, o prejuizo, contudo, pode recair sobre 0s usuarios, sendo
caracterizado pela perda de qualidade do servigo, porque as empresas tenderiam a
planejar da maneira menos custosa possivel, a fim de maximizar o lucro. Nos casos
em que ha um planejamento dos servigos por area - fato abordado no tépico 2.2.2 - é
visto uma tendéncia em estabelecer o planejamento operacional como competéncia
dos dois lados. Dessa forma, busca-se sanar os impactos negativos das duas op¢des
de forma que as empresas delegadas possam especificar “os itens necessarios dos
servigos, com aprovacao e acompanhamento dos resultados pelo poder publico, via
monitoramento de indicadores e metas de qualidade dos servigos” (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

De todo modo, € importante ressaltar as assimetrias existentes entre as
diferentes areas a serem cobertas. A juncdo de diferentes trajetos em um mesmo

bloco de servigos permite que aqueles mais lucrativos e rentaveis subsidiem aqueles
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com menor atratividade econémica, garantindo o direito ao transporte para todos os
cidad&os. Ao deixar para as proprias empresas 0 planejamento dos servicos a serem
prestados, € muito grande a possibilidade de que estas regides menos atrativas ndo

sejam contempladas.
32.1.4  Modelo de Remuneragao

Ha duas formas de remuneragcdo em um mercado de transporte de
passageiros regulamentado: a direta e a indireta. Na direta, o ressarcimento do servigo
ocorre pelas tarifas pagas pelos usuarios, enquanto na forma indireta a entidade
governamental, privada ou mista absorve a arrecadacédo e realiza a distribuicdo com
base em critérios previamente estabelecidos, relacionados com a oferta produzida,
como o numero de quildmetros rodados ou a quantidade de passageiros
transportados (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

A forma de remuneragcdo direta apresenta a vantagem pois retira a
obrigac&o do poder publico de cobertura do déficit em um curto prazo, além de retirar
os custos de gestdo das receitas, devendo elas apenas ser repassadas para as
empresas privadas. Contudo, nessa natureza de remuneragdo é dificultado a
possibilidade da ocorréncia de uma gestao de rede, ja que determinada alteracéo nas
linhas resultara em diferencas nas rentabilidades das operadoras responsaveis pela
oferta do servico. Essa é a forma mais comum no Brasil (GOMIDE; CARVALHO,
2016).

Por exemplo, a remuneracéo direta gera prejuizos nas remuneracdes ao
ponto em que ha uma integracdo de linhas, ou seja, quando um usuario ao pegar
determinada linha tem direito de ingressar em outra linha para complementar sua
viagem sem ter que realizar o pagamento de outra tarifa. Dessa forma, a segunda
linha fica sem arrecadacéo, gerando uma diferenca na rentabilidade caso as duas
linhas envolvidas sejam operadas por duas empresas diferentes (GOMIDE;
CARVALHO, 2016). A necessidade de se implantar, neste caso, esquemas de
compartilhamento de receitas gera, mesmo neste esquema, a necessidade de

mecanismos publicos de administracdo, controle e distribuicio das receitas geradas.

Ja a forma de remuneracéo indireta apresenta a vantagem de oferecer

maior controle do governo para o estabelecimento de redes integradas para o servigo
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de transporte coletivo. Em casos em que houveram adoc&o de remuneracédo das
empresas pelo quildmetro rodado percebe-se melhorias de qualidade dos servicos.
Essas melhorias foram representadas pelo aumento da frota de veiculos, numero de
linhas e quilometragem rodada, beneficiando os usuarios como um todo. Contudo,
devido a desvinculagcdo com a receita e vinculagdo com a oferta, esse modelo gerou
um aumento permanente da oferta mesmo com diminuicdo ou manutengdo da
demanda, gerando um desequilibrio entre custo e receita, obrigando a desoneracéo
do governo com os déficits presentes (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Um caso que exemplifica isso é descrito por Mendonga (1997), em que Séo
Paulo capital adotou a forma de remuneracé&o indireta, mas foi obrigado a alterar a
base remuneratéria devido aos constantes déficits. O grafico a seguir mostra a
tendéncia de queda de produtividade que acompanha a remuneracao indireta, em
comparagdo com a direita, aumentando a necessidade de atuacdo financeira do
Estado para manter os operadores cumprindo seu papel social (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Grafico 7: Produtividade no sistema publico de medida pelo indice de passageiros por
quildmetro na década de 1990 - Séo Paulo (1989 - 1992)
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Fonte: A experiéncia da municipalizagao do transporte Coletivo em SP (1989 a 1992).
Elaborado por Mendonga (1997)

A fim de diminuir os impactos da separagdo da receita na despesa no
modelo de remuneragdo indireta, algumas cidades passaram a remunerar as
empresas de 6nibus pelo numero de passageiros transportados, sendo S&o Paulo um
exemplo. Contudo, o volume de passageiros transportados nao tinha muita relagéo

com a arrecadagao dos servi¢os, ja que havia um grande volume de passageiros que
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n&o pagavam a tarifa e uma boa parcela utilizada da rede integrada (que ingressa em
mais de uma linha), ou seja, ndo pagam a segunda tarifa, mas os operadores sao
remunerados por esses passageiros, segundo esse modelo. Dessa forma, caso a
quantidade de passageiros pagantes tivesse um crescimento menor que o
crescimento total de passageiros, como ocorreu em S&o Paulo, haveria um
desequilibrio financeiro no sistema, gerando a necessidade do aumento de subsidios
publicos. O Grafico 8 exemplifica isso para o periodo de 2005 a 2012 no sistema de
transporte publico de Sdo Paulo, em que fica evidente o equivalente crescimento de
passageiros totais sendo maior que 0 crescimento de passageiros pagantes
(GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Grafico 8. Comportamento do volume de passageiros transportados e pagantes e
indice de equivaléncia entre estes (2005 - 2012).
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Fonte: Gomide e Carvalho (2016)

Com isso, no ponto de vista fiscal, é evidente que a remuneragéo indireta
€ negativa para o sistema de transporte publico, ja que obriga o Estado que subsidiar
parte dos custos e remunerar as empresas. Entretanto, essa forma de remuneracéo
€ positiva para aumentar a macro acessibilidade dos usuarios, como afirma Gomide e
Carvalho (2016):

“(...) uma das grandes vantagens do modelo indireto € a maior
facilidade de implementar politicas de integracgéo tarifaria. Do ponto de
vista dos usuarios — principalmente, os de baixa renda —, a integragéo
de toda a rede de transporte significa a ampliacdo dos destinos
possiveis (macroacessibilidade) e, consequentemente, das
oportunidades que a cidade oferece em termos de emprego,
educacéo, saude e lazer (GOMIDE E CARVALHO, 2016, P. 311).
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32.1.5 Formas de fixacao, reajuste e revisao tarifaria

Segundo a Lei das Concessodes (Lei n 8.987/1995, art. 9°), a tarifa cobrada
aos usuarios de um servi¢o publico sera estabelecida considerando o valor presente
na proposta vencedora. Ademais, quando empregada outras receitas extra tarifarias,
or¢amentarias ou provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias
ou de projetos associados o poder publico pode estabelecer uma tarifa publica menor
em relacdo a tarifa de remuneragéo, a fim de garantir a modicidade tarifaria. Contudo,
a maioria dos municipios brasileiros estabelecem as tarifas a partir da divisdo do custo
global de operacédo do servico de transporte estimado pelos passageiros pagantes
(GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Segundo a metodologia sugerida pela Empresa Brasileira de Planejamento
dos Transportes para calculo tarifario, também conhecida como Geipot, o operador
deve ser ressarcido por todos 0s custos de operagcao, mais uma taxa de retorno para
o capital investido. Contudo, cabe uma critica a essa metodologia, que ¢é a dificuldade
do Estado de obter o real custo de oferta do servico, ja que as despesas ocorrem no
ambiente empresarial, caracterizando a assimetria de informacao entre regulador e
regulado (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Além disso, essa metodologia considera o pre¢o dos veiculos novos,
desconsiderando sua depreciacdo no mercado, como referéncia para a remuneracéo
do capital investido. Assim, o custo efetivo dos veiculos € menor que o considerado
nos calculos, o qual ndo apresenta 0 mesmo nivel de retorno aos usuarios (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Por esses apontamentos, a metodologia de fixagdo da tarifa pelo preco
definido nas licitagbes, assim como estabelecido na Lei de Concessdes, tem o intuito
de assegurar uma oferta com pre¢os menores, além de estimular que as empresas
trabalhem de maneira eficiente, diminuindo os custos para obter um melhor resultado
possivel. Porém, o uso desta metodologia contribui para que as empresas realizem
acdes que estimulam a reducgéo de custos, oferecendo servicos com menor qualidade
possivel e melhores resultados financeiros (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Os reajustes tarifarios podem se dar de duas maneiras: recalculo dos

custos de operacdo dos servicos através de planilhas de custo oferecidas pelas
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empresas ou pelo uso de férmulas paramétricas que levam em consideracdo a
evolucdo dos pre¢os no mercado. Essa segunda maneira apresenta uma simplificacéo
do processo, contudo distancia o poder publico do acompanhamento dos custos de
oferta do servigo de transporte (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

O Quadro 1, a seguir, apresenta a composi¢céo das féormulas paramétricas

para definicdo de reajustes tarifario em alguns municipios para exemplificag&o.

Quadro 1. Formulas paramétricas para reajuste tarifario em cidades brasileiras
selecionadas
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Fonte: Contrato das cidades selecionadas
Elaborac¢éo por Gomide e Carvalho (2016)

O processo de revisao dos custos, realizado considerando um longo prazo
(a cada quatro ou cinco anos), consiste na apuracdo da fungdo de custos das
empresas, sendo eles operacionais ou de capital, e na estimativa das taxas de
crescimento da demanda. A fim de enfrentar os problemas presentes na metodologia
de GEIPOT, é adotado o método de fluxo de caixa. Nesse método o intuito & fazer
com que seja mantido o equilibrio econémico das contas da empresa delegada,
através de ajustes na tarifa de equilibrio calculados pelos valores realizados e

projetados dos investimentos, dos custos de operacdo, da demanda pagante e da
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receita, mas também visa realizar ajustes na fébrmula paramétricas. Para a renda
gerada pelos investimentos propde-se 0 seguinte, a realizagdo dos calculos de
rendimento do capital caso o investimento n&o fosse realizado no ambito do mercado
de transportes e 0 mesmo para o rendimento real desse investimento sobre a receita
da empresa na operacdo do servi¢co. Esse rendimento € denominado Taxa Interna de
Retorno (TIR). Assim, caso esse rendimento seja menor no caso em que O
investimento foi realizado, é realizado um reajuste tarifario no mesmo valor percentual
da diferenca dos rendimentos para manter o equilibrio contratual (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Porém, fica um questionamento que o poder publico deve enfrentar no
sistema de mobilidade: “porque o usuario tem de arcar com 0 6nus dos investimentos
e da melhoria do sistema via aumento de tarifa se toda sociedade também se beneficia

dessa qualificagédo do transporte publico?’(Gomide e Carvalho 2016).
3.2.1.6  Incentivos a qualidade e a produtividade

Um dos objetivos da regulacdo é garantir a populagdo que o servigo
ofertado siga os requisitos minimos de qualidade, a fim de ndo afetar negativamente
o0 bem-estar dos individuos. Assim, a Lei n® 12.587/2012 em seu art. 10 tem como
diretriz que os contratos de prestagdo dos servigcos de transportes coletivo deverao
fixar metas que os concessionarios devem atingir, além de observar os instrumentos
de controle e avaliagédo (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Um desses mecanismos podem ser os incentivos financeiros, os quais,
através de sistemas de bdnus ou penalidades vinculados a remuneragao da empresa,
devem incentivar a qualidade do servico prestado. Para isso, esse incentivo pode se
basear em pesquisas de satisfacdo com os consumidores ou utilizacdo de parametros
operacionais a serem atingidos, como indice de seguranca, confiabilidade e conforto
(GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Assim como a qualidade, a eficiéncia também € um objetivo da regulacéo.
Os ganhos de eficiéncia, que indicam maior produtividade da empresa séo
importantes pois, além de aumentar a lucratividade da empresa, devem ser
repassados para os usuarios, por meio da reduc¢ao tarifaria, como estabelece a Lei n°

12.587/2012 em seu art. 9°. Atualmente, a produtividade € representada pelo indice
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de passageiros por quildmetros (IPK), ou seja, quanto maior IPK menor a tarifa
cobrada (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

32.1.7 Financiamento/custeio a operagéo

No Brasil, o financiamento do servico de transporte publico se da
basicamente pelas receitas arrecadadas na cobranga das tarifas, sendo poucos 0s
exemplos dos entes que complementam a receita das ofertantes com recursos
publicos. Contudo, o numero de usuarios sofre uma queda progressiva nos ultimos
anos, a medida que a motorizacdo individual (automdveis e motocicletas) vem
aumentando, dessa forma, a base de financiamento dos servicos vem diminuindo,
colocando sob questdo a sustentabilidade financeira desse servico essencial,
fazendo-se necessario fontes alternativas de receita. A forma de financiamento e
custeio também tem impacto direto no nivel da tarifa cobrada ao usuario (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

O subsidio é um caminho para que a receita das operadoras aumente e 0
servigco se torne mais sustentavel. Ele pode ser direto para o usuario, quando o poder
publico ou empresas privadas assumem a responsabilidade de pagar a tarifa de
determinados usuarios com vale-transporte para empregados ou estudantes da rede
publica (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

O subsidio é indireto quando € destinado as operadoras, mas devem ser
concedidos admitindo uma contrapartida da empresa, podendo ela estar vinculada na
melhora da qualidade dos servicos ou do aumento no numero de passageiros
transportados. Para financiar esse subsidio os entes do governo podem recorrer a
receitas extratarifarias como taxacdo de combustiveis, dos pedagios e/ou exploragao
de atividades relacionadas ao transporte (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

3.2.2 Regulagao e espaco

Um objeto importante da regulagédo é a forma com a qual o servico &
organizado, de maneira a buscar atender a demandas locais a partir das
especificidades de cada espaco. Os municipios brasileiros vém alterando sua
realidade social € econdmica de forma dinamica com o decorrer do tempo, fazendo
necessario revisées e ajustes na rede do sistema de transporte no ponto de vista

temporal e na disposi¢ao da oferta sobre o territdrio. Assim, o planejamento da oferta
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pode colaborar para insercéo de determinados municipios no cenario econémico ou
até promover uma descentralizacdo das atividades relacionadas ao trabalho ou aos
estudos, por exemplo, nas regides do estado (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Porém, caso a regulacdo ndo ocorra de maneira eficiente, podem haver

barreiras institucionais para a realizag&do das atividades necessarias no municipio.
3221 Organizagao dos servigos

A organizacdo do servico de transporte publico pode ocorrer de duas
maneiras: por linhas ou por areas geograficas. No caso da organizacéo por linhas, o
governo estabelece linhas com itinerarios fixos, planeja toda a rede e especifica os
niveis de servigcos a serem prestados e, assim, delega para as empresas privadas a
operacdo. O maior problema desse modelo se da no fato de que, apds delegado o
servico, a empresa operadora realiza uma projecao da oferta e limita seus gastos para
um nivel, tornando-se qualquer alteragdo espacial necessaria dificil de acontecer, pois
havera um conflito com as empresas privadas, as quais n&do querem que haja um
desequilibrio dos gastos projetados inicialmente com os gastos executados (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Ja no caso da organizagdo por areas geograficas, o poder publico fica
encarregado apenas de definir os niveis gerais de qualidade dos servi¢os, as
condi¢des de integracdo e a politica tarifaria, dando as empresas liberdade para
realizar o planejamento operacional e 0s ajustes espaciais necessarios, obedecendo
0 que 0 governo estabelece como minimas garantias, podendo a empresa arcar
positivamente ou negativamente com as suas decisdes de planejamento do servi¢o
na area em que € de sua responsabilidade (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Entretanto, como no Brasil o transporte publico se originou nas antigas
lotagdes que operavam por linhas, houve uma tendéncia de formacédo de multiplas
empresas operadoras. Isto tornou impossivel distribuir cada area ou bacia espacial
para uma determinada empresa, fazendo necessario que mais empresas operassem
em uma area. Dessa forma, para evitar conflitos de interesses por exploracdo de
servicos em determinadas regides, foram criados consércios operacionais para
administrar a oferta de servicos em uma bacia e repartir, baseada no investimento de
cada empresa, as receitas entre as empresas (GOMIDE; CARVALHO, 2016).
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Um aspecto positivo deste modelo € a existéncia de um ou mais corredores
de transporte estruturantes da oferta. Nos corredores faz-se necessario a criagdo de
infraestrutura adequada (segregacao de trafego, além da existéncia de pontos de
parada, estacdes e terminais com grande capacidade de operacdo) capaz de atender
um alta capacidade de usuarios. Ademais, esses corredores sdo responsaveis por
fazer conex&o entre diversos servicos de transporte, aumentando a macro
acessibilidade do sistema, através das possibilidades de integracdo, fazendo que o
usuario possa atingir multiplos destinos. Dessa forma, as questdes ligadas a operacao
nos corredores de alta capacidade deve ser consideradas como parametros para o
estabelecimento de uma regulacdo (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Sao estes corredores, por exemplo, que podem ser responsaveis pelo
adensamento de algumas regides. Isso ocorre porque, devido a sua importancia para
mobilidade, o estabelecimento de pessoas ao seu redor € motivado, podendo ser
responsavel pelo desenvolvimento, também, de varios setores econémicos (GOMIDE;
CARVALHO, 2016).

Por fim, um importante ponto com relagéo da regulacao do espaco s&o as
politicas de descentralizacdo das atividades econdmicas. Quando a regulagéo cria
condicbes efetivas de transporte em regides pouco desenvolvidas, nasce uma
motivagcao para que atividades econdmicas se estabelecam no local dando condigbes
para que as areas se desenvolvam (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

3.2.2.2 Estratégias de tarifagao

As estratégias de tarifacdo adotadas em um sistema de transporte séo
muito importantes, porque geram um impacto no ordenamento espacial do territério e
o sistema de mobilidade (GOMIDE; CARVALHO, 2016).

Pode-se afirmar isto quando se observa a adog¢do de uma tarifa unica
dentro de um municipio, a tarifa unica faz com que os lugares mais afastados dos
centros econbmicos também sejam atrativos para se residir, ja que o custo do
transporte se tornou indiferente. Além disso, a tarifa unica faz com que as viagens
longas sejam mais baratas, 0 que refor¢a o acesso da populacdo a areas econémicas
mais desenvolvidas e aumentando o dinamismo da economia, ja que gerara um
aumento da concorréncia dos comércios locais (GOMIDE; CARVALHO, 2016).
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4 REGULAGAO DO TRANSPORTE INTERMUNICIPAL DE MINAS GERAIS
4.1 Transporte intermunicipal de Minas Gerais

Neste topico sdo apresentados os fundamentos do transporte coletivo
intermunicipal de passageiros de Minas Gerais quanto as competéncias legais e

regulacao do sistema.

A competéncia de gerir o transporte coletivo publico de passageiros €
atribuida aos trés entes da federagdo, segundo a constituicdo, com a unido
responsavel pelo transporte interestadual e internacional, os estados o transporte
intermunicipal e as prefeituras o transporte municipal. Portanto, cada ente deve
organizar e prestar, sendo por acéo direta ou por contrato de concessao ou permissao,
0s servigos publicos de transporte coletivo, que, consta na constituicdo que o servico

apresenta carater essencial (BRASIL, 1988).

Assim, quando ofertado de maneira indireta (concessao ou permissao) o
transporte publico deve seguir as definicbes da Lei 8.666 de junho de 1993, a qual
institui as normas para realizagao de licitagcdes e contratos na administragéo publica e
da outras providéncias, ou seja, servira de base para escolha da empresa que ira
operar do servico. Ademais, as concessdes devem observar as disposicOes da Lei
8.987 de fevereiro de 1995, que normatiza o regime de concessfes e permissdes de
prestacdo de servicos publicos. Além desse embasamento legal, o servico de
transporte publico deve obedecer ao estabelecido pelos instrumentos legais federais,
estaduais e municipais que determinam como o transporte de passageiros devera ser

organizado e prestado.

O servico de transporte coletivo rodoviario intermunicipal de passageiros
de Minas Gerais, que é operado de maneira indireta, estava tradicionalmente a cargo
do Departamento de Edificagdes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais (DEER-
MG). Apds as definicbes da Lei Delegada n® 128 de 25 de janeiro de 2007, este passou
a ser institucionalmente regulamentado pela Secretaria de Estado de Infraestrutura e
Mobilidade de Minas Gerais (SEINFRA-MG), antiga Secretaria de Transporte e Obras
Publicas (SETOP), através da Superintendéncia de Transporte Intermunicipal e
Metropolitano e, por fim, a Diretoria de Gestdo de Transporte Intermunicipal (DGTI),
com o DEER-MG realizando a fiscalizagéo do servigo, como determinagéo do Decreto
n® 44.752/2008 (MINAS GERAIS, 2008). Essa hierarquia € melhor representada pelo
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organograma da Secretaria a seguir, onde os érgéos citados estdo marcados em

vermelho:

Organograma 1: Secretaria de Infra Estrutura e Mobilidade do Estado de Minas Gerais

Secretaria de Infraestrutura e Mobilidade

SECRETARIO DE ESTADO
“ Marco Aurélio Barcelos
m ASSESSORIA DE
COMUNICAGAO SOCIAL
ASSESSORIA
ESTRATEGICA
| ASSESSORIA JURIDICA

Superintendéncia de
Planejamento Gestdo e
Finangas

01 Conselho

SUBSECRETARIA DE
TRANSPORTES E
MOBILIDADE

Superintendéncia de 2 T
Superintendéncia de P " G Superintendéncia de » Niicleo de
s/ i Superintendéncia de Superintendéncia de Transporte Logetica de . e
ot Obras Piblicas Transporte Ferrovidrio Intermunicipal e S e Governanga e Gestio
Municipal Metropolitano e

Diretoria de Dietinia de Diretoria de Gest3o do Diretoria de
A!endirv’e'nfo aos Engenharia e Transpo_rte Transporte
Municipios Qualidade Metropolitano Aerovidrio

SUBSECRETARIA DE OBRAS
E INFRAESTRUTURA

Diretoria de Gestdo do Diretoria de
Transporte Planejamento de
Transportes

Diretoria de Prestacio
de Contas Diretoria de Gestdo de Intermunicipal
Investimentos em

Infraestrutura =
Diretoria de Gestdo

de Contratos

Fonte: site oficial SEINFRA
Segundo o Decreto Estadual 47.767 de 29 de maio de 2019, em seu art.

21°, a Superintendéncia mencionada detém uma série de responsabilidades com a

gestéo do transporte metropolitana, sendo as responsabilidades direcionadas a DGTI:

“A Diretoria de Gestdo do Transporte Intermunicipal tem como
competéncia a gestao das atividades relativas ao transporte coletivo
intermunicipal de passageiros, com atribui¢cbes de:

| — zelar pelo cumprimento de contratos e convénios na sua area de
atuacéo;

Il — acompanhar e executar as a¢des necessarias a manuten¢ao das
condi¢des fisicas, operacionais e financeiras das concessionarias,
permissionarias e autorizatarias para o inicio da operagao do sistema
concedido, bem como durante todo o periodo de vigéncia e
encerramento do instrumento, incluindo a coordenagdo do
recebimento do sistema e do servi¢o concedido;

Il — avaliar e instruir os processos administrativos necessarios a
revisdo tarifaria ou contratual, ao reequilibrio, ao reajuste, a alteragéo
societaria, a apuragéo de infragdes e aplicagéo de penalidades, bem
como todos os demais processos necessarios a adequada gestdo e
execugao dos contratos e convénios dentro de sua area de atuagéo,
incluindo aqueles que venham a ensejar alteragcdo ou extingdo dos
referidos instrumentos;
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IV — analisar critérios, procedimentos e valores referentes as receitas
acessoérias dos servicos concedidos e fiscalizar sua arrecadagéo,
quando aplicavel;

V — apoiar a elaboracdo e implementacdo dos programas de
fiscalizagédo dos servigos realizados pelo DEER-MG,;

VI — monitorar os padrées de qualidade a serem implementados pelas
concessionarias e permissionarias, em conjunto com o DEER-MG,;

VIl — prestar apoio técnico para 0 acompanhamento de processos
judiciais e extrajudiciais entre o Estado e concessionarias,
permissionarias e autorizatarias;

VIl — elaborar minuta de atos regulamentares relativos a exploracéo
dos servigos publicos de transportes e mobilidade na sua area de
atuacéo;

IX — propor, elaborar e supervisionar a elaboragdo de estudos e
projetos relativos a transporte coletivo intermunicipal de passageiros;

X — desenvolver estudos de viabilidade e projetos basicos para
licitacdo dos servicos no Sistema de Transporte Coletivo
Intermunicipal e Metropolitano;

XI — preparar ordens de servico e tabelas de tarifas relativas as
operagcdes dos servicos do Sistema de Transporte Coletivo
Intermunicipal e Metropolitano;

XII — gerenciar o banco de dados informatizado do Sistema de
Transporte Coletivo Intermunicipal e Metropolitano;

Xl — propor rotas alternativas e desvios emergenciais e de eventos
para as linhas do transporte coletivo no Sistema de Transporte
Coletivo Intermunicipal e Metropolitano;

XIV — preparar relatorios direcionados ao CT, dentro da sua area de
competéncia, contendo os subsidios necessarios aoc cumprimento das
competéncias do referido colegiado, em especial, as decisdes e
julgamento de recursos;

XV — acompanhar o recolhimento dos valores relativos as outorgas de
concesséo e subsidiar as autoridades competentes para a realizagao
de cobranga, quando cabivel;

XVI —analisar e instruir os processos relativos a solicitagdes de criagcdo
e de alteragcdo do regime de funcionamento de linhas de 6nibus do
Sistema de Transporte Coletivo Intermunicipal e Metropolitano.”

Visto o que foi apresentado no capitulo anterior, deve-se considerar que 0
decreto regulamentar do transporte intermunicipal de Minas Gerais e demais
dispositivos legais devem ser capazes de considerar todas aquelas variaveis de forma

a promover uma regulacao completa do mercado de transporte intermunicipal, sem
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que 0s usuarios e os ofertantes incorrem aos prejuizos ocasionados pelas falhas de

mercado presente no mercado de transporte.

Além dos 6rgéos ja citados, tem-se o Conselho de Transporte Coletivo
(CT), o qual é um o6rgéo colegiado de natureza deliberativa, normativa e consultiva
responsavel por:
“| - aprovar a criacdo de linhas de transporte coletivo intermunicipal e
metropolitano de passageiros;

[l - julgar os recursos, inclusive os decorrentes da aplicagado de multas,
previstos no Regulamento de Transporte Coletivo Rodoviario
Intermunicipal e Metropolitano - RSTC, contra atos de instancias
precedentes, na forma do regulamento;

[l - opinar sobre: Prorrogac¢éo de contrato de concesséo; Retomada
de servigo concedido; Cassacdo de concessdo; Declaragéo de
inidoneidade de concessionaria; Transferéncia de
concessdo; Regularidade de delegagcéo de exploragéo de linha, na
hipotese de fusdo, cisdo e incorporacdo de empresa
delegataria; Fusdo, prolongamento, encurtamento, atendimento
parcial, alterac&o de itinerario, criacéo de se¢éo e conexao de linha de
transporte coletivo intermunicipal e metropolitano.(SEINFRA, 2019)”

A regulamentacio deste servico se da pelo Decreto n°® 44.603 de 22 de
agosto de 2007, esse decreto é conhecido como Regulamento do Servigo de
Transporte Coletivo Rodoviario Intermunicipal e Metropolitano do Estado de Minas
Gerais. Outros Atos Normativos foram criados posteriormente para complementar a
regulacao conforme suas necessidades. Assim, esses instrumentos reguladores
servem de base para uma que possa realizar uma analise de como as variaveis que
o IPEA classifica como integrantes da regulacdo de transportes sao tratadas no

transporte intermunicipal. Tal analise é feita no tdpico a seguir.

4.2 Caracteristicas do transporte intermunicipal de passageiros de Minas
Gerais

O transporte coletivo intermunicipal apresenta duas modalidades distintas,
0 servi¢o regular e o servico de fretamento. O servico de caracteristica regular
representa um conjunto de linhas que oferecem transporte de passageiros entre
municipios mineiros de maneira continuada e regular, obedecendo o plano de
operacéo definido. Esse plano é denominado Quadro de Regime de Funcionamento
(QRF), nele é apresentado as informagdes operacionais de determinada linha, como

dias de operacgdo, horarios previstos, tempo estimado de viagem, quantidade de
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veiculos necessarios para cumprimento das viagens, pontos de paradas, dentre
outras informacgdes necessarias e constantes no contrato de concessao para aquela
linha. As ligacbes compreendem aos terminais rodoviarios de municipios diferentes,
sendo esses pontos considerados pontos extremos, o atendimento ocorre por énibus
rodoviarios com poltronas individuais, reclinaveis e numeradas, com bagageiro
externo e porta-volumes, tendo como excecdo o0s servicos de caracteristicas
semiurbanas (tipos de servigo C e F) (MINAS GERAIS, 2007).

O servigo com caracteristicas semiurbana atende os municipios de Minas
Gerais com elevado grau de urbanizacéo ao longo da via que faz ligagdo, com um
intensa variacdo de demanda de passageiros no dia e cujas principais caracteristicas
s$80 a cobranga de passageiros no interior do veiculo, a utilizacdo de 6nibus tipos
urbanos convencionais com duas portas (uma para entrada na parte da frente do
veiculo e uma para saida na parte de tras), sem bagageiro nem porta-pacotes e
permitem o transporte de passageiros em pé, até o limite de um quarto da lotagéo

nominal do veiculo.

A seguir tém-se duas tabelas, a primeira apresenta os tipos de servigcos dos
sistemas de transporte coletivo rodoviario intermunicipal € na segunda sao

especificados os tipos de piso do pavimento.

Quadro 2: Tipos de servigo para o transporte intermunicipal do Estado de

Minas gerais
TIPO DE
PISO CARACTERISTICA DO SERVICO
SERVICO
AeB I/lI/IIl - Rodoviario convencional
C I/11 Comercial
D I Leito
E I Convencional executivo
F /11 Comercial isento de ICMS
G I Semileito
H /11 Comercial executivo
I I/11 Comercial executivo isento de ICMS

Fonte: Conteudo do RSTC
Elaboragéo prépria
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Quadro 3: Tipos de pisos

PISOS Tipo de pavimento

I Estrada pavimentada (asfalto)
Estrada com revestimento

I primario

1| Estrada de Terra

Fonte: Conteudo do RSTC
Elaboragéo prépria
Estes servicos sao regulamentados pelas disposi¢cdes do Decreto n°
44 603/2007, denominado Regulamento do Servigo de Transporte Coletivo Rodoviario

Intermunicipal e Metropolitano do Estado de Minas Gerais (RSTC).

Enquanto ao servi¢o de fretamento, tem-se como caracteristica a condugao
de pessoas sem a cobranca individual de tarifas, ndo podendo assumir, entdo, o
carater de servigo aberto ao publico. Os veiculos utilizados nesse tipo de servigo séo
do tipo énibus ou micro-6nibus de caracteristica rodoviaria. O Decreto n° 44.035/2005

e algumas alteracdes efetivadas no Decreto n® 44.604/2007 o regulamentam.

4.3 Situacao do transporte coletivo regular intermunicipal de Minas Gerais

No presente tdpico serdo apresentados alguns dados operacionais do
sistema de transporte coletivo de passageiros intermunicipal do estado de Minas
Gerais. Com isso, sera possivel analisar as disposi¢bes regulamentares desde a
vigéncia do RSTC considerando as teorias do IPEA com a possibilidade de observar,

pelos dados, os impactos dessas disposi¢des sob o sistema.

Os dados foram retirados do SGTI, extraindo dados de planilhas de Quadro
Demonstrativo de Movimentacdo de Passageiros (QDMP), dados de veiculos
cadastrados ativos e dados relativos as empresas cadastradas com situacao ativa

também.

Na Tabela 1 temos dados sobre a composi¢c&o do transporte em analise:
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Tabela 1. Composig¢éo do sistema intermunicipal — junho de 2020

EMPRESAS
DELEGATARIAS ATENDIMENTOS FROTA
IDADE
ATENDIMENTO ,
OFICIAL PARCIAL ATUAL MEDIA
(anos)
177 851 745 4041 9,12

Fonte: Dados Resumo QDMP do més de junho de 2020 e dados Veiculos - SGTI
Elaboragéo prépria

Sobre esses dados é importante ressaltar que:

e Mais de 60% dos veiculos ja passaram da metade da sua vida util

(18 anos);

¢ Ha um total de 1596 linhas, mas 12,3% delas encontra-se com

servigos paralisados;

Tabela 2: Quantitativos operacionais 2008 — 2019

Lugares Passageiros Viagens Viagens Viagens Viagens o
Ano de Receita informada

oferecidos | transportados | previstas paralisadas |realizadas

reforco

2008 143.247.869 80.943.264 3.170.312 157.445 155.201 3.172.556 R$ 633.931.652,35
2009 145.230.446 79.477.062 3.269.380 95.673 152.690 3.212.363 R$ 683.501.214,68
2010 140.503.593 78.499.897 3.278.745 91.370 145.395 3.224.720 R$ 695.723.015,91
2011 139.058.127 79.601.020 3.254.881 96.156 136.240 3.214.797 R$ 744.965.333,78
2012 142.901.437 79.088.361 3.348.240 60.198 130.347 3.278.091 R$ 802.933.317,90
2013 136.467.475 75.421.300 3.427.491 16.966 115.982 3.328.475 R$ 845.249.389,71
2014 145.424.212 78.646.792 3.618.833 26.569 98.470 3.546.932 R$ 967.636.938,63
2015 130.133.737 64.447.062 3.234.922  23.843 81.535 3.177.230 R$ 834.327.472,00
2016 126.934.729 59.226.681 3.214.845 21.912 140.788 3.095.969 R$ 826.517.048,94
2017 125.792.018 62.716.039 3.156.435 19.768 108.105 3.062.896 R$ 858.912.626,69
2018 122.357.284 67.616.068 3.028.402 19.338 63.416 2.984.063 R$ 962.854.177,85
2019 118.309.026 64.990.929 2.905.207 16.979 36.750 2.876.257 R$ 1.004.766.889,06

Fonte: Dados basicos do SGTI — Resumo QDMP
Elaboragéo prépria

Sobre esses dados, é importante ressaltar que:
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O periodo em questao é referente apenas ao periodo de vigéncia do
Decreto 44603/2007;

A forma de apresentacdo de dados pelas empresas ocorre de

maneira declaratoria, sem que haja um meio de comprovacgéo das

informacdes prestadas;

Tabela 3: Resolugbes estaduais que atualizaram a base tarifaria para o Transporte
Coletivo Rodoviario Intermunicipal de Passageiros

Datade | Variagdo (%) - -
Ano Resolugéo _ _ Coeficiente Tarifario
vigéncia aprovada
2008 R. 046/2007 27/12/2007 5% 0,178107
2009 R. 074/2008 27/12/2008 9,1% 0,194261
2010 R. 045/2009 29/12/2009 4.5% 0,203002
2011 R. 061/2010 28/12/2010 5,9% 0,214897
2012 R. 038/2011 28/12/2010 7,0% 0,22999
2013 R. 041/2012 29/12/2012 6,2% 0,244272
2014 R. 032/2013 28/12/2013 6,1% 0,259073
2015 R. 041/2014 16/12/2014 9,3% 0,283182
2016 R. 040/2015 29/12/2015 11,9% 0,316899
2016 R. 025/2016 14/10/2016 -4,.9% 0,301431
2017 R. 033/2016 29/12/2016 9,7% 0,330695
2017 R. 011/2017 14/07/2017 -9,3% 0,299949
2018 R. 026/2017 29/12/2017 3,0% 0,309036
2019 R. 036/2018 27/12/2018 6,8% 0,329984

Fonte: Resolugdes SINFRA (2008-2019)
Elaboracgao prépria

Sobre a variagao negativa de 9,3% do coeficiente tarifario estabelecida pela

Resolucdo 011/2017, € importante ressaltar que ocorreu devido a reducdo de

aplicagcao de tributos sobre a prestacao de servicos e aquisigcao de insumos pela Lei

Estadual n® 22.549 de 1° de julho de 2017. Nesta lei € deixado explicito que a

diminuicdo da carga ftributaria deve corroborar para uma redugdo das tarifas

proporcionalmente aos beneficios previstos nos caputs da lei, nos termos e condi¢des

do regulamento.
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Tabela 4: Relatério resumo QDMP de 2019, com indicadores econdmicos do sistema

de transporte intermunicipal

. . Viagens . . . Coeficiente de | Coeficiente de
Més Lugares Passageiros Vlag_ens de Vlagens Vlggens ] Receita Valor max. de aproveitamento | aproveitamento
oferecidos | transportados | previstas reforgo paralisadas | realizadas informada receita fisico SCONGMIco
jan/19  10.174.519 5.588.999 249.964 1.474 3.429 238.830 R$ 92.442.900,47 R$ 234.511.082,91 0,55 0,39
fev/19 9.472.353 5.092.500 233.702 1.362 4.031 231.033 R$ 75.713.29529 R$ 212.467.287,12 0,54 0,36
mar/19  10.289.893 5.452.657 2562.748 1.523 3.298 250.973 R$ 84.685.985,75 R$ 233.164.413,63 0,53 0,36
abr/19  10.073.454 5.421.330 247.204 1.746 3.256 245.694 R$ 83.489.713,11 R$ 226.108.362,60 0,54 0,37
mai/19  10.325.809 5.624.663 253.083 1.446 2.680 251.849 R$ 84.687.73526 R$ 232.272.937,29 0,54 0,36
jun/19 9.895.842 5.306.518 243173 1.197 3.008 241.362 R$ 81.025.489,56 R$ 223.314.996,63 0,54 0,36
jul19  10.451.023 5.747.049 256.381 1.628 3.106 254.903 R$ 94.975.065,87 R$ 235.825.616,21 0,55 0,40
ago/19 9.870.750 5.277.516 242.518 1.298 3.066 240.750 R$ 79.681.632,75 R$ 217.033.479,58 0,53 0,37
set/19 9.369.361 5.286.402 230.171 1.096 2.746 228.521 R$ 78.236.728,28 R$ 206.817.975,24 0,56 0,38
out/19 9.837.458 5.549.896 241.201 1.347 2.610 239.938 R$ 84.329.803,82 R$ 215.779.578,29 0,56 0,39
nov/19 9.215.939 5.190.985 226.232 1.210 2.663 224779 R$ 75.735.260,41 R$ 203.677.061,70 0,56 0,37
dez/19 9.332.625 5.452.414 228.830 1.652 2.857 227.625 R$ 89.763.278,49 R$ 210.641.213,17 0,58 0,43
Total/Média _ 118.309.026 64.990.929 2.905.207 16.979 36.750 2.876.257 R$ 1.004.766.889,06 R3$ 2.651.614.004,38 0,55 0,38

Fonte: Fonte: Dados basicos do SGTI — Resumo QDMP
Elaboragéo prépria

Com a Tabela 4, é possivel visualizar de maneira mais detalhada os dados

operacionais do transporte intermunicipal de 2019. Ha nesta tabela dois coeficientes

que sao importantissimos para avaliar a situa¢ao financeira do transporte em questéo.

O primeiro € o coeficiente de aproveitamento fisico, com ele é possivel observar o

quéo aproveitados estdo os lugares disponiveis dos veiculos utilizados, ja que mostra

quantos passageiros s&o transportados para cada lugar oferecido.

Enquanto o coeficiente de aproveitamento financeiro relata qual é a

arrecadacao que as empresas estdo tendo frente ao potencial de arrecadagdo que o

servico apresenta. Ambos os coeficientes representam mais eficiéncia e eficacia

quando mais proximos de 1 (um).
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4.4 Variaveis regulatdrias no transporte de passageiros intermunicipal de
Minas Gerias e suas implicagdes nas condi¢gdes do transporte e
ordenamento territorial

441 Qualidade, produtividade e desempenho econdmico-financeiro

dos servicos
44.1.1 Critério de entrada

Segundo o regulamento o transporte intermunicipal de Minas Gerais, em
seu art. 1°, este € competéncia da secretaria, podendo ela presta-lo de forma direta
ou por delegacao nos termos dos dispositivos legais que dispde sobre as concessdes
ou permissdes (MINAS GERAIS, 2007). Dessa forma, atualmente ele é ofertado
integralmente de forma indireta, devendo ser papel da secretaria selecionar as
empresas que compordo 0s monopodlios de cada servico dentro de critérios

estabelecidos.

Como ja apresentado a lei de concesséo e permissdo para operagao de
servigcos publicos determina que podem ser estabelecidos critérios para determinacéo
da empresa que ira ser a escolhida para ofertar o servico publico. Dentre esses
critérios tém-se: o menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado; a maior
oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao; a
melhor proposta técnica, com preco fixado no edital; ou a combinagao destes. Sendo

que cada um dos critérios apresentam um impacto direto sobre a prestacdo do servico.

Para apresentar como € determinado o critério de entrada de empresa na
prestacdo do servico de transporte intermunicipal de Minas Gerais seréao

apresentadas as disposi¢des do Edital de Concorréncia Publica SETOP n°® 005/2017.

Neste edital, logo em seu predmbulo, fica explicito o critério a ser utilizado
na escolha das empresas delegatarias. Segundo o instrumento a Concorréncia
Publica se dara com julgamento da maior oferta pela outorga de concessédo para
administrar e explorar lotes de linhas do Sistema de Transporte Coletivo Intermunicipal
de Passageiros do Estado de Minas Gerais, dentro de padrdes minimos de qualidade.
Os lances para os valores das concessbes devem ter como base os valores de
orientacdo repassados no proprio edital, na qual a secretaria calcula quais seriam 0s
valores mais adequados para cada lote de linhas licitadas. Segundo o decreto que

regulamenta as taxas estaduais, esse valor tem como variaveis a extenséo do trecho
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do itinerario, coeficiente tarifario, niumeros de viagens anuais, capacidade média da
frota, fator de densidade ocupacional e periodo de concessio, para os que necessitam
ha uma diferenciacdo por tipo de piso (asfaltado, calgcado ou sem pavimentacédo)
(MINAS GERAIS, 2000, art. 10°, § 39).

Conforme Gomide e Carvalho (2016) bem explica, este critério pode afetar
negativamente a prestacdo do servigo, visto que esse valor de outorga sera
considerado nos custos da empresa, tornando necessario a inclusdo desse custo na
determinacé&o da tarifa para que a empresa nao incorra a prejuizos. Considerado sua
importancia para determinacdo da empresa concessionaria as empresas buscarao
oferecer 0 maior valor possivel para outorga, a fim de obter sua parcela no mercado,
dessa forma, objetivando uma maior cobranga aos usuarios desse servi¢co essencial
apo6s concedida a permisséo de exploragdo para repor este valor pago. Mesmo com
o valor da tarifa ja definido no edital, a existéncia de valor de outorga pago pela
empresa indica que esta tarifa foi super-dimensionada. Dessa forma, ndo sera objetivo
de a empresa apresentar uma proposta de oferta com servigos de qualidade superior
que a considerada adequada, nem garantir eficiéncia em seus custos de operacgao,

pois esta apresentagdo ndo aufere a empresa uma vantagem na concorréncia.
4412  Objeto e prazo dos contratos

A Lei de Concessdes estabelece que o poder concedente deve elaborar
nos editais de licitacdo os critérios e as normas gerais da legislagdo prdpria sobre
licitagbes, sendo critérios 0 objeto contratual e o prazo para os contratos (BRASIL,
1995, art. 18, INCISO I). O objeto contratual é responsavel por delimitar o que devera
ser ofertado, sob determinada quantidade e seguindo certos padrées de qualidade. O
prazo, como seu nhome sugere, informa por quanto tempo a delegataria tem o direito
de explorar o servi¢o (0 que determina a velocidade de depreciacao que seus ativos

fixos deverao ter).

Nos editais de licitacdo para lotes de linhas de transporte de passageiros

intermunicipal de Minas Gerais 0s objetos séo:

Administrar e explorar linhas do sistema mediante a cobranga de tarifas dos
usuarios, objetivando a racionalidade e reducdo dos custos operacionais na

prestacao dos servigos;
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+  Seguir as especificagdes técnicas dos veiculos e os requisitos minimos da

prestacao dos servi¢cos, a qual a secretaria apresenta no edital;

« Por fim, obriga-se o concessionario a prestacdo do servico adequado,
satisfazendo o0s principios da regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua aplicacdo e
modicidade das tarifas, além do ja estabelecido no edital, seus anexos € no
Contrato de Concesséo (SETOP, 2017).

Dado essas disposicdes, fica evidente que nada é estabelecido como
obrigacdo da delegataria para garantia da infraestrutura adequada de pontos de
vendas de bilhetes ou pontos de parada das viagens no edital. Contudo, o decreto
regulamentar do transporte deixa explicito que os terminais rodoviarios € 0s pontos
de parada deverdo dispor de areas compativeis com o0 seu movimento e apresentar
padrdes de segurancga, conforto e acessibilidade ao publico, logo, caso n&o seja
garantido por terceiros administradores dos locais, as delegatarias dever&o garantir,
admitindo um custo a mais para operacdo, ja que sua adequada infraestrutura é
imprescindivel segundo o regulamento (MINAS GERAIS, 2007, art. 34). E importante
lembrar também que estas estruturas, muitas vezes, s&o fontes de lucratividade para
gquem as opera, uma vez que sao virtuais monopolistas de venda de servicos e

produtos alimenticios para quem esta viajando.

Além disso, ndo ha especificagdo de nenhuma fonte extra tarifaria de
receita, como subsidio do Governo do Estado para manutencgéo do servigo, haja vista
a situacao financeira do ente, considera-se prudente tal atitude. Todavia, esse fato faz
com que ndo so 0s custos de operacédo e investimento sejam objeto de calculo tarifario
para que a empresa privada mantenha o equilibrio econémico da operacdo, mas
também os custos com infraestrutura dos pontos de parada e vendas de bilhetes.
Outra fonte possivel de recursos, mas ainda n&o regulamentada (e, portanto,
inexplorada) seriam a utilizacdo dos proprios veiculos como instrumento de

publicidade.

Para os prazos contratuais ha um impasse entre estabelecer prazos longos
ou curtos. Haja vista que os prazos longos sao importantes para que os investimentos
iniciais com bens nao reversiveis sejam recompensados, como aquisi¢ées de espacgo

para garagem. Porém, os prazos curtos estimulam as empresas a buscarem maior
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eficiéncia na prestacdo do servico, pois assim sera possivel uma prorrogacédo do
contrato, a fim de manter um servico de qualidade e que atenda aos usuarios

potenciais conforme demandarem.

Os ultimos editais de licitagdo tiveram como prazo o periodo de 22 anos,
com afirmacao de que esse periodo seria o ideal para que os investimentos requeridos
para sua execuc¢do sejam amortizados, mas em 2012 uma quantidade grande de
contratos foi estabelecido com um prazo de 28 anos'. Dessa forma, n&o fica claro uma
padronizacio do estabelecimento desses prazos, evidenciando uma n&o aplicacao de
uma metodologia para isto. Contudo, uma situagéo ficou clara, todos os contratos
fechados nesta década (2010-2019) foram realizados com prazos vencimentos para
até 2040 (1122 linhas), alguns poucos casos apds esse periodo, mas chegando no
maximo em 2044, sendo esse um motivo para a diminui¢do do prazos dos contratos

celebrados pelos editais de 2017.

Ou seja, ha um planejamento da secretaria que objetiva uma finalizagéo
dos contratos ao mesmo momento. O que torna o servigo mais sucessivel a possiveis
alteracdes, ja que os contratos, apds celebrados, tira da administragédo publica o poder

de mudanc¢as regulamentares para além das acordadas contratualmente.

Um fato curioso é que, segundo o Projeto Basico do edital de concorréncia,
a vida util dos veiculos maxima € de 18 anos. Sendo assim, 0s prazos estabelecidos
para os contratos celebrados de 2012 em diante, consequentemente gerardo a
necessidade de troca dos veiculos, os quais necessitam de altos investimentos para
ocorrer. Além disso, neste cenario ha possibilidade de que os contratos terminem com
0s veiculos ainda em sua vida util e caso a empresa saia do mercado o investimento

n&o seria totalmente aproveitado.
4413 Planejamento operacional da oferta

Enquanto ao planejamento operacional da oferta, foi apresentado no
capitulo anterior que ele pode ocorrer de trés maneiras, pelo poder publico, pelas
empresas privadas ou por ambas as partes. Ndo obstante, as duas primeiras

apresentam caracteristicas que podem gerar prejuizos ao mercado, enquanto a ultima

' Infelizmente, n&o foi apresentado nenhum estudo técnico que corroborasse qualquer um destes
prazos.
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representa uma tentativa de adequacao dos pontos fortes das duas a fim de sanar os

impactos negativos.

A realizagdo de uma licitacao para os sistema de transporte intermunicipal
de Minas Gerais apresenta como justificativa a garantia de atendimento a municipios
desassistidos do transporte intermunicipal de passageiros, otimizar a ligacdo de
outros, regularizar servi¢os que nao tiveram contratos renovados e atender demanda
decorrente da desativacdo de secbes de linhas intermunicipais de passageiros da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), buscando a meta de

universalizac&o do servico.

Para isso, a SEINFRA realiza um planejamento das localidades e linhas
que se enquadrem nestes contextos para poder realizar a licitagdo, na modalidade
concorréncia publica, das linhas consideradas necessarias e pendentes de operacao.
Assim, fica evidente que apenas 0 governo estadual € atuante no planejamento da
oferta o que, segundo a bibliografia do IPEA, pode levar a uma lentiddo no processo
de atendimento a alguma demanda, ja que ha um distanciamento entre operacéo e
planejamento, além de que ha a possibilidade de se ter uma dificuldade na alteragao
da oferta ja existente, porque, como representante dos interesses sociais, sera dever
do poder publico fazer uma analise da conveniéncia das alteragbes da oferta,

principalmente quando essa alteracdo for a diminuicdo da operagao.

Esta lentiddo fica evidente na dificuldade de o Governo do Estado atender
por total os municipios mineiros. Até entdo n&o houve uma cobertura total pelo estado,
tém-se ainda 66 municipios desassistidos pelo transporte de passageiros
intermunicipal em 2019, segundo dados do Sistema de Gerenciamento de Transporte
Coletivo Rodoviario Intermunicipal, tornando-o ndo universalizado. Mesmo que esses
municipios ndo representam uma parcela muito significativa da populacdo mineira,
sendo apenas 1,92%, o servico ndo esta sendo universalizado. Todos eles s&o
classificados como PEQUENO | (populagédo menor que 20.000 habitantes), sendo
essa uma dificuldade de estabelecimento de uma oferta de transportes intermunicipal
regular, ja que havera dificuldade de maior absolvigdo dos lugares disponibilizados,

tornando a operacéo inviavel.

Tendo esta situacdo, torna-se necessario que o poder concedente tome

atitudes geradoras de alternativas para universalizagdo do transporte intermunicipal
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pelo estado. Dessa forma, deve tornar o servigo viavel nesses municipios, como
flexibilizacdo do cumprimento de horarios, adequando-0s a demanda existente, e
também os parametros operacionais do servico, como uma utilizagdo de veiculos
menores e uma possibilidade de dispensa de auxiliar de viagens para viagens
comerciais, a qual ainda ndo tem autorizagao legal para ocorrer. A implementacao de
subsidios também é bastante justificavel (como sdo poucos municipios, 0 montante

total de subsidios necessarios a isto também nao deve ser alto).

Além desta falha na cobertura, outra evidéncia de que o planejamento
operacional da oferta realizado pela SEINFRA apresenta falhas é no resultado
encontrado para a quantidade de passageiros transportados frente aos lugares
ofertados. O Grafico 9 a seguir mostra que, mesmo com um baixo aproveitamento dos
lugares ofertado desde 2008, houve uma diminui¢cdo da oferta apenas no sentido de
acompanhar a queda de passageiros que vem ocorrendo. Isso € decorréncia da
impossibilidade de a empresa operadora poder organizar melhor sua oferta de viagens

segundo a demanda existente sem que haja autoriza¢do prévia do poder concedente.

Grafico 9: Relacao de lugares oferecidos e passageiros transportados do Sistema de
Transporte Intermunicipal de Minas Gerais (2008-2019)
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Fonte: Dados QDMP do SGTI
Elaboragéo prépria
A situagao descrita no grafico configura a um coeficiente de aproveitamento
fisico médio igual a 0,54, sendo que em 2008 foi de 0,57 e em 2019 igual a 0,55. No

projeto anexo em cada Edital traz a informacdo de que o coeficiente de
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aproveitamento fisico desejavel para que o sistema tenha um retorno considerado
eficiente € 0,7, o qual é utilizado para calculo tarifario atualmente. Essa persisténcia
do coeficiente inferior ao desejado ao longo do tempo mostra que ndo houve uma

tentativa de melhora desta situacdo durante o periodo.

De maneira mais especifica pode-se citar como foi a situacdo econémica
do transporte em questéo no ano de 2019, em que o aproveitamento econdmico médio
foi apenas 38% do que realmente poderia arrecadar. Este indice € mais completo para
mostrar a real situagao financeira ao comparar com o de aproveitamento fisico, porque
o fisico mostra apenas quantos passageiros foram transportados frente aos lugares
disponiveis, contudo os passageiros nem sempre pagam a tarifa total, pois podem ter
percorrido apenas um trecho da viagem, o que possibilita 0 pagamento de parte da
tarifa total, situacdo que sO fica evidente com o coeficiente de aproveitamento
econdmico. Além de que, deve haver pelo menos dois lugares destinados a gratuidade
para idosos (MINAS GERAIS, 2014, Art. 1°).

Outro problema decorrente da forma de planejamento da oferta que se
pode observar € a quantidade de linhas paralisadas. Atualmente a quantidade de
linhas ativas do sistema de transporte intermunicipal € 1596, mas 189 delas
encontram-se paralisadas. Sendo assim, cerca de 11,8% das linhas que a secretaria
planejou n&o atendeu as premissas da programacdo operacional ou as vias
encontram-se obstruidas, ndo é possivel obter essa informagéo pelo SGTI, mas, de
qualquer forma, a paralisagdo € decorrente de falhas do estado por realizar um

planejamento ineficiente de servigos ou por ndo garantir a infraestrutura necessaria.
4414  Modelo de Remuneragao

Conforme as disposi¢cdes do IPEA, a remuneragdo das empresas
concessionarias pode ocorrer de duas maneiras distintas: diretamente e
indiretamente. No modelo de remuneracdo direta a empresa privada recolhe os
valores tarifarios arrecadados e os integralizam no seu caixa, enquanto no modelo
indireto o poder concedente recolhe os valores pagos pelos usuarios e distribui esse
valor entre as empresas conforme sua produtividade, seguindo critérios estabelecidos
no regulamento. Como ja apresentado, ambos os modelos apresentam impactos

diferentes sobre o servico.
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A forma de remuneracéo adotada no transporte intermunicipal de Minas
Gerais € 0 modelo direto, segundo o Edital de licitac&o, ou seja, a tarifa é determinada
conforme a politica tarifaria e a empresa realiza a cobranga aos usuarios, arrecada e
as utilizam para arcar com 0s custos e obter seu lucro. Essa forma de remuneracéo €
positiva, porque retira do poder publico a obrigacdo de realizar gestdo da receita do
sistema, além de retirar do governo a obrigacéo de arcar com as situa¢des de déficit
no transporte, devendo ele apenas realizar medidas relacionadas ao planejamento
para assegurar o equilibrio econémico-financeiro do servigo delegado. Entretanto, o
modelo direto dificulta a possibilidade do estabelecimento de gestdo de rede entre os
servicos. Mesmo que haja uma sobreposi¢cao de trechos por linhas distintas, havendo
uma diferenc¢a no percurso apenas no final da viagem, a integragcao entre os servicos
(em que o passageiro paga uma tarifa e depois ingressa em outra viagem sem ter que
pagar outra tarifa) se torna inviavel. Somente a primeira empresa seria remunerada.
Entretanto, bastaria que isto fosse inserido no planejamento do sistema que este

problema seria sanado.

Caso haja a implementacéo de uma gestéo de rede, mantendo o modelo
de remuneracdo direta, havera a necessidade de estabelecimento de esquemas de
compartilhamento de receita, necessitando também de mecanismos publicos de
administracdo, controle e distribuicdo das receitas acumuladas. Porém, isto seria de
certa forma desejado uma vez que diminuiria 0s custos do sistema e,
consequentemente, os valores cobrados nas tarifas aumentando a macro

acessibilidade.
4415 Formas de fixacgao, reajuste e revisao tarifaria

A Lei de Concessbes estabelece que a tarifa cobrada aos usuarios de um
servigo sera estabelecida considerando o valor presente na proposta vencedora da
licitagdo. Contudo, como ja apresentado, o Edital de licitagdo para delegagéo dos
servigos de transporte intermunicipal de Minas Gerais traz que a proposta vencedora
da licitagdo sera aquela que oferecer a maior oferta de valor da outorga, logo, a

empresa nao traz valor tarifario.

Assim, fica estabelecido no RSTC em seu artigo 22° que a tarifa do servigo
de transporte coletivo sera calculada pela SEINFRA, de forma a buscar a justa

remuneragcdo e assegurar o equilibrio econbmico-financeiro do servigco delegado
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(MINAS GERAIS, 2007). Assim, a secretaria estabelece procedimentos

metodoldgicos necessarios para fixar as tarifas.

A Portaria n® 1.132 de 05 de janeiro de 1994 é responsavel por tornar
vigente a metodologia do calculo tarifario dos servigos de transporte coletivo
intermunicipal de passageiros do estado de Minas Gerais. Essa metodologia segue o
principio adotado pela GEIPOT, na qual o operador deve ter todos os seus custos de
operacdo mais uma taxa de retorno para o capital investido considerados na tarifa a
cobrar dos consumidores. Dessa forma, a primeira etapa do processo de calculo

tarifario é realizar a coleta de dados junto as empresas constando, basicamente:

e Dados fisicos:

o quilometragem percorrida no més, por tipo de piso;

o frota necessaria utilizada no servico;

o pessoal utilizado, por categoria funcional (SETOP, 1994).
e Dados financeiros: despesa com:

o Combustivel:

o Lubrificantes;

o Rodagem;

o Pecgas e acessorios;

o Servigos de terceiros;

o Despesas gerais (agua, luz, telefone, aluguel e etc.)

o Impostos de taxas;

o Pessoal utilizado por categoria funcional,

o Manutencao (SETOP, 1994).

Ademais, faz-se também uma coleta dos dados cadastrais sobre a frota,
como sua idade e capacidade média por tipo de servi¢o, bem como um levantamento
paramétrico da evolugdo dos precos dos insumos basicos junto a principais
fornecedores (SETOP, 1994).

O proximo passo € realizar uma analise dos dados e consolidagéo de
informacbes. Essas informagdes consolidadas devem estabelecer com
universalidade, para o sistema de transporte intermunicipal, qual foi sua producéo
para um periodo, uma receita média para cada item produzido (km rodado), os custos

que tiveram que incorrer, 0s investimentos realizados, a depreciacao dos bens e a
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evolucdo dos precos dos insumos para obter um valor mais atualizado dos custos
(SETOP, 1994).

Isto posto, é possivel calcular os custos variaveis. Segundo a metodologia,
deve-se fazer o somatério dos gastos de cada item, apurados em uma regresséo, com
precos atualizados aplicando um deflator para utilizagdo em piso |. Para o calculo dos
custos fixos, deve-se somar as despesas de capital (custos de depreciacdo anual e a
remuneragcdo do capital imobilizado em veiculos), despesas indiretas (despesas
gerais, impostos e taxas para operacdo) e despesas com pessoal. Com isso definido,
estabelece-se a equacdo do custo quilométrico global do veiculo equivalente no
sistema com internalizacdo das aliquotas de tributos a serem aplicados (PIS e
COFINS) (SETOP, 1994).

Este ultimo dado € utilizado para calculo do coeficiente tarifarios, utilizando-
se o fator de ocupacao equivalente dos veiculos, e apds isso € convertido na base
tarifaria, com aplicacéo da taxa de gerenciamento operacional do Estado e do imposto

sobre circulag&o de mercadorias e servigos (ICMS) (SETOP, 1994).

Por fim, calcula-se a tarifa multiplicando a base tarifaria pela distancia e
adicionando a tarifa de utilizagdo do terminal rodoviario e a tarifa para travessia de
balsa, quando for 0 caso. Esta etapa insere que o calculo tarifario causa uma menor
macro acessibilidade de pessoas residentes em municipios mais distantes de centros
onde a presenga de 6rgaos sociais que sdo de extrema necessidade a populacéo é
menor (SETOP, 1994).

Ademais, a secretaria realiza o0 ajuste anual das tarifas, observando aos
critérios estabelecidos na legislacdo e a variacdo dos paradmetros que compdem a
base de calculo tarifario (ou seja, a variacdo dos pregos observados de cada item da
planilha de custos) e a empresa fica vedada a cobrar precos de passagens em
dissonancia com o valor estabelecido, conforme de regulamento. Desde a primeira
variacao tarifaria apds a vigéncia do RSTC (2008) até vigéncia da Resolugéo
036/2018 o crescimento acumulado da tarifa foi de 85,27%, enquanto o indice
Nacional de Pre¢o ao Consumido Amplo (IPCA), que mede a inflagdo de um conjunto
de produtos e servicos comercializados no varejo, apresentou um crescimento
acumulado de 86,72%, logo, pouco maior que a evolugdo dos precos das passagens

de &nibus intermunicipal. Além dessa relagc&o equivalente com o IPCA, o crescimento
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tarifario obteve um crescimento muito inferior que a progressao do salario minimo, que
cresceu mais de 140%, o que pode inferir que a diminuicdo de passageiros
transportados n&o se deve ao aumento do valor das tarifas. O Grafico 10 a seguir

ilustra como ocorreu a evolugdo destes dados ao longo do periodo.

Grafico 10: Variacdo acumulada do coeficiente tarifario, IPCA e do salario minimo.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Coeficiente Tarifario s |PCA Saldrio minimo

Fonte: Dados IBGE; Dados Calculador e Dados DGTI
Elaboragéo prépria

O maior problema da metodologia do GEIPQOT é o fato de realizar o célculo
tarifario sobre os custos da empresa. Por essa forma de calculo, todos os custos
apurados na produc¢do do transporte sdo repassados aos consumidores pagantes,
assim as empresas mal administradas s&o premiadas pelos altos custos com
estabelecimento de tarifas que internalizem sua ineficiéncia. Ao mesmo tempo,
também n&o incentiva a eficiéncia dindmica. Ou seja, as empresas nao sao incentiva

as a diminuir seus custos (aumentar sua eficiéncia produtiva ao longo do tempo).
4416 Incentivos a qualidade e a produtividade

A fim de obedecer ao estabelecido da Lei de Concessbes a secretaria
estabelece uma meta nos seus editais de licitagdo, sendo ela o provimento de uma
adequada prestacdo de servigos publicos de transporte coletivo do Sistema

Intermunicipal de Passageiros, apenas.

Contudo, ndo estabelece os parametros para que isso seja garantido, como

uma quantidade de passageiros transportados, quantidade de quildmetros percorridos
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ou até uma quantidade minima de reclamag¢des dos usuarios. Além disso, no Edital é
deixado explicito que quaisquer aprimoramento da prestacdo do servigo objeto da
licitacdo devem ser incorporadas ao escopo dos servicos e atividades a serem
empreendidos pela Delegataria, objetivando manter o equilibrio econbmico do
contrato, internalizando qualquer alteragcdo dos custos nos precos, porém nao

estabelece nenhum incentivo para que as empresas o fagam.

A Unica maneira utilizada para incentivar a qualidade do servigo prestado
se encontra nas disposi¢des do RSTC. No capitulo IX deste regulamento encontra-se
as penalidades para qualquer inadequagdo do servigo prestados, dentre as

penalidades encontra-se:

“ - multa;
Il - adverténcia escrita;

[l - suspenséo temporaria de participacéo em licitagdo e impedimento
de contratar com a Administragéo por prazo ndo superior a dois anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo  Publica enquanto perdurarem os motivos
determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a reabilitagcéo
perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracéo pelos
prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da sangéo aplicada
com base no inciso lll.

Paragrafo unico. As sang¢des previstas nos incisos I, lll e IV poderéo
ser aplicadas juntamente com a de multa, assegurada a defesa prévia
a Delegataria, no respectivo processo, no prazo de cinco dias uteis
(MINAS GERAIS, 2007, art. 94).”

Conforme tras o art. 95 do RSTC, as multas sédo calculadas em fung¢éo do

coeficiente tarifario do piso | do servigo convencional, tendo a seguinte gradacgao:

« quinhentas vezes o coeficiente tarifario para ndo apresentacdo dos pontos

extremos da linha na parte dianteira extrema do veiculo, por exemplo;

« mil vezes o coeficiente tarifario para apresentacdo do veiculo para inicio de
viagem em mas condi¢cdes de funcionamento, conservagao ou higiene, por

exemplo;

« duas mil vezes o coeficiente tarifario para suspenséo parcial ou total do

servico em desacordo com este Regulamento, por exemplo;
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« trés mil vezes o coeficiente tarifario para conduzir o veiculo em condigdes que
comprometam a seguran¢a dos usuarios e demais condutores da via, por

exemplo;

«  cinco mil vezes o coeficiente tarifario para qual falta considerada grave, como

executar servi¢o regular ndo autorizado pela SETOP.

Visto isso, € possivel concluir que a unica ferramenta que incentiva a
empresa a prestar o servigo dentro de um limite de requisitos considerados adequados
€ a aplicacdo de sangbes, as quais podem ser mais um gerador de custos as
empresas privadas. Além disso, ndo ha nenhuma ferramenta que incentive um
aprimoramento da oferta para padrdes superiores que os considerados adequados,
que poderiam melhorar a qualidade produtiva (posturas que diminuiriam custos, por
exemplo) ou a qualidade dos servicos (aumentando o bem-estar gerado aos
consumidores). Isto é particularmente grave uma vez que exista forte assimetria
informacional entre o governo e as empresas. Ou seja, sdo as empresas que
conhecem efetivamente quais seriam as melhorias possiveis e os custos relativos

destas e nao o governo.
4417 Financiamento/custeio a operagéo

Seguindo um padréo encontrado pelo Brasil, o transporte intermunicipal
mineiro € financiado pela receita arrecadada nas tarifas. Assim, sua fonte de custeio
sofre variagcbes conforme o preco das tarifas ou a quantidade de passageiros se
alterem. Como ja visto, houve uma variagao positiva da tarifa para o periodo estudado,

acompanhado de uma variacao negativa da quantidade de passageiros.

Com isso, torna-se necessario que a tarifa sofra uma variacdo devido a
gradacao dos precos dos insumos, devido a variagdo da produtividade (quildbmetros
percorridos) e devido a variacdo da demanda, para que mantivesse o equilibrio
econdmico-financeiro entre arrecadacgao e custos das empresas privadas. Ao analisar
os valores da receita arrecadada nos ultimos anos, com valores atualizados, é
possivel observar uma queda. Na tentativa de manter a saude financeira encontrada
nos anos anteriores, também & perceptivel uma queda da oferta, a qual é inteiramente
financiada por esta receita. Esta situacéo ¢ ilustrada no Grafico 11 a seguir, em que

as variagdes na curva da oferta acompanham as variagdes na curva da arrecadacao.
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Tendo isso como base, pode-se concluir que o custeio a operacdo via
arrecadacao tarifaria apresenta certa seguranca para as empresas delegadas, ja que
ha ferramentas para que sua situagado financeira nao sofra com quedas drasticas na
receita. Contudo, isso seria ainda mais positivo caso a situagao financeira inicial fosse,
de certa maneira, positiva, visto que em 2019 o aproveitamento econémico obteve
como média 38% de sua capacidade total e, ao admitir que a situagéo financeira pouco
se alterou pela evolugcido da receita e pela evolugdo dos quildmetros rodados, seu

aproveitamento econémico também manteve uma constancia.

Grafico 11: Evolugéo da receita x Evolugéao da produtividade

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e EvOlUc30 da receita e=s Fvolucdo da produtividade

Fonte: Dados QDMP retirados do SGTI e indices IPCA retirados do IBGE
Elaboragéo prépria

442 Regulagdo e espago
4421 Organizagéo dos servigos

A organizacdo atual do servigo de transporte coletivo de competéncia da
DGTI ocorre por linhas. Dessa forma, o governo estabelece linhas com itinerarios
fixos, planeja toda arede, especifica os niveis de servigos a serem prestados e realiza
a licitacdo das linhas para delegar as empresas autorizadas a explora-las

economicamente.

Essa maneira de organizacdo do servigo é prejudicial ao ponto que no
primeiro momento a empresa ira projetar sua oferta para a menor possivel para que

0s custos sejam baixos. Ja no segundo momento, caso haja necessidade de maior
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oferta, elas seriam resilientes em aumentar seus custos para além do projetado
inicialmente, justificando manutenc&o do equilibrio econédmico-financeiro da empresa.

Situagdo que n&o € presente no transporte intermunicipal de Minas.

Outra consequéncia é que com essa organizagcéo dos servigos, ha uma
impossibilidade de obter os ganhos que a organizacio por areas geograficas poderia
oferecer. Tem-se como exemplo: a aproximacao do ofertante com o planejamento, ja
que ele obtém mais conhecimento das demandas do mercado; e a utilizagdo integrada
dos corredores de transporte estruturantes da oferta, a qual poderia servir para uma
diminuic&o global dos custos do servico e até promover um adensamento de algumas
regides. Essa ultima possibilidade fica evidente com a visualizacdo do Mapa 1 a
seguir, em que fica explicito que ha uma sobreposicdo de servigos no transporte em
questdo, podendo haver uma distribuicdo dos passageiros entre os 6nibus, dentro dos
locais em que os automoveis circulam pelo mesmo trajeto. Isso considerando que a
ocupacao média geral dos automoveis € de 54%. Vale ressaltar que o mapa a seguir
ndo apresenta todas os servicos, apenas 20% deles, por isso denominado “em

desenvolvimento”.



Mapa 1: Sistema de rotas, em desenvolvimento, das linhas intermunicipais

Sistema de Rotas

Em desenvolvimento
Base Vidria

— Route System
0 333 867 100
T ——

Miles

Fonte: Dados de segbes por STGI.
Elaborado por um Gestor de Transporte (SEINFRA)
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Outro ponto a se destacar € que com a organizagao por area seria possivel

iniciar um processo de descentralizacao das atividades, pois, havendo possibilidade

de mobilidade de maneira as quais incidiriam menores custos, logo tarifas mais

acessiveis, para lugares ao interior, havera possibilidades de desenvolvimento de

atividades econdmicas e/ou académicas para estes locais.

4422  Estratégias de tarifacéo

Para estabelecimento de uma tarifa é utilizado o seguinte calculo:

Tarifa (em R$) = Base Tarifaria (em R$/km) + Distancia (em km)

Sendo que a base tarifaria esta associada aos custos globais das empresas

com operacéo, encargos financeiros e taxas e tributos para operagdo. Dessa forma, a
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unica variavel que difere o valor das tarifas € a distancia da viagem, fazendo com que
quanto maior a viagem, maior 0 seu valor para tarifa. Ou seja, podemos pensar a
primeira parcela como a parte dos custos que n&o varia com a distancia, ao contrario

da segunda parcela.

Os impactos dessa maneira de se definir uma tarifa podem ser varios,

dentre eles tém-se:

e superioridade dos comércios locais dos municipios do interior frente a centros
comerciais onde 0s pre¢os podem ser mais acessiveis, gerando uma menor

concorréncia;
e desvalorizacdo imobiliaria das areas mais distantes de centros econémicos;

Com isso, tém-se as considera¢des de como o transporte intermunicipal de
Minas é regulado segundo cada variavel presente nas teorias do IPEA. Podendo, com

base nelas, avaliar a eficiéncia da regulacao.



80

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho tem como objetivo realizar uma analise de alguns
dispositivos regulamentadores do transporte coletivo intermunicipal de Minas Gerais,
que, atualmente é competéncia da Secretaria de Estado de Mobilidade e Infraestrutura
de Minas Gerais (SEINFRA), que ocorre pela Diretoria de Gestdo do Transporte

Intermunicipal (DGTI).

Diante disso, buscou-se primeiro entender como as instituicoes
estabelecidas pelo poder publico interferem no mercado. Segundo as teorias de
Bresser-Pereira (2004) e Lisboa (2016), ficou evidente que as instituicbes geram
impactos sobre a economia, podendo este impacto ser positivo ou negativo. Assim,
chega-se a conclusdo de que o Estado, ao cumprir suas fungdes basicas, busca criar
instituicdes (regras sociais) capazes de gerar um desenvolvimento da sociedade de
forma a levar um crescimento econdmico. Esta situacdo s6 ocorre quando ha uma
convergéncia entre o interesse individual e 0 bem-estar social, ou seja, na procura de
satisfacdo do préprio bem estar, os individuos também estariam gerando um
excedente social desejado. Logo, as instituicbes devem buscar essa convergéncia ao

guiar as agdes dos individuos pelas regras que o compde.

Desse modo, percebeu-se que o desenvolvimento de instituicbes que
garantissem isso n&o ocorre de forma simples, ao observar que mercados reagiam de
maneira diferente quando tratado da mesma maneira. Ficou evidente que alguns
mercados funcionariam de forma competitiva sem interferéncia do Estado, desde que
0s contratos sejam respeitados € os acordos cumpridos, mas em alguns casos €
necessario que haja maior participacéo do setor publico, ou instituicdes especificas
para que haja uma maximizacédo do bem-estar social. Esse segundo tipo de mercado
sado aqueles marcados pela presenca de custos de transagdes, 0s quais sao

decorrentes de falhas existentes em mercados especificos.

O mercado de transportes, por exemplo, € um mercado que apresenta
custos de transacdes decorrentes de duas falhas de mercado: poder de mercado e
externalidades. O poder de mercado se configura na necessidade de o transporte
ocorrer por um monopdlio natural, 0 que conflui para inexisténcia de uma competicao
que levaria 0 preco a ser menor a um nivel de produgdo maior que em um mercado

monopolista. Essa necessidade esta atrelada ao fato de que a entrada de empresas
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no mercado demanda de um investimento inicial elevado (compra de automéveis e de
locais para garagem), ja que 0s bens necessarios apresentam alto valor agregado,
assim, caso tenham varias empresas ofertando um determinado servigo a sociedade
teria que arcar com 0s custos iniciais elevados de varias empresas, levando a
necessidade de um estabelecimento de tarifas superiores que as desejaveis. Além
disso, neste mercado é presente economias de rede e economias de escopo, que
devem ser aproveitadas e sé sdo quando ha um extenso planejamento da oferta,
possivel apenas na presenca de uma oferta ndo muito complexa em que é possivel

realizar um controle da produc¢éao.

Ao diminuir o uso do transporte individual (e, portanto, a polui¢cdo
atmosférica e sonora assim como o0 engarrafamento das vias), o transporte publico
apresenta externalidades responsaveis por gerar impactos positivos na sociedade, o
que justifica uma regulacdo do poder publico para que elas sejam internalizadas.
Como séo positivas, a internalizagéo deve ocorrer no sentido de estimular a utilizagéo

deste mercado (e n&o do transporte individual).

Como visto no decorrer do trabalho, o Instituto de Pesquisa Avangada
(IPEA) realiza uma teorizacdo dessa regulacdo no intuito de sanar estas falhas em
dois ambitos: qualidade, produtividade e desempenho econdmico-financeiro; e
regulacado do espaco. A primeira apresenta sete variaveis que devem ser observadas
no processo regulatorio e a segunda duas. Com isso, foi possivel estabelecer uma
série de apontamentos sobre o modelo de regulacdo que é empregado atualmente no

Sistema de Transporte Coletivo Regular Intermunicipal de Minas Gerais.

Para isso, € necessario retomar os conceitos trazidos por Barrionuevo Filho
e Lucinda (2004) para realizar uma avaliacdo da eficiéncia de um sistema de
regulacdo. Pode-se falar de trés tipos distintos de eficiéncia, a produtiva, a alocativa,

e a dindmica, além do relativo ao custo que a regulacdo traz aos agentes econémicos.

A regulacao busca eficiéncia produtiva caso busque incentivar a utilizag&o
dos recursos e fatores produtivos que apresentam maior economicidade, ou seja, que
produzam a maior quantidade possivel com uma determinada quantidade de insumos.
Ao observar as variaveis analisadas, pode-se observar que n&o € presente nenhuma
forma de incentivo para que as empresas privadas sigam o principio da

economicidade. O que acontece é o inverso disso, a remuneragdo da empresa
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acontece via recolhimento das tarifas, as quais estédo sujeitas a alteracbes conforme
os custos das empresas se alterem, logo, ndo € necessario implementar politicas de
controle da quantidade de insumos utilizados, pois, caso eles aumentem, o aumento
tarifario ira compensa-lo e manter estavel a situagdo econémica das operadoras. Um
indicador importante de produtividade de um mercado de transporte € a quantidade
de passageiros transportados e, como vimos na apresentacio dos dados, o transporte
intermunicipal mineiro sofre por uma constante queda deste indicador ao longo do
tempo, contudo, mantendo a mesma quantidade dos insumos com maior valor
agregado sendo utilizados (automodveis e espagos para garagem), o que mostra como

a regulacdo em questdo € inversa ao conceito de eficiéncia produtiva.

Ja aregulacdo que busca eficiéncia alocativa pode ser caracterizada como
eficiente quando a intervengado do governo leva os produtos a serem produzidos pelas
firmas mais eficientes e destinados aos consumidores que necessitem mais, de forma
a maximizar o excedente econémico. Para esse conceito também foi possivel notar
certa negligéncia. A escolha das firmas ofertantes ndo considera nenhum tipo
eficiéncia, como boas técnicas de producédo, utilizagdo de veiculos com mais
qualidade ou um atendimento melhor ao cliente, o critério de entrada, como visto, &
apenas com o julgamento da maior oferta pela outorga de concessao para administrar
e explorar lotes de linhas, método o qual n&o infere nada sobre a eficiéncia produtiva
da operadora. Além disso, o transporte intermunicipal de Minas Gerais n&o atendeu
66 municipios em 2019, sendo que a totalidade deles s&o municipios com menos de
20.000 habitantes, logo, devido a essa caracteristica do municipio, apresentam
instituicbes econdmicas e sociais menos diversificadas, 0 que torna necessario uma
maior mobilidade a municipios de maior porte. Sendo assim, o transporte

intermunicipal n&o € destinado aos consumidores que mais necessitam.

Ja a eficiéncia dindmica é relativa a obtencéo da melhor técnica empregada
na producéo por um longo periodo de tempo. Como visto nas analises realizadas, 0
transporte sob gestéo da SEINFRA nao apresenta um bom aproveitamento fisico nem
econdmico e esse é um padrao por toda vigéncia do RSTC. Entretanto, de 2012 até
2019 uma grande quantidade de contratos de concesséo foi estabelecida, tendo prazo
até meados de 2040, nos mesmos moldes de operacdo dos servigos que vinham
apresentando aproveitamento considerado fora do desejado. Esta situagcdo mostra

que a eficiéncia Dindmica também nao é presente no modelo de regulacio adotado
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no momento, ja que nao esta sendo adotada a melhor técnica por um longo tempo, e

sim a técnica que vem se mostrando ineficaz.

Além disso, Barrionuevo Filho e Lucinda (2004) ainda defendem que a
eficiéncia de um sistema regulatorio também implica que este ndo gera custos
adicionais aos agentes econdmicos. Pode-se observar que em algumas variaveis as
determinacdes regulamentares geravam custos as empresas delegadas para
operagao (como determinar que as empresas s&o responsaveis pelas infraestruturas
dos pontos de vendas de bilhetes ou pontos de parada das viagens) ou poderiam
gerar (como aplicacdo de multas como instrumento de incentivo a qualidade e a
produtividade). Assim, a regulacdo pode ser considerada custosa, ja que gera custos
as empresas privadas, as quais consequentemente refletiriam esses custos nas
progressdes tarifarias gerando custos adicionais para a populacdo, também. E
importante ressaltar que essa transferéncia ocorre, porque, como o servi¢o € ofertado
por um monopolio, a variagdo da demanda pela variagao das tarifas € menor, ja que

0 consumidor n&o tem onde recorrer, dentro das formas de transporte regulamentar.

Podendo esta ndo adequagdo aos critérios de eficiéncia um fator
importantissimo para aumento da utilizacdo do transporte clandestino. Transporte o
qual € responsavel direto da ndo sustentabilidade do transporte regulamentar, o qual
torna-se cada vez mais inviavel ao longo do tempo. As implica¢des da supremacia do
transporte clandestino sdo negativas, ja que ele ndo oferece ao cliente nenhum direito
relativo a qualidade, regularidade, segurang¢a, universalidade, continuidade,
atualidade dentre outros. Este servigo apenas buscara oferecer o transporte quando
e para onde for conveniente, sobre parametros de segurang¢a e conforto que n&o
passaram por nenhuma avaliagdo técnica para ocorrer, ou seja, além de n&o poder
garantir a todos o direito social do transporte, pode oferecer perigo a integridade fisica

e/ou vida dos usuarios.

Visto isso, apds analise das variaveis regulatorias do sistema de transporte
regular de passageiros intermunicipal de Minas Gerais, pode-se concluir que ha varias
irregularidades, quando comparadas as teorias do IPEA. Devendo ser papel do
Governo do Estado promover agbes regulamentares que alterem essa realidade e
este mercado possa ser considerado eficiente. Dentre elas podemos citar ado¢&o de

procedimentos que incentivem as empresas a adotarem medidas de eficiéncia
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produtiva, oferecendo beneficios diretos ou indiretos para isto, além de que o érgéo
regulador poderia adotar uma politica de desoneragao tributaria condicionada a
contrapartida das empresas para reducdo das tarifas e melhoria da qualidade dos
servi¢os. Outra medida seria a diversificac&o das fontes tarifarias, as quais poderiam
tirar das tarifas a competéncia de arcar com toda matriz de custos do mercado, como
as receitas provenientes de comeércio, servigos e publicidade que tem sua existéncia

atrelada ao desenvolvimento do transporte regulamentado (GOMIDE et al, 2013).

Estas alteracido também € necessaria para combater a utilizacido do
transporte remunerado ndo regulamentado, ja que a fiscalizacdo e aplicacdo de
efeitos punitivos n&o vem causando efeitos que, além de nao corrigir o problema

presente no transporte regulamentar, apenas buscar sanar uma consequéncia dele.

Enquanto as limitacbes desta pesquisa podem-se citar na dificuldade de
obtencéo de dados tanto do sistema regulamentado de Minas Gerais, quanto do
transporte clandestino. Essa dificuldade deve-se a distancia do governo estadual com
a operac¢ao do transporte, o que faz com que, para que haja apresentacao de dados
pelas empresas, necessite de dispositivos legais que obrigue as operadoras a
apresenta-los, fazendo com que seja apresentado apenas o0s que ja foram
regulamentados. Além disso, alguns dados apresentam um sigilo, 0s quais a
secretaria ndo é autorizada a realizar uma disponibilidade ampla deles, sendo um
exemplo disso os custos de cada empresa detalhado. Para os dados relativos ao
transporte clandestino, ha uma dificuldade de obter dados gerais devido a dificuldade

de acompanhamento desse servico pelos 6rgaos estaduais.

Para orientacdo de pesquisas futuras cita-se a realizagdo de estudo
institucional dos 6rgéos reguladores, de forma a avaliar potencialidades processuais
da DGTI, principalmente, objetivando adotar medidas que gerem mais eficiéncia na
gestdo contratual, planejamento e monitoramento do servico, como a apresentacao e
obtencdo de dados operacionais mais confidveis, por exemplo. Por fim, outra
orientacdo de pesquisa ¢é realizar estudos capazes de encontrar possiveis propostas
de intervencéo para o sistema de transporte intermunicipal de Minas Gerais, que
poderiam melhorar a realidade atual e influenciariam cada variavel de forma positiva

e adequariam o servigco aos critérios de eficiéncia.
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