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RESUMO

A intervencéo estatal no dominio econdmico sofreu alteracbes ao longo do tempo,
sendo disseminados e enfatizados a partir da década de 80 os conceitos de privatizaco,
desestatizac@o e desregulacdo. Essas transformagdes influenciaram o Roder Publico no seu
modo de intervir em determinados setores da economia, em especia no setor de transportes,
no qual esta inserido a atividade econdbmica de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros. Essa atividade foi definida como servigo exclusivo da Uni&o na
Constituicdo Federal de 1988, o que imp0s ao Estado a responsabilidade de regulamentar a
oferta dos servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.
Entretanto, o aparato regulatorio pode estar favorecendo a concentragdo da oferta desses
servicos. Este trabalho busca verificar o efetivo grau de concentragcdo econdmica da indUstria
de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros no periodo 19982001,
com base nos dados de producdo constantes dos anuérios estatisticos referentes ao periodo
analisado, adotando-se a razdo de concentracdo (CR) e considerando-se a interdependéncia
econdmica entre as empresas permissionarias. Os resultados obtidos demonstraram elevado
grau de concentracdo para os indices CR, e CRg, especialmente no &mbito dos grupos
societarios identificados, 0 que pode estar reduzindo o nivel de concorréncia na industria e
conduzindo a ineficiéncia econdmica na prestacdo dos servicos. As inter-relagdes verificadas
entre as permissiondrias indicam que as empresas estédo adotando estratégias no intuito de
compartilhar atividades que favorecam tanto o aumento do retorno do capital, atendendo
diretamente os interesses dos acionistas ou do grupo societério de que fazem parte, quanto a
participacdo em outros mercados, caracterizando a expansdo geogréafica. O processo de
concentracdo observado na indUstria de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros no Brasil mostrou ser consequéncia da regulamentacdo adotada pelo Poder
Permitente, especificamente devido & imposi¢do de barreiras a entrada de novos operadores,
associada ao longo ciclo licitatrio e ao longo prazo das outorgas de permissdo fixado em 15
anos. Em vista desses aspectos, cabe ao Orgdo Regulador e ao Orgdo Setorial elaborar modelo
de regulamentacdo que transfira para a prestacdo dos servicos, pelo menos parte dos
beneficios obtidos pelas empresas no processo de concentracdo econdémica, a fim de atender o
principio da modicidade tarifaria.

Palavras-chaves:. transporte rodoviério interestadual, regulamentacdo, concentracdo
econémica
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1. INTRODUGCAO

A eficiéncia do setor de transportes € essencial para 0 desenvolvimento econdmico do
pais, a fim de assegurar a unidade nacional e a integracéo regional, por meio do deslocamento
de bens e pessoas. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2002), as
principais atividades de transportes foram responsaveis pelo faturamento de R$ 42,6 bilhdes e
de R$ 50,1 bilhdes, respectivamente em 2000 e 2001. Entre essas atividades, situa-se o
transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiro, definido como servigco
exclusivo da Unido na Constituicdo Federal de 1988, o que impde ao Estado a
responsabilidade de regulamentar a organizagdo da estrutura de mercado dessa industria, de
modo a garantir a existéncia de condi¢cdes competitivas favoraveis ao aumento da eficiéncia
econdmica na oferta dos servigcos por parte das empresas privadas A implementacdo dessa
politica pode ser obtida criando regras de repressdo a condutas anticompetitivas decorrentes
do exercicio abusivo do poder de mercado e de prevencdo aos atos de concentracdo de

mercado — fusdes, aquisi¢oes, joint-venturesetc. (MELLO, 2002, p. 488).

Orrico Filho e Santos (1996, apud SANTOS, 2000, p. 2) citam a concentracdo dos
mercados de 6nibus urbanos no Brasil como um dos fatores para explicar a ma qualidade dos
servicos oferecidos a populacdo e os atos niveis de tarifas praticads, vinculando a
oligopolizacdo do mercado ao aparato regulatorio, em virtude da imposicéo de barreiras a
entrada de novos operadores. Santos (2000), ao analisar a totalidade dos dados de producéo
das empresas privadas de transporte urbano por énibus na Regido Metropolitana de Recife,
constatou alto grau de concentragdo naquela industria, adotando como principal parametro o
indice de Hirschman-Herfindahl (IHH).

As medidas de concentracdo pretendem captar de que forma agentes econdémicos
apresentam um comportamento dominante em determinada indlstria, considerando a
participacéo de cada empresa no total das vendas do setor (market share), ou outras medidas
de tamanho, tais como o patriménio liquido e a capacidade produtiva instalada (Resende e
Boff, 2002, p. 73).
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Ressdlte-se que ndo h& estudos sobre a concentracdo da industria de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros no Brasil. Desde o século XIX, esse
transporte vem sendo explorado integralmente pela iniciativa privada, propicando em 2002
uma movimentagdo acima de 140 milhdes de passageiros por motivos diversos: trabalho,
estudo, lazer, entre outros. Nesse sentido, o0s aspectos juridicos, regulatorios e institucionais
inerentes ao transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros sdo de extrema
importancia, pois € a partir desse aparato que o Estado define os principios e as diretrizes que
norteiam a regulagcdo do setor e impde restricdes sobre a liberdade dos agentes econémicos
envolvidos no processo de tomada de decisdes inerente a prestagdo do servigo. Portanto, é
responsabilidade do Poder Permitente criar instrumentos e mecanismos que promovam a
competitividade, visando propiciar 0 aumento da produtividade e da qualidade na prestacéo

do servico, e que transfiram a sociedade parte dos ganhos extras auferidos pelas empresas.

E provavel que aformacéo de reservas de mercados, a concentracdo e a diversificago
econdmica também possam ser observadas na prestacdo dos servicos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros, haja vista que sua regulagéo segue as diretrizes
propostas pelo Governo Federal, as quais, de certa forma, influenciaram na regulamentacéo

dos servicos urbanos de 6nibus do Brasil.

Assim, nesse contexto, importa investigar qual o grau de concentracdo econdémica do
setor, buscando identificar os elementos contidos no arcabouco juridico, regulatério e

institucional que favorecem o processo de oligopolizagéo.

1.1. Objetivos

O objetivo gera do trabalho é verificar em que medida os aspectos institucional,
juridico e regulatorio adotados pelo Estado favorecem a concentragdo da oferta na produgdo
dos servicos pela indistria de transporte rodoviario interestadual e internaciona de

passageiros. Dentro desse objetivo geral, situamse como objetivos especificos da pesquisa:

a) Redizar uma revisdo sobre a relacéo entre Estado e economia, especificamente quanto as
formas de intervencdo estatal que incidem sobre servigos de utilidade publica e de

atividades econdmicas;

b) Abordar, brevemente, a nocdo de servico publico, especialmente o conceito adotado na

experiéncia internacional;



¢) Redizar uma breve revisdo da teoria da regulagéo, destacando os conceitos aplicados aos
servigos de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros, bem como
abordar a experiéncia internacional na desregulamentacéo desses servicos,

d) ldentificar as principais caracteristicas da regulagdo dos servicos de transporte rodoviério
interestadual e internacional, de acordo com os aspectos ingtitucionais, juridicos e

regulatérios adotados no Brasil, que podem estar favorecendo o processo de concentracao;

e) Avdiar o nivel de interdependéncia econfmica existente entre as empresas
permission&rias e identificar possiveis grupos societérios constituidos pelas
permissiondrias que caracterizariam o processo de concentracao; e

f) Analisar o efetivo grau de concentragdo na industria de transporte rodoviério interestadual

e internacional de passageiros.
1.2. Hipotese

A formulagdo de uma hipétese consiste em apresentar uma resposta tentativa a
pergunta que se colocou no problema abordado na pesguisa. Assim, a hipétese é de que a
concentragdo da oferta na producdo dos servicos pela industria de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros decorre dos aspectos intrinsecos da oferta dos
servicos e do modelo regulatério adotado pelo Poder Permitente.

1.3. Justificativa

O Estado brasileiro intensificou o processo de reformas econdémicas com a
implantacdo do Programa Naciona de Desestatizacdo (Lei n.° 8.031/90), promovendo, ertre
1990 e 1995, “reformas de mercado” caracterizadas, principalmente, por abertura comercial,
desregulamentagdo da economia e reducdo do tamanho do Estado. Posteriormente, a partir de
1995, iniciou uma nova fase dentro do processo de reformas enfatizando a privatizacéo' e a
desestatizacdo de servicos publicos.

! Adotaremos, com base no art. 2°, § 3°, da Lei n.° 8.031/90, o termo desastatizagio para os servigos pablicos
cuja execucdo foi transferida ao particular e privatizacdo para as atividades econdmicas que deixaram de ser
exploradas por entidades estatais.
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Nesse contexto, foram estabelecidas, mediante aLei n.° 8.987/95 (BRASIL, 1995a), as
diretrizes gerais acerca da delegacdo da prestacdo de servicos publicos para a iniciativa
privada, sendo posteriormente criadas agéncias reguladoras setoriais: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel (1996), Agéncia Nacional de Telecomunicacfes — Anatel (1997),
Agéncia Nacional de Petr6leo — ANP (1997), Agéncia Naciona de Transporte Terrestre —
ANTT (2001) e Agéncia Naciona de Transporte Aquaviario — Antaq (2001). Em alguns casos
o Estado deixou de exercer atividades empresariais, como ocorreu no ambito do setor elétrico
e de telecomunicactes. Esses aspectos acarretaram transformacdes na forma de intervencéo
do Estado, que passou de provedor para Estado regulador.

Em que pese todo esse processo de reformas, a prestagdo dos servicos de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros tem sido realizada ha décadas por
empresas privadas, mas sempre sob forte intervengdo estatal, em vista da relevancia social dos
servicos e da importancia econdémica para o desenvolvimento do Pais. Essa interferéncia no
dominio econémico submeteu a atividade econémica de transporte rodoviario de passageiros
ao regime juridico de servigo publico, impondo restrigdes ao agente econdmico na prestagdo
dos servigos, incluidas no modelo regulatério adotado, tais como: prazo de exploracao;
politica tariféria; direitos e obrigacdes da empresa privada etc., com a justificativa de garantir
gue a prestacdo dos servicos atendesse as necessidades dos usuarios.

Nesse sentido, 0 aparato institucional, juridico e regulatério tem grande importancia,
pois precisa estar estruturado de tal forma que promova uma regulagéo eficaz, especal mente
guando se trata de servicos exclusivos do Estado, tal como o transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros. Em vista dessa caracteristica, devem ser
estabelecidos mecanismos de controle necessarios que garantam a prestacdo de ervigo
adequado a0 pleno atendimento dos usuérios, ou sgja, que satisfaca, principalmente, as
condic¢des de regularidade, eficiéncia, generalidade e modicidade das tarifas.
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1.4. Metodologia

Para cumprir o objetivo do trabalho, estudou-se a literatura que aborda os fundamentos
econémicos da regulacdo de mercados que justificam a intervencdo do Estado na economia,
mediante a consulta a livros, artigos elaborados pelo Instituto de Pesguisa Econdmica
Aplicada (IPEA), pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
por especialistas e pesquisadores do assunto, bem como a consulta a sites de érgéos que
atuam no setor de transporte rodoviario de passageiros (Ministério dos Transportes — MT,
ANTT e Empresa Brasileira de Plangamento de Transportes — GEIPOT “em liquidag&o”).
Efetuouse andlise qualitativa de editais de licitacbes divulgados a partir de 1998 e os
respectivos contratos de permissdo celebrados, com o objetivo de identificar os critérios e
parametros operacionais estabelecidos pelo Poder Permitente, além de consulta a dispositivos
legais inerentes ao transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.
Constituicdo Federal, leis, decretos, regulamentos e resolugdes, disponiveis em

www.senado.gov.br, www.planalto.gov.br, www.antt.gov.br e www.transportes.gov.br.

A avaliacéo sobre a interdependéncia econdmica entre os operadores do servico esta
baseada na andlise qualitativa das certidfes simplificadas emitidas pelas juntas comerciais
estaduais, as quais contém informacgdes das empresas permissionérias, especificamente em
relacdo as atividades econémicas desenvolvidas, ao capital social, e & composi¢cdo aciondria.
Em relagcdo as certiddes simplificadas, cabe registrar que essa documentagdo foi obtida pelo
Tribuna de Contas da Unido, durante auditoria realizada em 2003 na ANTT, afim de avaiar
a regulacdo dos servicos publicos relativos ao transporte rodovidrio internaciona e
interestadual de passageiros. Na referida auditoria foram consultadas dezesseis juntas
comerciais estaduais que abrangeram 195 empresas que operam no setor, de um total de 214
firmas. Essas certiddes facilitaram o estudo sobre o processo de concentragdo procedido pelas
empresas, como estratégias de acumulacdo de capita e de expansdo das atividades
econdmicas — horizontal e verticalmente.

Por fim, utilizowrse dados secund&rios da producdo da indistria de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros constantes dos Anudrios Estatisticos de
1999, 2000 e 2001, disponibilizados em www.antt.gov.br, bem como do Anuério Estatistico
de 2002 disponibilizado diretamente pela ANTT ao Tribunal de Contas da Unido, a fim de
analisar o grau de concentragdo na industria.
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1.5. Estrutura da Monografia

A presente monografia foi elaborada em 5 capitulos, mais um referencia
bibliogréfico. O primeiro capitulo se refere a esta introducéo. No capitulo 2, foi apresentada
sinteticamente a evolugdo da relag@o entre Estado e economia, buscando-se compreender as
formas de intervencdo do Estado no dominio econdmico, especificamente sobre o0s servicos
publicos e as atividades econémicas de interesse publico. Para tanto, foi abordada,
brevemente, a nocdo de servico publico, inclusive a experiéncia internacional na conceituagdo
dessa atividade. Ainda, foram extraidos os principais conceitos da teoria econdbmica que se
aplicam aregulacéo dos servigos de transportes rodovidrios de passageiros, complementando-
se com a experiéncia internacional na desregulamentacéo desses servicos.

No capitulo 3, analisouse a regulacdo dos servicos de transportes rodoviarios
interestaduais e internacionais no Brasil, enfatizando-se a importancia desses servigos para a
economia do Pais e identificando-se os principais aspectos institucionais, juridicos e
regulatorios que influenciam a oferta da producéo dos servigos.

No capitulo 4, avaliou-se a concentracdo econdmica na industria de transporte
rodovié&rio interestadual e internacional de passageiros, com base na andlise dos dados
operacionais disponibilizados nos Anuérios Estatisticos (1998, 1999, 2000 e 2001) e das
informagdes das empresas permissionarias e autorizatérias, especificamente em relacéo as
atividades econdmicas desenvolvidas, ao capital social, e & composi¢do acionaria, registradas
nas certiddes simplificadas emitidas pelas juntas comerciais estaduais.

Por fim, na dltima parte do trabaho apresentaramse as consideragdes finais,
enfatizando os achados da pesquisa quanto aos fatores existentes no atual modelo regulatorio

que favorecem a concentracdo na oferta da producdo dos servigos pela industria de transporte
rodoviério interestadua e internacional de passageiros.
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2. O PAPEL DO ESTADO NA ECONOMIA
2.1. Introducéo

Os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros sdo
prestados pela iniciativa privada e regulamentados pelo poder publico desde meados do
século XIX. A estrutura e a dindmica dessa industria € influenciada pela forma de atuagdo do
Estado, consoante o aparato juridico, regulatorio e institucional adotado — leis, decretos,
regulamentos. Desse modo, a andlise estrutural dessa industria deve ser precedida por uma
compreensdo do papel do Estado na economia, considerando-se as teorias e instrumentos
juridicos que fundamentam a intervengdo estatal no dominio econdmico, com destaque para

0S servicos publicos.

2.2. AsrelacBes entre Estado e economia

A subordinacdo da economia a um comando central tem sido observada desde a época
do Império Romano e da Idade Média (ROSSETTI, 1985, pp. 79-80). No decorrer do tempo,
a partir da derrocada daquele Império, a forma centralizadora do Estado recebeu novos
arranjos em funcéo das modificages na vida social dos povos, ganhando maior énfase com o
aparecimento da era industrial e capitalista. No ambito dessas modificagdes, o Estado foi
impelido a intervir tanto na ordem social quanto no mercado, a fim de equilibrar a relagéo
entre as classes sociais. Nesse sntido, dois fatos historicos acarretaram alteractes na relacéo
entre Estado e economia — a Revolucéo Francesa e a Revolucdo Industrial — e trouxeram a
tona o pensamento liberal, porém de caracteristicas distintas na sua origem

Na Franca, especificamente no periodo de 1661 a 1683, na administracdo de Colbert,
pode-se destacar a adocdo da regulamentacdo do trabalho, de métodos de producdo, da
gualidade de produtos, de precos e de métodos de venda, estando compreendida nesse
ambiente a concessdo de subsidios, empréstimos sem juros e monopdlios, caracteristicas
marcantes do mercantilismo no periodo entre o século XVI e o século XVIII (ROSSETTI,
1985, p. 80).

Entretanto, o pensamento liberal eclodido pela Revolucdo Francesa, cujas raizes
filosoficas se encontram na teoria e na politica econdmica dos fisiocratas, causou o declinio
do mercantilismo e, por conseguinte, ateragdes na relacdo entre Estado e mercado

(ROSSETTI, 1985, pp. 85-89). Um dos aspectos essenciais do liberalismo econémico na
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Franca € a crenca na harmonia da ordem econdmica, resumida na classica expressao
laissez-faire. Dentre as consegiéncias mais importantes desse pensamento, citadas por
Rossetti (1985, p. 91), importa destacar a liberdade econdmica e a crenca em que 0s
mecanismos do mercado sriam capazes de promover a coordenagéo econdmica e a alocagdo

de recursos.

Na Inglaterra, as idéias liberais surgiram a partir da Revolucdo Industrial, surgida na
segunda metade do seculo XVIII. Este fato histérico acarretou aumento gradual da producéo
industrial de mercadorias e, em conseqiiéncia, gerou mudancas nas relagtes entre Estado e
economia. Vale registrar que o liberalismo na Inglaterra ocorreu de forma distinta da
observada na Franca, tendo raizes voltadas para a conciliagdo dos interesses individuais com o
interesse publico, admitindo a intervencdo estatal e apoiando-se na liberdade de escolha do
consumidor e na eficicia do produtor (ROSSETTI, 1985, pp. 92-95).

Além disso, as idéias econbmicas de Adam Smith promoviam o Estado minimo, sendo
difundida a no¢do da méo invisivel do mercado que tinha mecanismos para propiciar a
alocacdo de recursos eficientemente. Ao longo do seculo X1X, as obras de Jean Baptiste Say e
de John Stuart Mill reforcaram o liberalismo econdmico, com a formulagdo de leis de
mercado, sustentando que toda producdo gera sua prépria demanda, sendo desnecessaria a

intervencdo estatal para melhorar o desempenho do mercado.

Segundo Rossetti (1985, pp. 103-104), apesar de as idéias liberais surgidas na Franca e
na Inglaterra ndo estarem baseadas em um unico pensamento filoséfico, é possivel identificar
alguns aspectos comuns, tais como: aocagdo de recursos por meio de mecanismos de

mercado e da livre concorréncia.

Santos (2000, pp. 18-19) diferenciou essas duas abordagens segundo o modelo
europeu (Franga e, em menor grau, Alemanha) e o modelo anglo-sax&o (Estados Unidos e
Gra-Bretanha). No modelo europeu o Estado é coordenador, responsavel por garantir as
condicdes socio-ambientais favoréveis ao bom desempenho da atividade econémica. Ainda,
de acordo com o citado autor, no modelo anglo-saxdo o Estado é responsavel pela supervisdo
e pelo controle da oferta, a fim de garantir que os proprietarios ndo utilizem estratégias
monopolistas que prejudiquem o desempenho do mercado. Em outras palavras, no modelo

anglo-saxdo o Estado atua como regulador, estabelecendo e exigindo o cumprimento de regras
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e normas de comportamento mediante leis antitrustes e atuagdo de agéncias reguladoras em

setores especificos, e através de alocagdo indireta de recursos por meio do mercado.

Em que pese a disseminagdo de idéias liberais, a eclosdo da Grande Depressdo
acarretou a adogdo pelo governo norte-americano de préticas prescritas por Keynes, que
asseveravam a necessidade de intervencdo estatal para garantir a eficiéncia do regime
capitalista, 0 equilibrio macroeconémico e o pleno emprego. A depresséo econdmica de 1929
gerou um ambiente de inseguranca politica e institucional, que acarretou o fechamento
econdmico e financeiro dos Paises ao longo da década de 30.

Esse fato repercutiu no Brasil no sentido de direcionar a economia rumo a
industrializagdo com o intuito de substituir as importagtes, além de ampliar a atuacdo do
Estado no controle do processo econdmico (ROSSETTI, 1985, p. 293). No periodo entre 1930
e 1937, a politica brasileira se espelhou nas idéias difundidas no mundo, adotando o
corporativismo nacionalista e a participagdo direta do Governo nos setores de infraestrutura
(ferrovias, navegacéo, servicos publicos) e de industrias basicas (petréleo e ago), e indireta
através da politica fiscal, do controle de cambio e das quotas de importacdo (ROSSETTI,
1985, pp. 293-294).

Apesar de todas as criticas a teoria classica, ao final da década de 30 e inicio da de 40,
foram apresentados como alternativa as idéias keynesianas quatro principios que sustentam a
politica neoliberal (ROSSETTI, 1985, p. 141): () sO o mecanismo de precos, funcionando em
mercados livres, permite obter emprego 6timo dos fatores de produgdo e conduzir ab maximo
de bemestar; (b) ao Estado cabe a responsabilidade de impor o regime juridico que permite e
estimule a liberdade econdmica; (C) se necessario, outros objetivos sociais podem substituir os
fins econémicos; e (d) uma parcela da renda nacional pode ser provisionada e alocada pelo
Estado para atender a objetivos sociais. Observa-se, portanto, que esses principios induzem a
existéncia de um Estado fortemente intervencionista, mas que ndo atua diretamente como
fornecedor de bens e servicos.
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A partir do periodo 1930-1940, consoante Rossetti (1985, p. 296-297), o Governo
brasileiro adotou uma politica de plangjamento e de “utilizacdo do Estado como instrumento
da expansdo produtiva e ndo apenas como regulador da atividade econdbmica’. Contra essa
politica surgiram criticas, cabendo destacar a cobranca pela melhoria do sistema de
transportes e o aumento da eficiéncia da Administracado Publica (ROSSETTI, 1985, pp. 294-
296). Nos anos 50, segundo esse autor (p. 298), a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
desenvolveu estudos visando criar condigdes para 0 aumento do fluxo de investimentos
publicos e privados, nacionais e estrangeiros, reconhecendo a necessidade de o poder publico
atuar de forma complementar, em vez de substituir a iniciativa privada, a fim de facilitar o
desenvolvimento econdmico brasileiro. Nesse periodo, a intervencdo estatal se caracterizou
pelo controle de tarifas nos setores elétrico, de telecomunicacdo e de transportes, e pelo

controle de pregos de alimentos e de combustivel.

O segundo movimento libera no mundo se deu nas décadas de 60 e 80, sendo
fortalecido pelo declinio das economias do L este europeu, destacando-se as idéias de Hayek e
Friedman, as quais passaram a ser inseridas nas politicas publicas nacionais (ROSSETTI,
1985, p. 142; SANTOS, 2000, pp. 36-37). Ao fina da década de 70, no bojo dessas
discussbes, decorrentes, de um lado, pela insatisfagdo com o desempenho das medidas
keynesianas e com a centralizacdo de poder econdémico nas maos do Estado e, de outro, da
proposta pouco convincente dos neoclassicos modernos, foram apresentadas novas propostas
no campo econdmico (ROSSETTI, 1985, pp. 152157): (@) reducdo dos impostos sobre a
renda e sobre os lucros de pessoas fisicas e juridicas; (b) liberagdo da economia, reducdo nas
regulacdes e restricbes, e mais confianga na coordenagdo através de mercado; (c) menor
participacdo do Estado na economia, também sob o ponto de vista de gastos; e (d) maior

compatibilidade entre as diversas formas de politica econémica.

No Brasil, a década de 60 se caracterizou por um periodo de transi¢céo e ajustamento
macroeconémico fiscal (era dos Planos de Governo) que, de acordo com Rossetti (1985,
pp. 308-313), formalizou o recuo da intervencdo estatal na economia, a qual, de modo
semel hante ao modelo anglo-sax&o, passou a ser coordenada pelo mercado, em que a presenca
do Estado sO se justificaria para complementar o sistema de precos, especiamente, quando
sua eficiéncia for distorcida pelas imperfeicdes espontaneas ou institucionais do mercado.
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Ressdlte-se que a partir de 70, o Estado teve dificuldade para coordenar o sistema
econdémico, mediante alocacdo de recursos, acumulacdo de capital e distribuicdo de renda
(BRESSER PEREIRA, 1998), sendo um reflexo do progressivo aumento do endividamento
puiblico, colocando em divida o Estado keynesiano (GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 372).

Acerca dessas mudancas, Santos (2000, p. 36) destacou que a retirada do Estado da
economia tornou-se necessaria para abrir espaco ao novo ciclo de desenvolvimento
econdmico, baseado na poupanca privada e na coordenacdo pelo mercado. Sobre as
mudancas, Aragéo (2004, p. 68) enfatizou que a crise do financiamento das multiplas funcdes
do Estado tornou inevitavel a retracdo estatal ou direcionou-0 a adotar “novas estratégias de
atuacdo, compativeis com a sua escassez de recursos’.

Assim, o desgjuste nas contas publicas induziu os Estados a venderem seus ativos
produtivos como forma de viabilizar a melhora da situagdo das finangcas publicas
(GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 372). A prética dessa idéias, longamente discutidas, foi
observada ja no final da década de 70 nos Estados Unidos e na Inglaterra, respectivamente no
ambito dos governos de Reagan e Thatcher, os quais centralizaram as medidas na reducdo do
gasto publico, na desregulamentacdo dos mercados, na privatizacéo e na reforma institucional
do Poder Publico.

Aragéo (2004, p. 4), citando Giampaolo Rossi, comentou que até meados dos anos
oitenta, os Estados intervinham fortemente na economia, devido “a razées de equidade social
e aimperativos do préprio sistema econdémico, tais como a criagdo de infra-estruturas vultosas
ndo lucrativas ou de lucratividade diferida, a necessidade de se evitar a monopolizagdo de
setores da economia e o fomento de regi6es menos desenvolvidas’. Ainda, conforme o autor,
a partir dos anos oitenta, iniciou-se uma mudanca na atuagdo do Estado “com o fim ou o

retraimento da publicizacdo de varios setores econémicos, inclusive os servicos publicos’.

Até entdo, buscouse mostrar, brevemente, a evolucdo da relacdo entre o Estado e a
sociedade, tanto na regulamentacéo das relacdes sociais quanto na organizacdo do processo
econdmico. Feito isso, parte-se para a andlise das formas de intervencéo estatal adotadas no
cend&rio brasileiro, procurando sistematiza-las, de modo a facilitar a compreensdo dessa
interferéncia nas atividades econdmicas, enfatizando-se no ambito da desestatizacdo de
servicos publicos, a regulacdo, a desregulacéo, a regulamentacdo e a desregulamentacéo —
abordando-se, também, a experiéncia internacional.
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2.3. A Intervencéo do Estado brasileiro nas Atividades Econémicas

Tem-se observado, a partir da década de 80, um conjunto de transformagdes no Estado
brasileiro, especiamente, no que diz respeito a intervencdo no dominio econdmico,
intensificado com a implantagdo do Programa Nacional de Desestatizagdo, por meio da
Medida Provisoria n.° 115/90, que se tornou a Lei n.° 8.031/90. A partir de 1995, esse
processo se caracterizou, principalmente, pela privatizacdo e pela desestatizacdo de servigos
publicos.

Consoante Giambiagi e Além (2000, p. 373), “0 processo de privatizagdo deve ser
visto em um contexto mais amplo de reformulacéo do papel do Estado na economia, onde o
Estado produtor cede espago para o Estado regulador”. No tocante a delegacdo da prestacéo
de servicos publicos para a iniciativa privada, as diretrizes gerais foram estabelecidas na Lei
n.° 8.987/95, que regulamentou o artigo 175 da Constituicdo Federa de 1988. Todo esse

processo, que se encontra em pleno andamento, tem diminuido a atuacado direta do Estado no
processo econdmico.

2.3.1. AsFormasde Intervencdo Estatal na Economia

A sistematizac8o das formas de intervencdo estatal no dominio econdmico pode ser
feita por diferentes critérios, considerando a Constituicéo Federal de 1988. Bandeira de Mello
(2004, p. 641) classificou-aem: (a) poder de policia; (b) incentivos a iniciativa privada; e
(c) atuacéo empresarial.

Button (1992, apud SANTOS, 2000, p. 32) citou que a atuacdo do Estado, sob o ponto
de vista institucional, pode ocorrer de acordo com 0s seguintes instrumentos. (a) medidas
fiscais; (b) medidas de controle e regulacdo; (c) medidas de aocagdo de direitos de
propriedade; e (d) medidas no tocante a setores concorrentes ou complementares.

As medidas fiscais englobam os impostos, taxas, multas, incentivos fiscais e subsidios,
tendo como objetivo influenciar nos custos de producdo de bens e servigos. As medidas de
controle e regulacdo incluem os controles de entrada e saida, controles de qualidade e
guantidade da producdo, controle de precos, tarifas e rentabilidades e propriedade estatal dos
meios de producdo. As medidas de alocacdo de direitos de propriedade estdo vinculadas a
internalizacdo dos custos gerados por externalidades e, por fim, “as medidas relativas a

complementaridade entre setores econdémicos objetivam fomentar a racionalidade da



producdo, apoiar a coordenacdo entre 0s agentes econdmicos, evitar a aufericdo de lucros
exorbitantes e limitar a excessiva integracdo vertical da producdo” (SANTOS, 2000,
p. 33-34).

Aragdo (1995, apud SANTOS, 2000, p. 30-31) afirmou que a intervengdo estatal na
economia, sob o ponto de vista juridico, pode ser: (a) disciplinante; (b) de fomento; (c)

explorativa; e (d) prestativa ou de servico publico.

A intervencdo disciplinante busca condicionar a liberdade econbémica ao interesse
publico, mediante o exercicio do poder de policia (Codigo Brasileiro Tributario, art. 78) e a
edicdo de leis e de regulamentos. Por este modo, o Poder Plblico exerce competéncias
normativas, tais como o Codigo de Defesa do Consumidor, alei de remessa de lucrcs, alei de
repressso a0 abuso do poder econémico entre outras. Além disso, edita normas
administrativas, destacando as que dizem respeito a politica de crédito e a politica de cambio
(BARROSO, 2002, pp. 113-114).

A atuacéo de fomento se caracteriza como fung&o produtiva, no sentido de estimular o
mercado a aumentar a oferta de bens e servicos, e como funcéo distributiva de renda, por
meio de subvencdes, financiamentos, isengdes fiscais e desapropriacdes (Constituicéo Federa
de 1988, 150, § 1°, 153, § 1°, 172, 173, § 2°, 179, 180).

A intervencdo explorativa se faz presente quando o Estado participa diretamente do
mercado como empreendedor de atividades econémicas, consoante as hipoteses previstas na
Carta Magna de 1988: (a) seguranga nacional (art. 173, caput); (b) relevante interesse coletivo
(art. 173, caput); e (c) monopdlio outorgado a Unido (art. 177). Ou segja, a Carta Magna tratou
de balizar as possibilidades de o Estado atuar como empresério, submetendo-se, por
conseguinte, ao regime de direito privado. Na prestacéo indireta, o Poder Publico constitui
pessoas juridicas publicas (autarquias e fundacfes) ou privadas (sociedades de economia
mista e empresas publicas) e, por lei (Constituicdo Federal, art. 37, XIX), outorga a esses
entes a prestacdo dos servigos. Por outro lado, o Estado pode delegar a iniciativa privada a
prestacdo dos servigos, mediante os institutos de concessdo ou de permissdo (art. 175) ou,
ainda, por meio de terceirizagao (franquia e contratos de gestéo).
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A intervencdo prestativa ou de servico publico é aquela por meio da qual o Estado, por
ser titular do fornecimento de bens ou de servicos publicos, presta-o diretamente ou transfere
a prestacdo para a iniciativa privada mediante o instituto da del egacéo.

Ressdlte-se, no entanto, que ndo haveria necessidade de o Estado intervir no dominio
econdmico caso a oferta de bens e servigos fosse promovida de forma economicamente
eficiente pelo mercado, ou sgja, se estivesse ocorrendo a alocagcdo eficiente de recursos.
Contudo, segundo Giambiagi e Além (2000, p. 24), para que a alocacdo do mercado sgja
eficiente, é necessario existir as seguintes condi¢des: (a) ndo existéncia de progresso técnico e

(b) funcionamento do modelo de mercado concorrencia perfeito.

A idéia de concorréncia perfeita, de acordo com Rossetti (1985, p. 28), pressupoe:
(a) oferta de produtos padronizados — os produtos devem apresentar a mesma qualidade,
independente de produtor; (b) fluidez de informagdes — disponivel atodos os participantes do
mercado, de modo a se manter o pregco de mercado uniforme; (c) atomizagdo dos agentes
econdmicos — no sentido de inexisténcia de produtores ou de consumidores que sgam
responsaveis por parcelas significativas do suprimento ou do consumo; e (d) auséncia de
obstaculos ao ingresso e saida de agentes econdémicos do mercado — em sentido amplo,
significa a inexisténcia de atritos, de direitos de propriedade e de regulacéo de atividades.
Assim, sob o ponto de vista econdmico, uma das razdes apresentada na literatura para o Poder
Publico interferir na economia é a existéncia de falhas de mercado.

2.3.2. A Judtificativa da Intervencao Estatal: falhas de mercado

A existéncia de determinadas situagdes em que a livre competicdo ndo proporciona
resultados econdmicos e sociais 6timos, denominadas na literatura como falhas de mercado,
justificam a atuacdo estatal na economia, cabendo destacar: (a) a existéncia de monopdlios
naturais e de oligopdlios; (b) a existéncia de externalidades; (c) a assimetria de informagao;

(d) a existéncia de bens publicos; e (€) a existéncia de bens meritorios.

O monopdlio € uma situagéo na qual apenas uma empresa tem o controle exclusivo de
um produto em um dado mercado. A existéncia de barreiras a entrada de novos operadores é
uma caracteristica desse mercado, devido as especificidades dos investimentos efetuados pelo
setor. Os casos extremos sd0 0s monopdlios naturais, em que as estruturas de mercado

apresentam economias de escala, de escopo e de rede que permitem ao mercado comportar
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apenas uma firma atuando em uma planta eficiente (exemplos: ferrovias, metrds, distribuicéo

de energia e de &gua, oleodutos).

Cabe destacar que, em um ambiente de monopdlio natural, os investimentos da
indUstria possuem determinados fatores que justificam a intervencdo do Estado, para
assegurar a provisdo dos servigos. (a) existéncia de economias de escala e de escopo;
(b) ativos com elevado grau de especificidade e custos irrecuperaveis; (C) estruturas em redes,
cujas tecnologias geram complementaridades que favorecam a coordenacdo das atividades em
detrimento da competicao; (d) obrigatoriedade devido a essencialidade dos servicos publicos;
e (e) externalidades manifestadas pelo lado da oferta (investimento maior que o valor pago
pelo usuério) e pelo lado da demanda (universalizagdo do acesso).

O oligopdlio caracteriza a indUstria que possui pequeno nUmero de empresas que
dominam a oferta de mercado. Vasconcellos e Garcia (2004, p. 79) afirmam que o setor
produtivo brasileiro é altamente oligopolizado, citando como exemplo as montadoras de
veiculos entre outras industrias. Ainda, segundo esses autores, os oligopdlios podem ser
caracterizados pela estrutura de custos (modelo de lideranca de precos) e pela oferta de
produtos (diferenciados ou homogéneos). Em uma industria oligopolista, os objetivos das
empresas séo relevantes, sendo abordados na teoria microecomica por duas principais
correntes. a teoria marginalista, pela qual o oligopolista maximiza lucros; e a teoria da
organizacdo industrial, pela qual o objetivo essencial € maximizar mark-up. Frise-se que neste
caso a taxa de mark-up deve cobrir, além dos custos diretos, os custos fixos, e atender os
interesses dos acionistas da empresa quanto ao retorno do capital investido
(VASCONCELLOS e GARCIA, 2004, p. 80). Outros objetivos também sdo discutidos na
teoria da organizagdo industrial: maximizar a participagdo no mercado, diferencas entre metas

de curto e de longo prazo etc.

As externalidades sdo designadas como sendo os efeitos gerados sobre o bemestar de
terceiros, que podem ser positivos — quando os beneficios causados por uma atividade, para
uma outra parte, ndo sdo apropriados pela empresa responsavel (ex. educacdo, vacinacao,
investimento em setores de infra-estrutura) — ou negativos — quando uma atividade traz custos
para uma outra parte, sem que a parte responsavel considere os custos gerados (ex. poluicéo,
congestionamento de transito). Vae frisar que a externalidade deve ser transmitida
diretamente a terceiros por meio das quantidades consumidas ou produzidas e ndo através dos
precos de mercado (ROSSETTI, 1985, p. 117).
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No tocante ao transporte coletivo de passageiros, os efeitos negativos das
externalidades tém aumentado em virtude da expansdo urbana dependente do uso do
automovel. Consoante o Ministério das Cidades (2002), esse padréo de expansdo gerou dois
aspectos relevantes identificados pela ocupagdo dispersa e fragmentada do solo e pelos baixos
investimentos publicos no setor de transporte publico, 0 que causou: congestionamentos
crénicos nas grandes cidades; desgaste excessivo do sistema viario; degradacdo de areas
urbanas; desperdicio de tempo e de combustivel; aumento da poluicdo ambiental.

A assimetria de informacdo pode ser entendida como sendo as diferencas nas
informagbes que as partes envolvidas em uma transagdo possuem, que podem ser utilizadas
com intuito de se obter vantagens no processo de decisdo acerca da transagdo. A
disponibilizagdo de dados insuficientes pelo mercado pode prejudicar o processo de decisdo
do usuario ou do consumidor, justificando, portanto, a intervencdo do Estado a fim de garantir
gue o fluxo de informagbes ocorra de maneira 0 mais eficiente possivel. 1sso pode ser
alcancado mediante a adoc¢do de legislacdo que induza o mercado a agir de forma transparente
(GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 28).

Nesse sentido, cabe frisar que nos contratos de adesdo inerentes aos servigos de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros obrigatoriamente deve
constar clausula que estabeleca a forma e a periodicidade da prestacdo de contas da
permissiondria ao Poder Permitente. Além disso, deve constar, também, clausula que exija das
empresas permissionarias a publicacdo de demonstragdes financeiras periddicas, de acordo
com os incisos XVI e XVII do art. 20 do Decreto n.° 2.521/98 (BRASIL, 1998a). Ainda,
nesse Decreto esta previsto como direito do usu&io o de receber informacdes da
transportadora sobre as caracteristicas dos servigos, tais como: horérios, tempo de viagem,

localidades atendidas, prego de passagem, entre outras.

Outro aspecto importante € que os dados de producdo da indUstria de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros, constantes dos anuarios estatisticos,
sdo fornecidos somente pelas empresas que respondem a consulta procedida pelo Poder
Permitente. Ou sgja, ndo existem dados completos sobre a producdo dessa industria. Ademais,
0s que sdo disponibilizados apresentam inconsisténcias, tais como: inexisténcia da quantidade
de 6nibus de algumas empresas; falta de prefixo da linha; e dados referentes a determinadas
linhas ou empresas constantes em um anuario ndo aparecem no anuério do ano seguinte.
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Os bens publicos apresentam como caracteristicas importantes, quanto ao consumo, a
indivisibilidade ou ndo-rivalidade e a ndo-exclusdo. A ndorivalidade indica que o consumo
do bem publico por um individuo ou por um grupo de pessoas ndo prejudica o consumo desse
bem por outras pessoas. Assim, o consumo do bem ou do servico por um individuo ndo reduz
a quantidade disponivel para outros. Como exemplos pode-se citar: iluminacdo publica,
sinalizagdo de trafego e seguranca nacional.

A nado-exclusdo se caracteriza pela impossibilidade de se excluir um individuo de
usufruir um servico existente ou impedilo de utilizar um equipamento. O problema reside na
forma de ratear os custos de producdo dos bens publicos entre a populacdo, em vista da
dificuldade de se mensurar o efetivo beneficio auferido por cada individuo em funcdo do
consumo. Dai a necessidade de taxac&o dos bens publicos para obtencdo de recursos para sua
producdo. Por isso, em virtude do principio da ndo-exclusdo, o Estado tem dificuldade de
garantir a oferta de bens publicos em quantidade que atenda as necessidades da sociedade,
tornando ineficiente os resultados do mercado (GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 25).

A aplicacdo dos conceitos de rivalidade e de exclusdo ao consumo dos servicos e
instalacOes de transportes esta ilustrada no Quadro 1.

Sm Exclusdo N&o
« >
(Exequivel) (Né&o exequivel)
Beng/Servicos Beng/Servicos
Privados Partilhados
Rival carro particular
servico detéxi
Consumo
servico de 6nibus
ruas
iluminag&o publica
Nao-rival rodovias pedagiadas rodoviassempedédgios  sinalizacdo detransito
Bens/Servicos Bens/Servicos
Tariférios Coletivos

Fonte: Benjo6 (1999) e Gomide (2003).

Quadro 1: Exclusdo e consumo nostransportes
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Os bens e servicos Epresentados nos quatro vértices do Quadro 1 demonstram a
classificacdo sugerida por Benjo (1999, p. 30) e Gomide (2003), que a utilizaram para
identificar se o fornecimento de determinado bem ou servico depende ou néo de producéo, e
em que condicdo é garantido esse fornecimento.

Observa-se que para os servigos de énibus a aplicacdo do principio da exclusdo é
plenamente exequivel. Em relagdo ao consumo, a quantidade disponivel fica limitada a
capacidade do veiculo e a freqiiéncia dos horérios estabelecidos. No caso dos servigos de
transporte rodoviério interestadual semi-urbano, a quantidade disponivel pode atingir nivels
criticos principalmente nos horérios de pico, em que pese a possibilidade de os passageiros
vigiarem em pé. Dai a necessidade de maior oferta de veiculos para atender a demanda. Por
outro lado, convém ressdltar que a industria de transporte rodoviario interestadual e
internacional oferece diversos servigos, que ampliam a quantidade ofertada, conforme o tipo
de veiculo empregado: convenciona com ou sem sanitario; leito com ou sem ar condicionado;
semi-leito; executivo e misto.

Verificase, ainda, que os servicos de 6nibus se enquadram como servigo tarifério,
podendo ser fornecidos pelo mercado. Porém, apresentam problemas quando ofertados em
ambientes com estrutura de oligopdlio, que pode prejudicar a eficiéncia econdbmica. Sobre
esse aspecto Benjo (1999, p. 32) afirmou que a eficiéncia do mercado se traduz pela garantia
de equilibrio entre demanda e oferta, “em ambientes que prescindam de qualuer
regulamentac&o econdémica’, ou sga, ndo haveria razdo para a interferéncia governamental
direta na producéo desses bens. Porém, eventualmente, o Estado pode regularizar a falta de
fornecimento, sem, contudo, implicar producéo estatal.

Existem casos em que a atuagdo do governo se faz necessaria para implantagdo de
politicas publicas visando promover o desenvolvimento econdmico e o bemestar da
sociedade. Nessas condicOes, a intervencdo estatal ocorre em mercados especificos da
economia, independentemente da existéncia de falhas de mercados, objetivando equiparar
oportunidades, melhorar a qualidade de vida das pessoas mais pobres e promover a
universalizacdo de bens (estradas rurais) ou servicos (educacdo, salde, saneamento e telefonia
publica). Esses bens ou servigos possuem cardter uti singuli, sendo denominados de bens
meritorios ou servigos publicos improprios ou virtuais. Ressalta-se que estes bens ou servigos

podem ser submetidos ao principio da exclusdo e explorados pela iniciativa privada. Porém,
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os altos beneficios sociais e as externalidades positivas por eles gerados justificam a atuagéo
do Estado para garantir o fornecimento & populacéo (GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 33).

Observouse, portanto, que a intervencdo estatal no dominio econémico ocorre direta
ou indiretamente. O intervencionismo é direto quando ocorre a estatizacdo de atividades
econdmicas por motivos de seguranca nacional, estratégicos, entre outros fatores. Aguillar
(1999, p. 164) definiu esse modo de atuacdo do Estado como regulacéo goeracional, mediante
aqual “empresas e 6rgaos estatais desempenham certas atividades econémicas’.

Essa forte presenca governamental na economia, como provedor de bens e servicos,
foi diminuindo, mas ndo se extinguiu. Houve apenas a reducdo interventiva estatal, como bem
ressaltou Marques Neto (2002), pois o0 Estado passou a atuar “no fomento, na regulamentacéo,
no monitoramento, na mediacdo, na fiscalizacdo, no plangamento, na ordenacdo da
economia’. Ou sga, a intervencdo indireta, por vezes justificada para corrigir fahas de
mercado, consiste em induzir a acdo do setor privado ao interesse publico. Nas palavras de
Aguillar (1999, p. 164), caracteriza-se como uma regulagdo normativa, pois “diz respeito ao
poder de regular efetivamente o setor de interesse do Estado”.

Entre os setores de interesse estatal encontramse agquel es que desenvolvem atividades
denominadas de servicos publicos propriamente ditos e de servicos de utilidade publica ou de
atividades econdmicas de interesse publico, em virtude do interesse coletivo, especificamente
pelo carater da essencialidade. Porém, cabe questionar porque essas atividades tem sido
reguladas pelo Poder Publico ha muito tempo e em muitos paises. Porque ndo desregular
totalmente, pelo menos algum deles, como ocorreu emalguns paises? Sobre esses aspectos,
Marques Neto (2002, p. 75) fez a seguinte afirmacéo

deixando o Estado de ser ele proprio provedor do bem ou servico derelevanciasocia, tem ele que

passar a exercer algum tipo de controle sobre esta atividade, sob pena de estar descurando de
controlar a producdo de uma atividade dotada de essencialidade e relevancia.

Nesse sentido, a compreensdo do processo de regulagdo de servicos publicos requer a
passagem, mesmo com brevidade, sobre a nogdo juridica desses servicos.
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2.4. Servigos Publicos e a I ntervencéo do Estado

Observa-se que a hogdo de servico publico esta inserida na razéo de o Estado intervir
no processo econdémico. Segundo Sundfeld (2002, pp. 31-33), essa nogdo tem evoluido, a
medida que a prestacdo dessa atividade tem sido devolvida para a iniciativa privada. Mesmo
assm, o Poder Publico tem interferido no mercado, porém, com o intuito de plangar,
coordenar, controlar e fiscalizar a operacionalizagdo dos servigos. 1sso se deve porgue na sua
exploragdo, o setor privado pode se valer do poder econdmico para exercer préticas
anticoncorrenciais. Efetua-se, portanto, uma breve abordagem sobre a nogéo de servigos
publicos, permeando-se com a nogdo de servicos de utilidade publica ou de atividades
econdmicas de interesse publico, em vista de seu carater indispensavel. Posto isso, recorre-se,
de maneira breve, a experiéncia internacional e, posteriormente, aborda-se o conceito com
base no ordenamento juridico brasileiro, na medida em que esse assunto reveste-se de grande

importancia para compreensdo do processo de regulacéo.
2.4.1. Uma Breve Nocéo de Servigo Publico
2411 Franca

Na Franca, segundo Justen (2003, pp. 21-26), a nogdo de servico publico se
desenvolveu, sob o ponto de vista juridico, a partir do acordao Blanco (8/2/1873) e,
posteriormente, do acérddo Terrier, devido a necessidade de se definir a competéncia do
contencioso administrativo, em uma época em que o Estado ora atuava como pessoa civil, ora
como pessoa publica, no exercicio de sua autoridade (puissance publique). Sob o ponto de
vista doutrinério, Duguit procurou definir servigo publico com o objetivo de encontrar a razéo
para a crescente intervencao estatal no dominio econémico, “estando vinculada a um processo
histérico de compromisso social e de sdidariedade” (SANTOS, 2000), de modo que o Estado
deveria regular, assegurar e controlar toda atividade indispensavel a redlizacdo e ao
desenvolvimento da interdependéncia social, citando como exemplos: o transporte coletivo
local, o interestadual e o internacional.

Ja Hariou “identificou o servico publico a uma atividade publica, o que justificaria o
uso da puissance publique’, cujo regime juridico se definiria pela exteriorizacgo da autoridade
estatal, mediante a normatizagdo organizacional e funcional dos servicos (JUSTEN, 2003,
p. 43). Ou sgja, a puissance publique era a forma de o Estado impor o interesse publico a uma

atividade estritamente econdbmica. Por sua vez, Gaston Jéze incorporou o subjetivismo na



nocao de servigo publico, conforme a intencéo do legislador de qualificar uma determinada
atividade de interesse coletivo a categoria de servico publico, ou sga, esse conceito nédo
englobava as atividades disponibilizadas a sociedade pelo setor privado, em gque pese o Poder
Publico intervir no mercado para proteger o consumidor contra possiveis abusos do particular.

Ha que se ressdltar que a atuacdo do Estado ndo se resume a prestacdo de servicos
publicos, haja vista a existéncia de atividades que ndo se enquadram na gestdo de servico
publico, além de existirem casos em que a Administracdo se submete a condi¢des idénticas a
dainiciativa privada, quando explora atividades de natureza industrial e comercial sob regime
juridico de direito privado (JUSTEN, 2003, pp. 47-50).

Portanto, observa-se que nogdo de servigo publico na Franga abrange trés acepcoes:
organica (prestacdo por uma instituicdo publica), material (atividade revestida de interesse

coletivo) e regime juridico (atividades submetidas ao regime juridico de direito publico).
24.1.2. Inglaterra

Na Inglaterra, o enfoque juridico de servicos publicos recai sobre a nocdo de
atividades de utilidades publicas, denominadas de public utilities, devido as caracteristicas de
bens meritdrios (SANTOS, 2000, p. 29), e estdo associadas a regulagdo de cada setor
especifico. A partir de 1945, foi implantado um programa de nacionalizacdo de atividades de
carater estritamente econdémico, como gas, energia elétrica, aviagdo civil, Banco da Inglaterra,
entre outras, as quais sofreram um processo inverso a partir de 1980 com o governo Thatcher,
sendo, porém, submetidas a regulacéo estatal (JUSTEN, 2003, pp. 154-156).

Frise-se que essas atividades foram consideradas como de utilidade publica, mediante
lei ordindria ou especifica denominada de Private Act of Parliament, podendo ser prestadas
tanto por pessoa fisica, quanto juridica (publica ou privada) de acordo com a lei autorizativa
(JUSTEN, 2003, p. 162). Observa-se que o Estado inglés interveio no dominio econdmico,
apenas para regular as atividades de interesse publico, com djetivo de controlar precos, de
assegurar a qualidade dos servicos e de garantir a acessibilidade aos servicgos basicos (Poor
Relief Act), por meio de 6rgdos reguladores especificos para cada setor. Ressalte-se que as
public utilities diferem de public services, expressdo também existente no direito inglés que
designa, sob o enfoque institucional, a funcdo publica, a qual abrange a prestacdo dos servicos
de justica, de finangas e aduaneiros (JUSTEN, 2003, p. 151).
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Por fim, nota-se claramente que no modelo Inglés as public utilities ndo se confundem
com servicos publicos, pois abrangem atividades econdbmicas de carater privado, mas que se
revestiam de interesse coletivo, estando sujeitas ao controle e a fiscalizagdo do Estado, atraves
dos érgéos reguladores, usualmente chamados de agéncias reguladoras.

2.4.1.3. Estados Unidos

Nos Estados Unidos ocorreu uma intensa discussdo em torno das atividades
econbmicas de utilidade publica, sobre os quais a intervencdo do Estado demandava
justificativa juridica e econdmica em fungdo do interesse publico, do carater essencial e do
carater de monopdlio de algumas atividades, apesar da tradicdo liberal dominante (JOHNSON
et alii, 1996, pp. 69). Nota-se que nos Estados Unidos ndo ha um conceito para servigo
publico propriamente dito, sendo toda atividade em principio privada.

Mosher e Crawford, citados por Aragdo (2004, p. 150), afirmam que nos Estados

Unidos

0 interesse publico sobre determinado empreendimento pode ser téo penetrante e abrangente que
exija constante e detalhada supervisdo e um alto grau de regulacdo. Onde isto ocorre, € comum se
faar do empreendimento como sendo ‘publico’, embora de propriedade particular. S&o a estes
empreendimentos que a designacdo ‘ utilidade publica (public utility)’” é normalmente aplicada;
eles também s8o tratados como atividades ‘imbuidas da realizagdo do interesse publico (affected
with apublic interest)’.

O carder indispensavel das atividades econdémicas de utilidade publica decorre da
possibilidade de a interrupcéo de seu fornecimento provocar danos substanciais a sociedade.
Ja a economia de escala foi o principal fator que justificou o monopdlio de algumas
atividades, o que acarretou a intervencéo do Estado. Johnson et alii (1996, p. 14) asseveram
gue um monopdlio, garantido por uma concessao do poder publico, prejudicaria os
consumidores se ndo houvesse regulamentagdo por parte do Poder Publico.

Dai a necesséria regulacéo efetiva dessas atividades, ndo s pela relevante importancia
para 0 Estado, devido & natureza dos servicos prestados, mas também pelo processo de
concentracdo desenvolvido pelas empresas prestadoras desses servicos, as quais tendem a
formar grandes oligopdlios e, por vezes, sdo controladas por meio de holdings companies
(BILAC PINTO, 2002, pp. 203-204). Melo (1940, apud BILAC PINTO, 2002, p. 25)
ressaltou que nos Estados Unidos o nivel de concentracdo das empresas demonstrou que o

setor privado estava recebendo mais contribuicdes dos cidaddos americanos do que o préprio
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Governo, induzindo o Estado Norte-Americano a editar leis antitruste e a criar as agencies ou

commissiones (ver Box 1).

Box 1: Regulacdo Antitruste Estadunidense

Ao fina do século XIX, a promulgacéo nos Estados Unidos do Interstate Commerce
Act — 1887 (Lei do Comércio Interestadual) e do Antitrust Act — 1890 (Lel Sherman) foi
importante para promogdo do bemestar social, caracterizando a transi¢do para uma nova fase
nas relacdes entre Estado e economia (SANTOS, 2000, p.18). Importa citar que em 1887 foi
ingtituida a primeira agéncia reguladora nos Estados Unidos, denominada de Interestate
Commerce Comission — ICC, o que demonstra o aspecto regulatério do Estado na economiia

A Lei de Comércio Interestadual teve como objetivo combater a formagdo de
consorcios e conglomerados empresariais e 0s seus efeitos sobre a competicdo e os pregos. A
Lei Sherman procurou consolidar e sistematizar questdes que ja eram discutidas no ambitc do
Poder Judiciario americano sob o ponto de vista exclusivamente privado. Porém, inovou ao
permitir a contestacdo de contratos, acordos ou praticas comerciais por iniciativa do Estado ou
de quaisquer outras pessoas fisicas ou juridicas. Dessa forma, possibilitou tratar a
concorréncia como bem juridico de interesse da sociedade, e ndo apenas das empresas
eventualmente prejudicadas por préticas anticompetitivas (MELLO, 2002, p. 487).

Entretanto, a Lei Sherman tinha um cardater genérico, fato que direcionou o0s
legisladores a elaborarem, em 1914, a Lel Clayton, a qual proibia: a discriminacéo de precos|
com efeitos anticompetitivos,; as préticas de venda casada e de acordos de exclusividiade
quando prejudiciais a concorréncia; as fusdes prejudiciais a concorréncia; e o controle de
empresas competidoras por meio de participagbes cruzadas nas respectivas direces
executivas (MELLO, 2002, p. 487).

Observa-se que a intervencdo dos Estados Unidos nas atividades econdmicas de
interesse publico se caracteriza, principalmente, como uma regulacdo antitruste, cujo objetivo
foi de garantir as condi¢Bes de concorréncia que propiciassem a eficiéncia econdbmica &
oferta dos bens e servicos pelo mercado.

2.4.1.4. Itédia

No inicio do século XX, a Italia adotou o critério subjetivo para conceituar servico
publico (servizi publicci), com o intuito de definir a jurisdicdo entre juiz ordinario e o juiz
administrativo. Segundo Justen (2003, pp. 78-80), essa nogdo foi modificada com a
municipalizacdo dos servicos publicos (Lei n.° 103/1903), na medida em que o Estado passou
ainterferir no dominio econdmico, especificamente, em setores concebidos como de interesse
coletivo. Ainda no inicio do século XX, o conceito de servigo publico passou a incorporar a
nocéo objetiva (material) e a necessidade de satisfazer a vontade coletiva, de maneira a
justificar a regulacdo e o controle pelo Estado sobre atividades estritamente econémicas

desenvolvidas pela iniciativa privada, porém, de interesse geral, definidas como servicos



improprios ou virtuais, ou simplesmente de servi¢os de interesse publico, sendo submetidas a
um regime publico especial, por meio da autorizacdo, licenca, permissdo ou concessao
(JUSTEN, 2003, pp. 81-83).

Observa-se que a origem do conceito de servico publico na Itdliafoi semelhante ao da
Franca, evoluindo até preponderar a idéia de interesse publico que justificou a intervencéo do
Estado na economia. Por fim, importa registrar a importancia do Tratado de Maastrich que,
consoante Justen (2003, pp. 100-101), “pode ser considerado como um marco no setor de
servicos publicos’, pois estabeleceu diretrizes para liberalizagdo de determinados setores que
pressionaram “pela supressao ou limitagdo da reserva originaria [monopdlios]”, de forma que
0s servicos publicos foram submetidos as regras de concorréncia do direito comunitério e a
uma forte regulacéo.

2.4.1.5. Espanha

A nocao de servico publico na Espanha foi desenvolvida para definir a competéncia da
jurisdicdo civil e do contencioso administrativo, tendo como marco inicial a Lei dos
Conselhos Provinciais de 1845 (JUSTEN, 2003, p. 104). Até o século XX, segundo esta
autora, o Estado espanhol seguia os principios de um modelo de Estado liberal, cabendo ao
Poder Publico desempenhar somente as atividades de justica, seguranca e ordem publica, ou
sgja, as fungbes publicas integrantes da Administracdo. No entanto, de modo semelhante aos
outros paises, as atividades administrativas foram sendo ampliadas, em decorréncia do
aumento da intervencdo estatal no dominio econdmico, em que o Estado ora passou a explorar
atividades econdmicas e industriais, ora submeteu determinadas atividades prestadas pelo
particular ao regime juridico de direito pdblico (JUSTEN, 2003, pp. 105-110).

Entretanto, com a promulgacdo da Constituicdo espanhola de 1978, foi inserido o
conceito de economia social de mercado, a fim de atender os objetivos de solidariedade, de
progresso social, de distribuicdo de renda e de pestacdo de servicos essenciais (atividades
industriais ou comerciais de interesse coletivo), de modo a possibilitar a participacdo tanto do
setor publico quanto do setor privado, como agentes econdémicos submetidos a livre
concorréncia (JUSTEN, 2003, p. 111). Ressdte-se que a doutrina espanhola trata 0s servigos
publicos virtuais ou improprios, de modo semelhante a doutrina italiana, os quais, em vista do
interesse coletivo, sdo submetidos a forte controle estatal, em que pese serem prestados
exclusivamente pelo particular.



Por fim, registre-se que a liberalizagdo dos servigos publicos foi influenciada pelos
Tratados da Comunidade Européia, como bem asseverou Justen (2003, pp. 120-123), tendo
acarretado modificagbes no cen&rio econdémico espanhol, especificamente, em relacdo as
atividades dos setores de telecomunicagdes, energia elétrica, gas e transportes coletivos, que
passaram a ser tratados como servigo de interesse econdmico geral e que ganharam especial
atencdo na definicdo do regime juridico dessas atividades, do processo de regulacdo estatal e
das garantias dos direitos dos usuarios.

2.4.1.6. Portugal

A nocdo de servigos publicos em Portugal sofreu relevante modificagdo com a
implantagdo do Estado Novo (1928-1974), quando houve a estatizacdo de diversas atividades
econémicas tidas como essenciais ou de interesse publico, sendo, entdo, vedado o acesso a
iniciativa privada a determinadas atividades, tais como: setor elétrico, servigos postais, gas,
saneamento basico, transporte regular aéreo e ferroviario e trarsporte coletivo urbano
(PORTO, 2003, pp. 161-162). Segundo esse autor, esse fato representou a ideologia do
regime socialista que imp6s uma regulacdo fortemente intervencionista com o objetivo de
impedir ou diminuir a concorréncia no mercado. A partir dos anos 80, iniciou-Se um processo
de desestatizacdo que foi enfatizado em 1989, quando se procedeu uma ampla revisdo da
Constituicdo Federal portuguesa, em consegiiéncia de aquele Pais aderir a Comunidade
Européia.

No tocante ao transporte rodovidrio de passageiros, até 1974, somente particulares
exploravam as atividades de transporte interurbano de passageiros, porém, sujeitos a uma
forte regulacdo que estabelecia as condi¢des de seguranca e de conforto, os horérios e as
tarifas. Essa situagdo foi modificada em 1975, com a estatizagdo de 92 empresas (as mais
importantes) daguela industria, sendo constituida a empresa publica Rodoviéria Nacional, que
atuou até os anos 90. Entre 92 e 93 varios ramos regionais dessa grande empresa nacional
portuguesa foram transformados em empresas privadas independentes, submetidas as regras
de concorréncia (PORTO, 2003, p. 174).



2.4.1.7. Brasil
2.4.1.7.1. Conceito de Servico Publico

No Brasil, a nocéo de servico publico foi definida & luz dos conceitos desenvolvidos
especialmente na Franca, apresentando as seguintes concepcdes. (a) organica ou subjetiva; (b)
objetiva, material ou funcional; e (c) formal.

O servico publico, em sentido subjetivo, € considerado como um organismo publico,
ou sgja, uma parte do aparelho estatal (MARQUES NETO, 2003). Observa-se, assim, que esta
nocéo abrange toda e qualquer atividade prestada pelo Poder Publico. Contudo, tal
posicionamento foi sendo aterado, na medida em que, ora o Estado passou a desempenhar
atividades peculiares do setor privado, ora a iniciativa privada passou a exercer servicos
préprios de Estado.

Devido a essas modificagdes, a concepcdo subjetiva evoluiu para material, designando
as atividades ou tarefas que, pelas suas caracteristicas, hdo de ser titularizadas pelo Estado. A
acepcao objetiva demonstra que, dependendo do momento histérico, a necessidade da
coletividade é o elemento que prepondera na nocdo de servico publico, independente da

organizacéo que desempenha a atividade.

O sentido formal define servico publico como sendo aquele prestado sob regime
juridico de direito publico (regime de servico publico) derrogatério e exorbitante do direito
comum (DI PIETRO, 2001, p. 96).

A conceituacdo de servico publico é tema controverso no Direito, mas sua nocao esta
intrinsecamente vinculada a relacdo entre servico publico e atividade econbmica, 0s quais sdo
distintos, conforme estabelece claramente a Constituicéo Federal de 1988. Porém, isso nédo
guer dizer que os servigos publicos ndo sejam atividades econémicas, pelo contrério, segundo
Grau (1998 apud ARAGAO, 2004, p. 122), a Carta Magna “ subdividiu a atividade econdmica
lato sensu em servico publico e atividade econdmicastricto sensu’.



2.4.1.7.2. A Diferenca entre Servico Publico e Atividades Econémicasstricto sensu

Entre os principios fundamentais da Carta Politica observamse os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa (art. 1°, 1V), que, por sua vez, estdo associados aos principios
gerais da atividade econdmica expressos no art. 170. S&o estes principios que regem a ordem
econdmica no Brasil e “devem inspirar a exploracéo de todas as atividades econdmicas, sgjam
elas servicos publicos ou atividades econdmicas stricto sensu” (ARAGAO, 2004,
p. 123).

Ja a prestacdo dos servicos publicos pelo Poder Publico, diretamente ou s o regime
de concessdo ou de permissdo, esta disposta no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988, o
gual esta inserido no capitulo sobre os principios gerais da atividade econdmica. Além disso,
a Congtituicao também prevé no art. 21, XIlI, “a” a“f”, a exploracdo de servicos pela Unido,
direta ou indiretamente, mediante concessdo, permissao ou autorizagdo, merecendo destaque

0s servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros.

Frise-se que a prestacéo de servicos publicos regida pelo art. 175 abrange as esferas
federal, estadual e municipal. Tal fato € importante em vista da competéncia subsidiaria dos
Estados-membros para estabelecerem servicos de sua a¢ada, conforme fixado no art. 25, § 1°,
tais como os servicos de transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, bem como a
competéncia dos Municipios para prestarem 0s servigos publicos de interesse local, estando
incluido o de transporte coletivo, de caréter essencial.

As atividades econdmicas stricto sensu e 0s servicos publicos possuem caracteristicas
singulares que auxiliam na identificagdo da forma de exploragdo, conforme ilustrado no
Quadro 2.
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Atividade econbmica em sentido estrito Servico Publico
Campo de dominio privado. Campo de dominio publico.
Liberdade é aregra. A regrasdo as sujeicies erestrigdes. A liberdade néo
éaregra

Mesmo quando o Estado explora atividade, o faz | A atividade (sentido lato) é explorada em regime
sob regime de mercado e sob direito privado (CF, art. | piblico, mesmo quando o operador for empresa

173, caput e § 19). privada.
A exploracdo da atividade sb pode ser condicionada| Os servicos publicos sdo de titularidade do Estado
excepcionalmente (CF, art. 170, parégrafo anico). gue sobre eles deve, necessariamente, exercer rigido

controle e regulagao.

S6 pode haver interdicdo a exploragdo de atividade| A exploracdo da  aividade  depende,
econdmica nas hipéteses expressas na CF (art. 177). necessariamente, de uma licenga (art. 175, CF) em
regime de concessao ou permissso.

Essas atividades ndo sdo de titularidade do Estado, que | Em servigo publico ndo se fala em monopdlio, mas
sobre elas pode ou ndo exercer funcdo regulatéria (CF, | em regime de exclusividade ou privilégio.

art. 174).

O regime de servico publico implica, pois, dguma
restricéo (regime de privilégio) ao mercado.

Fonte: Marques Neto, 2003.
Quadro 2: Formas de exploracdo de atividades econdmicas

Observa-se no Quadro 2 que prestacdo de servicos publicos pode ser realizada pelo
particular, mas sempre sob o regime de direito publico, ou sgja, sujeita a restrigdes impostas
pelo Poder Publico, haja vista que a titularidade desses servigos pertence ao Estado e a este
cabe regulamentar a oferta dos servigos. Ja as atividades econdmicas em sentido estrito sdo
exploradas sob o regime de direito privado, em que prepondera a liberdade. Entretanto, o
Estado pode normatizar ou regulamentar a exploracéo dessas atividades econémicas, na forma
da lei, mediante 0 exercicio do poder de policia, incentivo e planemento, sendo este
indicativo para o setor privado.

Na pratica, podem-se identificar dois sentidos para servico publico enquanto atividade:
amplo e estrito. Em sentido amplo, servico publico é sinénimo de funcéo publica, estando
proximo ao disposto no incso Il do artigo 145 da Carta Magna, que engloba atividades
essencialmente estatais e atividades econémicas. Por outro lado, servigo publico em sentido
estrito ou propriamente dito, abrange somente as atividades de natureza econémica, como
sendo aguelas ndo essencialmente estatais (utilidades, comodidades, servicos fruiveis
economicamente), as quais a lei ou a Constitui¢do reserva um regime especial de exploracéo,
aproximando-o a0 disposto no artigo 175 da Carta Politica de 1988 (MARQUES NETO,
2003).



No contexto da regulacdo estatal, o conceito de servigo publico, consoante Aragdo
(2004, p. 145),

tem passado por grandes desafios: se mantido o seu conceito tradiciona de atividade exclusiva
da esfera publica, cujo mero exercicio poderia ser delegado a particulares, tera a sua esfera
bastante reduzida; se ampliado 0 seu conceito para todas atividades, ainda que ndo exclusivas
do Estado, em que este exerca uma regulacdo ordenadora, 0 servigo publico acancard uma

amplitudetal quedispersara o seu conceito, abrangendo realidades dispares.
Morenilla (1998, apud ARAGAO, 2004, p. 147) distinguiu servigos publicos de

atividades econdmicas stricto sensu nos seguintes termos:

Uma coisa € a atuacdo empresarial do Estado, desenvolvida com objetivos de rentabilidade
econdmica e conforme o mercado, e outraé— ou deveria ser— aatividade ‘ de ndo-mercado’ ou
de servigo publico. Esta se define porque, a partir dos principios de universalidade e de
igualdade que a preside, se dirige a satisfacdo de uma necessidade coletiva com objetivos de
justica e de solidariedade social, prevalentes, em todo caso, sobre critérios econdmicos de
rentabilidade naexploragéo do servico.

Outro aspecto importante é a diferenciagdo entre servico publico e atividades
econdmicas de interesse geral. Nesse escopo, devem ser considerados servigos publicos
somente aquelas atividades expressamente titularizadas (publicatio) como exclusivas do
Estado, ou se deve levar em conta também as atividades privadas ndo titularizadas pelo
Estado, mas que sejam revestidas de interesse coletivo (ordenatio)?

2.4.1.7.3. Servicos Publicos e Atividades Econdmicas de | nter esse Publico

As atividades econbmicas de interesse publico sdo consideradas por muitos autores
como sendo servicos publicos improprios ou servicos publicos virtuais. Para essas atividades,
em que pese a Constituicdo Federal atribuir ao Estado a obrigagdo de asseguralas a toda a
sociedade, porém ndo estabel eceu um regime proprio de servigo publico.

A existéncia de servicos publicos so € verificada a luz do disposto no art. 175 da
Constituicdo Federal de 1988, enquanto que as atividades privadas de interesse publico estéo
contidas na previsdo do art. 21, XlII, “a" a “f”, mas tdo-somente quando ordenadas sob o
manto da autorizagdo. Ou segja, a prestacdo de frvigos publicos titularizados pelo Estado é
delegada a iniciativa privada somente por meio dos institutos da concessdo e da permissdo,
enquanto que a prestacdo de servicos mediante autorizacdo abrange atividades néo
titularizadas pelo Estado (ARAGAO, 2004, p. 151).
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Nesse mesmo sentido, Di Pietro (2001, p. 273) comentou que 0s servicos delegados
por meio de autorizagcdo ndo possuem a natureza de servicos publicos; sdo atividades privadas
de interesse publico, que ficam submetidas a maior controle por parte do Poder Publico.
Aragdo (2004, p. 148) também afirmou que essas atividades econbmicas “atendem
diretamente a coletividade, estando sujeitas a uma autorizacdo operativa, que, aém de
possibilitar ao particular o exercicio da atividade, investe o Poder Hiblico de uma série de
poderes de direcdo sobre a atividade sem que atitularize”.

No que diz respeito a0 modo de regulagdo, Aragao (2004, p. 152) mencionou que no
caso de servigos publicos stricto sensu, existe uma “regulacéo enddgena’ entre a regulacédo
publica e o particular, concessionario ou permissionario, em gue o “Estado edita normas sobre
0 Seu servico”. Ja no caso de atividades privadas de interesse publico, existe uma “relagéo
exogena’, em que o “Estado edita normas de regéncia de atividades da iniciativa privada para
gue atinjam finalidades publicas’. Ou seja, a forma de regulacdo é intrinseca ao regime sob o
gual estara submetida a exploracéo da atividade, de Direito Pablico ou de Direito Privado.

2.4.1.7.4. O Regime Juridico de Servigo Pablico

A nocdo de servico publico tem abrangido a responsabilidade de prover as
necessidades de bens e servicos para a sociedade: (a) pelo mercado, mediante livre atuagéo
dos agentes econémicos; (b) por meio de coordenacdo do Poder Publico; e (c) pelo proprio
Estado, diretamente por entes controlados ou, indiretamente por delegatérios seus. A
conceituacdo de servicos publicos influencia na forma como serdo fornecidos os bens e
servicos e esta associada as circunstancias da época, do momento histérico, conforme

expressado por Almeida (1995, apud AGUILLAR, 1999, p. 113):
De fato, na realidade juridica brasileira, pode-se dizer que foi o constituinte que fixou, por
critérios politicos, o que deva ser considerado servigo publico. E essaop¢do, que atualmente se
fez e ® encontra consagrada na Constituicdo vigente, pode perfeitamente vir a mudar no

futuro, do mesmo modo que ja ndo é a mesma que existiu no passado; também aquilo que é
considerado servico publico num dado ordenamento juridico, pode bem n&o ser outro.

Nesse contexto, podem-se identificar duas correntes que impdem a atividade
econdmica o regime juridico de servico publico: a essencidista e a formalista. A corrente
essencialista assevera que 0 servigo publico deve existir onde houver necessidade relevante da
populacdo que possa ser atendida satisfatoriamente pelo particular (AGUILLAR, 1999, p.
126).



Assim, em um determinado momento historico, arelevancia social e as peculiaridades
inerentes da atividade econdmica obrigam-na a se submeter ao regime de servico publico, de

modo a aproximar a visdo essencialista da concep¢do material. Por outro lado, Grau (1997,
apud AGUILLAR, 1999, p. 129) afirmou que:

E inteiramente equivocada a tentativa de conceituar servigo publico como atividade sujeita a
regime de servico publico. Ao afirmar-se tal — que servigo publico € atividade desempenhada
sob esse regime —, aém de privilegiar-se a forma, em detrimento do contelido, perpetra-se
indescul pavel tautologia. Determinada atividade fica sujeitaaregime de servigo publico porque
€ servico publico; ndo o inverso, como muitos propdem, ou seja, passa a ser tida como servigo
publico porque assujeitada aregime de servico pablico.

No que diz respeito as atividades de transporte rodoviério interestadual e internacional
de passageiros, estas sempre foram desenvolvidas integralmente pelo setor privado e
reguladas fortemente pelo Poder Publico, desde 1850. Ademais, era o Estado quem plangjava
essas atividades submetendo-as a regime publico especial, por meio da concessdo, permissao
ou autorizacdo, de forma semelhante a regulacéo e ao controle exercidos pelo Estado italiano
em relacdo as atividades econbmicas de interesse publico.

Observa-se que a qualificacdo de uma atividade econémica como servico publico
induz ao papel do Estado, definido em um dado momento histérico, concluindo-se que ndo ha

um servico publico por natureza ou por esséncia (AGUILLAR, 1999, pp. 117-118). Ademais,
sobre a tese defendida por esta corrente, Aguillar (1999, p. 132) ponderou da seguinte forma:

O regime constitucional vigente ndo autoriza essa inferéncia. Se o Estado ndo pode o menos
(exercer atividade econbmica em regime de concorréncia sem lei prévia que autorize, ou sem
gue sgiam supridos os demais requisitos constitucionais), ndo pode também o mais (exercer
atividade econémicaem regime de privilégio, sem satisfazer exigéncias constitucionais).

A corrente formalista entende ser o conceito de servico publico dependente de

disposi¢des congtitucionais e/ou legais (AGUILLAR, 1999, p. 126), ou sgja, é a Constituicéo
ou alei que definird se uma atividade seré ou ndo submetida ao regime de servigo publico

Essa hipétese esta prevista no art. 2° da Lei n.° 9.074/95 (BRASIL, 1995b) que veda “a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios executarem olras e servicos
publicos por meio de concessdo e permissdo de servigo publico, sem lei que lhes autorize e
fixe os termos’. Ou sgja, 0 dispositivo admite a existéncia de servicos publicos que ndo
estejam relacionados entre aqueles previstos na Constituicio (ARAGAO, 2004, p. 153, nota
de rodapé).
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Portanto, existe um certo grau de insuficiéncia ao se adotar isoladamente uma ou outra
concepcdo. A materialista € insuficiente porque as necessidades sociais variam no tempo e
inexiste um sentido geral de essencialidade de coletivo. A formalista também é insuficiente,
na medida em que a definicdo legal € por demais rigida para absorver o impacto das
inovagdes tecnoldgicas nas utilidades publicas. Dessa forma, a melhor posicdo é a
combinacdo dos elementos formais e materiais, de modo que serd servico publico o que
dispuser a lei ou a Constituicdo. Todavia, para a lel eleger uma atividade como servigo
publico ela deveria justificar mediante um substrato o qual variara no tempo (MARQUES
NETO, 2003). Nesse mesmo sentido, Aragdo (2004, p. 153) afirmou que “aém da lei formal
publicizadora deve haver o interesse coletivo na atividade e a impossibilidade deste ser
atendido por outra modalidade regul atdria menos constritiva’.

Essa € a posi¢éo adotada por muitos administrativistas como a de Bandeira de Mello

(2004, p. 620) que apresentou o seguinte entendimento, no qual se observa a combinacgdo das
acepcdes formalistas e essencialistas

Servico Publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade materia
destinada a satisfacdo da col etividade em geral, masfruivel singularmente pel os administrados,
gue o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe
faca as vezes, sob um Regime de Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogeativasde
supremacia e de restri¢des especiais -, ingtituido em favor dos interesses definidos como
publicosno sistemanormativo.

Di Pietro (2001) e Figueiredo (2001) também corroboram esse raciocinio, ao

definirem servigo publico nos termos que se seguem:

Servigo publico como toda atividade materia que a lei atribui a0 Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necess dades coletivas, sob regimejuridico total ou parcialmente pthlico (DI PIETRO, 2001).

Servico publico é toda atividade material fornecida pelo Estado, ou por quem estejaa agir no
exercicio da funcdo administrativa se houver permissdo constitucional e lega paraisso, com o
fim de implementacdo de deveres consagrados constitucionalmente relacionados a utilidade
publica, que deve ser concretizada, sob regime prevalente de direito pablico (FIGUEIREDO,
2001).

Portanto, verificase que as nogdes de servico publico adotadas pela doutrina
compdem-se de dois elementos. um consiste na prestacéo de utilidade e o outro na prestacéo
dentro de um especifico regime de direito publico. Reportando-se a experiénciainternacional,
constata-se que esses aspectos estdo presentes na nogao de servico publico, adotada na Franca
e na ltdia. E este regime que caracteriza a nocéo juridica do servigo publico, que definira o

conjunto de regras reguladoras das condicdes sob as quais sera prestada a atividade. Enquanto
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que a oferta do servico diz respeito a necessidades ou comodidades basicas da sociedade, dai

surgindo o principio da generalidade do servico publico (BANDEIRA DE MELLO, 2004, pp.
623-624).

Dessa forma, conclui-se que a nogdo de servico publico somente estard completa
guando abranger o substrato material e elemento formal. Por outro lado, a atuagéo empresarial
do Estado no campo da exploragdo da atividade econémica sera excecdo, devendo ocorrer em

conformidade com o regime de direito privado.

Nesse escopo, a Constituicdo Federal vigente definiu como regime juridico dos
servigos publicos o de exclusividade ou de privilégio (art. 175) e, como regime juridico das
atividades stricto sensu, que o Estado venha a explorar, o de concorréncia (art. 173) e o de
monopdlio (art. 177).

O artigo 173 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988a) @fine as atividades
econdmicas que o Estado pode desempenhar, porém sob regime de Direito Privado, pois sdo
atividades proprias da iniciativa privada, e por isso “apartadas irremissivelmente da categoria
de servicos publicos” (BANDEIRA DE MELLO, 2004, p. 649), ou sgja, SG0 Servigos que nao
podem ser publicos por expressa proibicéo constitucional (FIGUEIREDO, 2001).

Distintas do servigo publico também sdo as atividades privadas expressas no parégrafo
Unico do art. 170 (BRASIL, 1988a), o qual dispbe “é assegurado a todos o livre exercicio de
gualquer atividade econémica, independente de autorizacdo de 6rgéos publicos, salvo nos
casos previstos em lei”. Neste caso, a autorizagdo, quando necesséria, terd o conddo de
propiciar a Administragdo Publica o exercicio do poder de policia, de maneira a favorecer a
verificagdo da compatibilidade acerca do modo de desempenho da atividade com o interesse
coletivo (BANDEIRA DE MELLO, 2004, pp. 644 645).

A Constituicdo definiu também quais atividades serdo desempenhadas pelo Estado no
regime de monopdlio, conforme arrolado no artigo 177. Tais atividades ndo se confundem
com servigos publicos, pois estdo sujeitas as regras de Direito Privado, ou seja, sdo atividades
subtraidas do ambito da livre iniciativa (BANDEIRA DE MELLO, D04, p. 648). Assim,
segundo esse autor (pp. 649-651):



E correto concluir que os servicos correspondentes a exploracdo de atividade econdmica 3o
servicos privados, atividades privadas, e ndo servigos publicos.

(@)

Fica visto, pois, que existem certos servicos que podem ser nominados de servigos
governamentais, isto €, os que correspondem a exploracdo de atividade econémica pelo Estado,
em concorréncia com os particulares ou sob regime de monopdlio, mas que séo perfeitamente
inconfundiveis com os servigospublicos.

O transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros € um setor de
caracteristicas peculiares definidas em dois momentos distintos, antes e depois da
Constituicdo Federal de 1988. Isso porque no primeiro caso, aquelas atividades econdmicas
ndo foram estabel ecidas expressamente nas constitui cdes anteriores como servicos exclusivos
da Unido. No entanto, sempre foram prestadas pelo particular, mediante concessao, permissao
ou autorizagdo. Assim, essas atividades tinham natureza de servico publico, quando
exploradas sob o regime de concessdo ou de permisséo, e de atividades privadas de interesse
publico, quando exploradas sob o regime de autorizacgo. Porém, em quaisguer dos regimes,
as atividades eram submetidas a forte controle edatal e a um regime publico de gestéo.

Ja na segunda situacdo, a partir da Constituicdo Federal de 1988, aguelas atividades
foram definidas como servigco exclusivo da Uni&o, sob forte intervencdo do Poder Publico e
submetidas ao regime publico de gestéo, nmediante permisséo (servico publico) ou por meio de
autorizacdo (atividade privada de interesse publico).

Contudo, a decisdo sobre a exclusividade ou ndo na exploragdo de um servigo
exclusivo do Estado dependera da opgédo do legislador ou da Administracdo ptblica quando
da delegacdo. A lei ou a Constituicdo Federal, ao elegerem uma atividade econémica como
servigo publico, definem a regra geral do regime de exploracdo. A exclusividade, conforme
expresso no artigo 16 da Lei n.° 8.987/95, ndo sera regra, sendo possivel somente se

necessaria para garantir a viabilidade técnica e econdmica da prestagéo do servico.

Conclui-se, ao se combinar o artigo 21 e o artigo 175 da Carta Politica de 1988, que
ndo h& servico privativo do Poder Publico, na medida em que é permitido que qualquer
daquel es servicos exclusivos venham a ser delegados a particulares, devendo ser prestado em
regime de privilégio. Ainda, a delegac&o de um servico publico pode abranger integralmente a
atividade (transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros no regime de
permissdo) ou algumas atividades integrantes do servico (geragao, transmissao e distribuicdo

de energia elétrica).



2.4.2. Conclusao

Verificou-se que a nogdo de servigo publico evoluiu ao longo do tempo no ambito dos
paises analisados, conforme o momento historico, associado a eventos politicos, sociais e
econdmicos. O estudo desenvolvido na Franga, a fim de se conceituar servico publico,
influenciou véarios paises na abordagem desse assunto, em especial 0s paises europews, bem

como o Brasil.

Constatou-se, também, em relacdo aos paises europeus, a forte influéncia proveniente
da Comunidade Européia no sentido de liberalizacdo dos servicos publicos. Porém, as
principais caracteristicas inseridas na nogdo de servigos publicos, bem como em servigos de
utilidade publica ou atividades econémicas de interesse publico, foram mantidas, ou segja, 0
interesse coletivo e o regime juridico especial. O primeiro aspecto foi observado em todos 0s
paises estudados e justificou a intervencdo estatal no dominio econdmico, ora como
empreendedor do servico, ora como regulador da atividade em face de sua relevancia social.
Quanto a0 segundo aspecto, notou-se que o regime juridico influenciou na forma de regular,
controlar, coordenar e plangjar oservigo, abrangendo a quantidade, a qualidade e o preco.
Ainda, esse regime, implicou restricbes ao mercado, conforme o instrumento adotado para
transferir a prestagdo do servico ainiciativa privada, mediante licenga, autorizago, permisséo

OU CONCEeSSA0.

Destarte, o Poder Publico tem o dever de garantir a oferta e a viabilidade da prestacéo
de servigos publicos, em que pese ser delegada ao particular. Esse aspecto implica
particularidades ao regime de direito publico inerentes ao servico publico delegado, tais
como: intervengdo, politica tarifaria, equilibrio econdmicoefinanceiro do contrato e
mutabilidade.

Nesse sentido, a regulacdo efetiva dos servicos publicos e das atividades econdmicas
de interesse publico torna-se essencial, sendo atribuicdo do Estado adotar mecanismos
regulatérios que contenham regras de operacdo, de tarifagdo e critérios de desempenho, que
estimulem as empresas a buscarem o aumento de eficiéncia econbmica (alocativa e
produtiva), a reducdo dos custos operacionals na prestagdo dos servicos, assegurando a
transferéncia de parte desses ganhos a sociedade. Ou sgja, sd0 0s instrumentos regulatorios

gue garantirdo a efetiva regulacdo de servicos publicos e de atividades econdmicas de



interesse publico, devendo-se, portanto, analisar 0s principais mecanismos de regulacéo

apontados na teoria econdémica.
2.5. Teoria Econémica da Regulacdo

Nesta se¢do, serdo abordados conceitos e objetivos da regulagdo, bem como conceitos
de desregulagdo, regulamentacdo e desregulamentagcdo, destacando-se 0s principais
mecanismos utilizados tradicionalmente na regulacéo de servicos publicos e de atividades
econdmicas de interesse publico. Ainda, sero apresentadas as criticas a teoria econdémica da
regulacdo, enfatizando-se a teoria dos mercados contestaveis. Ressate-se que a mudanca do
papel do Estado na economia, passando de produtor para regulador do servigo, impde a
criacdo de um sistema de regulacdo e regulamentacdo eficiente, especialmente quando se trata
de servigos publicos, em vista da importancia para a populacéo e para 0 crescimento da

economia.
2.5.1. Regulagéo, Desregulacdo e Regulamentacéo

A regulag@o da economia é um fendbmeno multifaceté&rio e complexo que envolve
acOes voltadas ao funcionamento dos mercados, a preservacdo dos objetivos gerais definidos
para as politicas setoriais e a limitar a liberdade de escolha dos agentes econdmicos. Ortiz
(1993, apud GIFONI, 2002, p. 14) definiu regulacdo como sendo a atividade normativa pela
gual o governo condiciona, corrige e altera 0s pardmetros naturais e espontaneos do mercado,
impondo determinadas exigéncias ou requisitos a atuacdo dos agentes econémicos. O autor
distinguiu, ainda, duas formas de regulacdo: policia econdmica e regulacdo econdmica. A
respeito desta Ultima, afirmou estar voltada para setores sob intervencdo e baseada nas
condic¢des de entrada e saida do mercado e nas condi¢bes econdmicas da prestacdo do servico
ou atividade, especialmente sobre: a quantidade produzida, as zonas ou mercados em que atua
cada empresa e 0s pregos ou retribuicdes que percebem em decorréncia da atividade
desenvolvida.

Os teoremas de bem-estar demonstram que o0 6timo de Pareto sO é possivel em
mercados de concorréncia perfeita. Entretanto, no mercado real ndo submetido a concorréncia
perfeita, a condicdo de Pareto é induzida mediante agtes regulatérias que se subdividem em:
regulacdo ndo-econdmica; politica antitruste ou de defesa da concorréncia ou reativa; e
regulacdo econdémica ou ativa.



A regulacdo ndo-econOmica trata das intervencdes na producdo com vistas a se

reduzirem, prevenirem ou remediarem danos sociais decorrentes dos riscos gerados na
producdo de determinados bens (GIFONI, 2002, p. 17).

A politica antitruste tem o objetivo de limitar o exercicio do poder de mercado e de
garantir a existéncia de condi¢gbes competitivas que favorecam o aumento da eficiéncia
econdémica do mercado. A implementacdo dessa politica € obtida criando regras de represséo
a condutas anticompetitivas decorrentes do exercicio abusivo do poder de mercado e de
prevencdo aos atos de concentracdo de mercado — fusdes, aguisiches, joint-ventures etc.
(MELLO, 2002, p. 488).

Aragdo (2004, p. 25) afirmou que “a regulacdo possui trés principais searas, (@) a
regulacdo de monopdlios; (b) regulacdo para a competicdo; e (c) regulacdo dos servicos
publicos’. O citado autor, mais adiante, conceituou a regulacdo estatal na economia como
sendo (p.37):

Conjunto de medidas legidativas, administrativas e convencionais, abstratas ou concretas,
pelas quais 0 Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou naramente indutiva,
determina, controla, ou influencia o comportamento dos agentes econbmicos, evitando que

lesem os interesses sociais definidos no marco da Congtituicdo e orientando-os em diregdes
sociamente desgjaveis.

A regulacdo econdmica estd relacionada ao controle operacional de determinados
setores da atividade econbmica, considerados estratégicos ou essenciais para a sociedade e

para o crescimento da economia, de modo a justificar alguma forma de intervengdo estatal no

dominio econémico.

No tocante a regulacdo dos “servicos de utilidade publica’, Johnson et alii (1996)
alertaram gue no Brasil essa regulacéo foi influenciada por condicBes histéricas especificas.
No ambito dos “servicos de utilidade pablica’, o desafio regulatério consiste em estabel ecer 0
equilibrio entre a regulacéo setorial dagueles servicos prestados sob condigdes de monopdlio
natural e a progressiva desregulamentacdo dos segmentos competitivos (BENJO, 1999, p. 45).
Holden e Rajapatirana (1995, apud BENJO, 1999, p. 46) ressdtaram que em relagdo aos
monopdlios naturais, aos mercados anticompetitivos e aos ambientes de inadequada seguranca

para o consumidor, aregulagéo tende a ser eficiente.
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Rodrigues (1997, apud BENJO, 1999, pp. 46-47) considera que o monopdlio natural e
os mercados anticompetitivos caracterizam ineficiéncias decorrentes do poder de mercado das
empresas, 0 que justificou o aparecimento de empresas publicas no Brasil. Relativamente aos
ambientes de inadequada seguranca para 0 consumidor, aguele autor denominou de
externalidades. Cumpre salientar que o transporte rodoviario de passageiros é fortemente
regulado pelo Estado, apesar de ndo possuir caracteristicas de monopdlio natural e nem de
mercado anticompetitivo. Essa regulacdo abrange tanto aspectos quantitativos quanto
gualitativos da execucdo do servico, os quais serdo discutidos mais adiante com base nas
caracteristicas inerentes do setor.

No tocante a regulamentacdo de servigcos publicos concedidos ou permitidos, Benjo
(1999, p. 44) citou que, historicamente, consistiu em assegurar objetivos sociais estabel ecidos.
Aragdo (2004, p. 34, nota de rodapé) ndo buscou distinguir regulacdo da regulamentacdo que,
segundo o autor, “podem diferenciar-se apenas como aspectos do mesmo fendmeno”; também
ndo distinguiu desregulacdo da desregulamentacao.

Ja Bilbdo (1995, apud GIFONI, 2002, p. 16) afirmou que desregulacdo ou
desregulamentac&o seria 0 conjunto de medidas que tem por objeto a diminui¢do ndo somente
do volume, mas também da importancia das normas juridicas em uma determinada atividade.
Ou sgja, a desregulamentacéo se caracterizaria pela diminuicédo, associada a uma otimizacao,
das normas de intervencdo estatal na economia, enquanto a desregulacdo sera o proprio
afastamento do Estado em relagdo a economia, ou em outras palavras, “na auséncia de
regulacdo institucionalizada, publica ou privada, ficando os agentes sujeitos apenas ao livre
desenvolvimento do mercado” (ARAGAO, 2004, p. 33)

2.5.2. Os Objetivos da Regulacéo

O objetivo primordial da regulagdo de atividades econdmicas € aumentar o nivel de
eficiéncia econdmica dos respectivos setores, e nem sempre promover a concorréncia, apesar
de que em determinadas situacOes tais objetivos podem coincidir, como nos casos de
monopdlios naturais (SOUZA e SILVA, 1997). A eficiéncia econbmica, por sua vez, engloba
0 conceito de eficiéncia alocativa, distributiva e produtiva, que traduz a atuagéo do Estado
regulador no dominio econdmico (GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 401).



A eficiéncia alocativa diz respeito ao fornecimento de fens e servicos publicos de
acordo com as necessidades da sociedade. Importa frisar que, nem sempre o Estado é
responsavel direto pela produgdo de um bem ou servigo, podendo ser o proprio mercado o
fornecedor, como é o0 caso do transporte rodovidrio interestadual e internaciona de
passageiros. Porém, quando o mercado, por algum motivo, ndo consegue suprir a demanda ou
se afasta dos pressupostos de concorréncia perfeita, a intervencéo do governo passa a ser
necess&ria para garantir a maximizagdo da utilidade coletiva. A atuacdo do Estado supde
evitar e corrigir desvios com relagdo a otimizacdo na alocagdo dos recursos sociais e a
maximizacdo da eficiéncia produtiva (SANTOS, 2000, p. 24).

A eficiéncia distributiva tem a finalidade de minimizar as diferencas sociais e
regionais prejudiciais ao desenvolvimento social e ao crescimento econdémico nacional. Nesse
escopo, o transporte rodoviario interestadual de passageiros oferece importante contribuicéo
para assegurar a integracdo e na promoc¢ao do desenvolvimento econémico e socia (Lei
n.©10.233/2001, art. 11, | ell).

A eficiéncia produtiva pode ser entendida como sendo a utilizacdo da planta instalada
com maximo rendimento e menor custo, observada a estrutura de mercado (POSSAS,
PONDE e FAGUNDES, 1997, p. 86; GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 401). No caso do
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, o Poder Publico deve

assegurar, sempre que possivel, que o0s usuarios paguem pelos custos dos servicos prestados
em regime de eficiéncia (Lel n.° 10.233/2001, art. 11, V).

Além da eficiéncia econdmica, Giambiagi e Além (2000, p. 401) citaram outros
objetivos da regulacdo, quais sejam: 0 bemestar do consumidor; a universalizacdo e a
gualidade dos servigos, a interconex&o entre os diferentes provedores e a seguranga e a
protecdo ambiental. Ressalte-se que esses aspectos foram abordados pela Lei n.° 10.233/2001,
a0 estabelecer os principios e diretrizes referentes ao gerenciamento e operacdo dos
transportes terrestres, que inclui, por conseguinte, o transporte rodoviario interestadual de
passageiros.

Para Rodrigues (1997, apud BENJO, 1999, p. 47) “o importante resultado da
regulacdo dos servicgos de utilidade publica privatizados € a garantia da eficiéncia aocativa,
gue consiste no resultado do aumento da capacidade de prover a sociedade com nivel étimo

de producdo”. Segundo Benj6 (1999, 47), “as distor¢Oes resultantes de uma estrutura de
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mercado concentrada devem gerar incrementos na eficiéncia produtiva e, por outro lado, os
eventuais excessos regulatarios, visando ao aumento na eficiéncia alocativa, podem inibir a
produtividade”. Observa-se que a nocdo de eficiéncia alocativa tornouse sinbnimo de
eficiéncia econdmica, considerando-se um resultado econdémico (A) mais eficiente que outro
(B) se (A) é superior de Pareto em relagéo ao (B) (POSSAS, PONDE e FAGUNDES, 1997,
p. 86).

Por outro lado, quando o Estado ndo atua com intuito de expandir a oferta de servicos,
as empresas estabel ecidas podem ser beneficiadas com a constitui¢cdo de reservas de mercado.
Além disso, pode também, no caso do transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, induzir as transportadoras a atuarem em outros setores da economia, afins ou ndo
com as atividades de transporte rodoviario de passageiros, ou, ainda, a desenvolverem um
processo de oligopolizacéo daindustria.

Nota-se, portanto, que a promoc&o da eficiéncia econdmica depende dos mecanismos
regulatorios adotados pelo Estado ao tentar induzir o mercado a atuar de forma a atender as
politicas setoriais, independente de a regulacéo estar voltada para monopdlios, para servigos
publicos ou para a competicdo. Merece destacar, também, que no tocante a politica antitruste,
ameta € a eficiéncia econdmica, tanto € que a concentracao de estruturas de mercado pode ser
aceita, desde que, pelo menos, parte dos ganhos de eficiéncia decorrentes ou associados a
referida concentragdo sejam repassados aos usuarios do servico.

2.5.3. Mecanismos de Regulacéo
2.5.3.1. Regulago Tariféria

A evolucdo da modelagem da prestacéo de servicos publicos acarretou a definicdo de
critérios para fixacéo de tarifas, variaveis em funcéo dos objetivos setoriais estabelecidos. A
determinacdo da tarifa apresentava menor relevancia quando o0s servicos eram providos
diretamente pelo Estado, ganhando maior complexidade quando a prestagdo passou a ser
delegada a iniciativa privada. Para o transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, essa complexidade sempre existiu, pois € uma atividade desempenhada
integralmente pelo setor privado, de modo que cabe ao Poder Permitente garantir a
modicidade tarifaria.



Historicamente, foram elaborados diversos modelos de remuneragdo de servigos
publicos. Nesse contexto, importa ressaltar que um sistema regulatorio deve abranger
instrumentos que incentivem a eficiéncia produtiva e aocativa, sendo necessarios
(GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 401): (a) politica tariféria definida e estavel; (b) marcos
regulatérios claros; e (c) 6rgaos reguladores setoriais.

Os critérios de tarifagio sdo definidos no anbito da politica tarifaria a qual possui trés
objetivos principais. (a) financeiro, pois visa o equilibrio dos custos operacionais do servigo;
(b) econdmico, em vista da maximizagdo dos recursos disponiveis; e (c) social, a fim de
garantir a sociedade 0 acesso a0 servico adequado. Pode-se citar, dentre outros, como
mecanismos utilizados para atingir esses objetivos. (a) tarifacdo pela taxa de retorno; e (b)
tarifacdo pelo preco teto (price cap).

A remuneracao pelo custo médio do servico (cost plus) ou pelataxa de retorno baseia-
se no reembolso efetuado pelo governo a empresa pelos custos incorridos na prestagdo do
servico e, ainda, na fixacdo de uma taxa adicional de remuneragdo sobre o investimento
realizado independente do desempenho da firma. Esse modelo consiste em assegurar ao

particular remuneracéo que permita amortizar os investimentos realizados, a compensacéo de
Seus custos e a obtencdo de um retorno satisfatorio.

Especificamente no caso da tarifacdo pelo cost plus, os lucros das firmas sio
proporcionais a base de capital, tendo em vista que as permissionarias buscam maximizar o
lucro e possuem uma taxa de retorno sobre o investimento fixa. Esse modelo foi adotado para
o setor de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros e ®ra estudado
com maior detalhe em segdo especifica

Possas, Pondé e Fagundes (1997, p. 89) citaram como principais problemas desse
sistema de tarifagéo: (a) dificuldade de avaliar custos para subsidiar a determinagéo do prego,
devido a assimetria de informaces entre empresas e regulador; (b) controvérsia para
definicéo dos custos — histéricos ou de reproducdo; e (c) indefinicdo sobre a taxa de retorno a
ser estabelecida. Além desses, pode-se citar, também, que esse modelo de remuneracdo:
(a) ndo gera niveis 6timos de producéo; (b) requer frequentes discussdes regulador-regulado
para regjustes; (¢) ndo favorece o incentivo para reducéo de custos, hgja vista estar assegurada

a taxa de retorno para o operador; e (d) pode induzir as empresas a sobre-investir e a sub-
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utilizar a capacidade da planta, em vista da garantia de retorno fixo sobre o capital investido

(efeito Averch-Johnson).

Essas dificuldades relacionamse com a determinag&o precisa e exaustiva dos custos,

com 0s investimentos necessarios que assegurem a eficiéncia econémica e com a indicagdo

exata dos custos efetivamente realizados pelo prestador do servico.

O mecanismo de tarifagdo conhecido como price cap foi introduzido no contexto da
privatizacdo do setor elétrico na Inglaterra, constituindo-se numa regra de regjuste por indice
de pregos (IP), deduzido de um coeficiente (X) que tem como objetivo o repasse para 0
consumidor da reduc&o de custos decorrente do aumento de produtividade (POSSAS, PONDE
e FAGUNDES, 1997, p. 87; GIAMBIAGI e ALEM, 2000, p. 414), sendo representado pela
formula: P=1P— X. Littlechild (1983, apud PIRES e PICCININI, 1998, p. 229) afirmou que
0 objetivo dos reguladores ingleses, ao implementar a férmula tarifaria RPI — X, era eliminar
0s riscos e custos da agdo reguladora — dispensando, entre outras coisas, controles que
necessitassem de informagdes custosas, como no caso do critério pela taxa interna de retorno,
em vista da assimetria de informac&o. O price cap era visto como um método tarifario de
regra simples e transparente que poderia proporcionar 0 maior grau de liberdade de gestéo
possivel para as empresas em regime de monopodlio natural, além de estimular ganhos de

produtividade e sua transferéncia para os consumidores.

As principais vantagens citadas na literatura acerca de adocéo do price cap seriam: a
reducdo do risco de captura das agéncias reguladoras; a transparéncia para 0s consumidores
(tendo em vista a diminuicdo de assimetria de informagdes, para ambos os agentes); o
incentivo a eficiéncia operacional visando o aumento de produtividade em vista da fixacéo de
um valor maximo para a tarifa, pois as firmas tendem a buscar a reducéo dos custos para
auferirem lucros excedentes. Por outro lado, Giambiagi e Além (2000, p. 414) destacaram
como desvantagens usualmente dribuidas ao mecanismo: (a) dificuldade de garantir uma
significativa transferéncia da reducdo dos custos para os consumidores; (b) dificuldade de
tratar as situaces de multiprodutos; (¢) complexidade para definicdo do preco basico a partir

do qua se originam os regjustes periddicos; e (d) elevados custos de monitoramento.
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Uma das formas implementadas para minimizar a assimetria de informacdes foi 0
estabel ecimento de padrdes de comparacdo para determinacéo do custo, denominados como

regulacdo de desermpenho (benchmark regulation ou yardstick comparison), cujo objetivo € a
comparagao entre empresas de um mesmo Setor.

No caso do benchmark regulation, o regulador utiliza uma empresa hipotética,
conceitualmente eficiente, como comparagao para estabel ecer as tarifas do setor regulado. No
tocante ao yardstick comparison, Rodrigues (2003) afirmou que essa metodologia: (a) uiliza
parametros de desempenho preestabelecidos; (b) adota valores provenientes da performance
de concessiond&rias de areas geogréficas diversas, e (c) busca o aumento da eficiéncia
alocativa. Rodrigues (2003), cita como vantagens dessas metodologias. (a) a reducdo da
assmetria de informagdes; (b) a utilizacdo de informacfes disponiveis para promover a
competicdo, ja que as proprias empresas fornecem os dados com os quais se julgam as outras
empresas do setor; (C) incentivos para as empresas buscarem redugdes nos custos e melhores
préticas de organizacdo. Esse autor mencionou como desvantagens: (a) o fato de os incentivos
funcionarem somente quando n&o existe possibilidade de conluio e cartelizagdo; e (b) as
dificuldades operacionais existentes em funcéo dos diferentes contextos em que as empresas
operam.

Assim, a0 se adotar a técnica de yardstick comparison buscase uma forma de
incentivar as empresas incumbentes a aplicarem praticas inovadoras que melhorem a
eficiéncia da indUstria. Além disso, procura-se também difundir as boas préticas, bem como
fazer uso de indicadores de desempenho. No caso da industria de 6nibus, pode-se citar o
estabelecimento de niveis minimos de qualidade na prestacdo dos servigos e um nivel maximo
de prego (price control).

2.5.3.2. Regulacéo da Entrada e Saida

A imposicdo de barreiras a entrada e a saida do mercado é necesséria para garantir a
eficiéncia produtiva, em decorréncia da exploracdo de economias de escala e producéo ao
menor custo possivel. Neste sentido, a criacdo de barreiras a entrada se aproxima da
argumentacdo da teoria dos mercados contestaveis, a qual defende que a existéncia de sunk
costs (custos irrecuperavels ou irreversivels) € considerada verdadeira barreira a entrada e a
saida, conferindo as empresas um poder de monopdlio. Entretanto, o regulador € responsavel

por avaliar o potencial de concorréncia de determinados setores do mercado, a fim de



viabilizar a entrada de novos operadores para estimular a concorréncia, cComo ocorre Nos casos
de geracdo de energia elétrica e de telefonia fixa e celular, e como deveria ser no transporte
rodoviario interestadua e internacional de passageiros.

2.5.3.3. Regulacao da Concorréncia

A regulacdo assume um papel importante no periodo de transi¢do de um ambiente com
caracteristicas monopolisticas ou de oligopolio para outro competitivo, decorrente da
existéncia de assimetrias de informagdo entre as empresas incumbentes e as entrantes. A nova
abordagem regulatéria tem adotado uma forma de intervengdo menos direta, mediante o

monitoramento de uma estrutura competitiva para 0 mercado.

Nesse novo contexto, aumenta-se a complexidade regulatéria, requerendo um
acompanhamento detalhado da evolucdo da dindmica de mercado para avaliacéo cuidadosa da
oportunidade de se adotar politicas assimétricas, de modo a ndo causar ineficiéncias setoriais.
A busca de um ambiente de competicdo crescente e de entrada de novos operadores mo
mercado requer do regulador a criagdo de mecanismos que propiciem a regulacdo do acesso e
o controle e acompanhamento do processo de concentracdo de mercado (fusdes e aquisi¢coes).
A regulacdo de acesso tem 0 objetivo de evitar préticas discriminatérias ©ntra entrantes,
através de precos ou de outras formas nacpecuniérias, garantindo-se a igualdade de acesso

a0s novos atores.

O acompanhamento do processo de concentracdo do mercado exige a incorporacéo de
instrumentos regulatorios de defesa da concorrénce e de controle do poder de mercado,
associados aos mecanismos regulatérios tradicionais. Esses novos desafios requerem a
articulacdo entre os 0rgaos reguladores e entidades de regulacéo antitruste, para o adequado
acompanhamento e a fiscalizagdo dos acords de mercado, das aquisi¢des acionérias e dos
eventuais abusos de poder de mercado.

2.6. Criticasa Intervencao Estatal

A teoria econbmica tradicional se baseia na existéncia de falhas de mercado para
fundamentar a intervencdo estatal no mercado, sendo originamente chamada de teoria do
interesse publico. Nesse sentido, 0s servicos publicos fornecidos em regime de monopdlio
exigiriam a intervencdo estatal, a fim de garantir a protecdo dos usuarios desses servicos

contra a fixagdo de pregos monopolisticos. Entretanto, a partir da década de 70, essa teoria



passou a ser questionada em virtude de que varios setores regulados ndo apresentavam

caracteristicas de monopolio natural e nem externalidades relevantes (GOMIDE, 1998, p. 26).

A teoria do interesse publico foi questionada por Stigler em 1975 no sentido de que a
regulacdo seria estimulada para servir aos interesses dos produtores, elevando o lucro das
indUstrias, e ndo do publico em geral, mediante o poder de coercdo do Estado. Dessa forma,
0s argumentos daguela teoria ndo justificariam a intervencdo estatal em setores como taxis,
transporte aéreo, transporte rodoviario de passageiros por 6nibus. Segundo Gomide (1998,
p. 27), “em mercados potencialmente competitivos, como o transporte rodoviario de carga e o
servico de taxis, a regulacdo manteria 0s precos acima dos custos médios, prevenindo a
entrada de outros concorrentes’.

Os argumentos apresentados por Stigler influenciaram as conclusdes da teoria da
captura, a qual estabelece que aregulagdo é oferecida em resposta a demanda da industria por
regulacéo ou as agéncias regulatérias acabam sendo controladas pela industria no decorrer do
tempo (GOMIDE, 1998, p. 27). Assim, as politicas de governo sugeridas e apoiadas pelos
legisladores sd0 escolhidas em fung¢éo do tamanho do grupo a ser beneficiado pelaregulagéo e
quanto de renda deve ser transferido para esse grupo (por exemplo, por meio da politica
tarifaria a ser adotada). Consoante essa teoria, 0 mercado mais provavel a ser regulado é

aquel e relativamente competitivo ou relativamente monopolizado ou oligopolizado.

As fahas da intervencdo estatal estdo associadas também a inadequacdo dos
instrumentos analiticos empregados. Essas deficiéncias prejudicariam o0s setores que
apresentam uma contestabilidade de mercado, caracterizada pela inexisténcia de custos
irrecuperaveis, que dificultariam a entrada e a saida livre do mercado (ver Box 2).



Box 2: Teoria dos Mercados Contestaveis

A teria dos mercados contestaveis (TMC) foi apresentada no inicio da década de 80
por Baumol, Panzar, e Willig para questionar os conceitos inerentes a0 mercado de
concorréncia perfeita, defendidos pela teoria neoclassica. Segundo a teoria dos mercajos
contestaveis € possivel haver elevada concentragdo econdmica sem perda do bem-estar social,
desde que haja uma forte concorréncia potencial e que ndo existam obstéculos a entrada e a
saida de empresas na industria (GOMIDE, 1998, p. 30). Dessa forma, os mercaclos,
perfeitamente contestéveis, ndo constituindo monopadlios naturais, produzirdo niveis de output
economicamente eficientes, a altura do 6timo de Pareto. As premissas que sustentam a teoria
dos mercados contestaveis sdo: (a) inexisténcia de barreiras a entrada de qualquer espécie ¢ de
custos associados a saida do mercado (entrada hit-and-runt); (b) todas as firmas que operam
no setor devem ter acesso a mesma tecnologia e os produtos devem ser homogéneos; e (C) 0s
consumidores devem responder as diferencas de pregos em um curto intervalo de tempo.

Importa ressaltar que a existéncia de custos fixos relevantes ndo invalida a teoria, pois|
0 que se exige € a possibilidade de as empresas reaverem 0s recursos aplicados em ativos
fixos, reutilizando-o0s em outras atividades ou alienando-os. Os exemplos mais citados como
mercados contestvels sdo 0s transportes agreo, rodovidrio e ferroviario. Nesses casos, 0S
custos fixos estdo associados aos veiculos que podem ser utilizados em outras atividades ou
simplesmente vendidos. Por outro lado, 0s custos irrecuperaveis relativos a aeroportos, pistas,
torres de comando, rodovias, terminais rodoviarios e ferrovias séo incorridos pelo Estedo.
Ainda, cada rota ou linha entre pares de cidades € considerada um mercado especifico 01de
sdo oferecidos multiprodutos.

Frisesse que a TMC ganhou importancia no ambito da regulacdo de mercaclos,
preocupagdo constante da teoria da organizagdo industrial votada na andlise estrutura
conduta-desempenho, pois aborda elementos essenciais como: economias de escopo e de
escala, aspectos internos que influenciam a estrutura industrial, importancia dos custos
irrecuperaveis e a concorréncia potencial. Contudo, a TMC ndo defende que a liberdade de
mercado garanta a eficiéncia econdbmica e nem tampouco que as atividades regulatorias e
antitruste induzam a ineficiéncia econdmica (FARINA, 1990, pp. 528). Nesse sentido, 0s
mercados que apresentam estruturas concentradas podem se mostrar inofensivas sob a dlica
da contestabilidade.

Assim, o critério de eficiéncia econdbmica independe do nimero e do tamanho Jas
empresas, ocorrendo pela for¢a da concorréncia potencial e sendo aplicavel a todas as
estruturas de mercado. Dessa forma, a eficiéncia econémica da producéo é alcancada sem
regulamentacdo publica, apenas pela pressdo exercida sobre as empresas ativas pelos
entrantes potenciais (SANTOS, 2000). A conclusdo da teoria da contestabilidade é de que: os
Ccustos irrecuperaveis estdo associados ao poder de monopdlio ou de mercado das empreses e
ndo as economias de escala (COSTA, 1995). No caso dos transportes rodoviarios de cargias €
de passageiros podem existir fortes economias de escopo, associadas a cooperacdo eritre
firmas no sentido de utilizar pontos de apoio e de terminais de carga comuns, por exemplo.




As criticas a teoria econdmica aplicada a regulacdo dos servicos publicos ou de
utilidade publica, especialmente, a teoria dos mercados contestévels, influenciaram diversos
paises a desregulamentarem parcial ou totalmente determinados setores. Nesse escopo,
interessa consultar a literatura internacional para verificar, de forma breve, a
desregulamentacdo do transporte rodoviario de passageiros, a fim de conhecer os beneficios
alcancados e os efeitos adversos gerados nesse processo.

2.7. A Desregulamentacdo do Transporte Rodoviario de Passageiros. a experiéncia
inter nacional

2.7.1. Introducéo

A desregulamentacdo de servigos de Onibus foi enfatizada, entre outros paises, no
Reino Unido, nos Estados Unidos, no Chile, na Argentina e no Canada, especialmente em
areas consideradas ndo urbanas, correspondendo ao transporte rodoviario de passageiros de
longa distancia. Nesta sessdo recorreuse a literatura internacional para se compreender o
processo de desregulacdo nagueles paises, procurando-se identificar as razdes dessa politica e
0s principais impactos causados naquela industria.

2.7.2. Reino Unido

A desregulamentacdo dos servicos de transporte interurbano, efetivada no Reino
Unido pelo Transport Act de 1980 e, posteriormente, pelo Transpor Act de 1985, teve como
objetivo permitir a oferta de novos servicos de transporte coletivo, mediante a entrada de
novos operadores privados. Logo apés esse processo de liberalizacdo, foi constatada uma
reducdo de 3540% nos custos dos servicos de onibus ndo urbanos, associada a uma
concentracdo nas principais rotas e a um aumento de servigcos (BANCO MUNDIAL, 199).
Ressdlte-se que, apesar do aumento do nimero de firmas, os servigos regulares continuam a
serem dominados por um Unico operador. Entretanto, ndo hé evidéncias de situagbes de
monopdlio, provavelmente, porque a maioria das atividades inerentes ao servico era
subcontratada e por causa da forte competicdo entre servigos de Onibus e de transporte
ferroviario, e entre operadores de servicos regulares e ndo regulares.



57

Morrison et alii (1995) mencionaram que a desregulamentacdo dos servicos de
transporte de longa distancia prestados por 6nibus causou efeitos adversos, tais como:
diminuicdo do nimero de viagens, baixa rentabilidade em grande parte da indUstria e préticas
anticompetitivas. No entanto, a abertura do mercado trouxe beneficios para os usuarios,

especificamente, quanto ao controle das externalidades negativas causadas ao meio ambiente
(poluicéo ambiental).

Constatou-se, também, da experiéncia no Reino Unido, que a simples remocdo de
barreiras a entrada ndo garantiu uma efetiva competicdo, em vistas das vantagens obtidas
pelas firmas que gerenciam o0s terminais rodoviarios, locais onde 0s servicos sao
obrigatoriamente centralizados.

2.7.3. Chile

No que concerne ao Chile, a desregulamentacdo dos servicos de 6nibus de longa
distancia — no tocante a condic¢bes de entrada, rotas e ligagOes, frequéncias e tarifas —, foi

implantada a partir da década de 70, devido a crise econdmica que assolava o Pais.

As principais caracteristicas citadas pelo Banco Mundial (1999) acerca desse processo
foram: (@) emissdo de licencas sO ocorria apds um longo processo (2 anos); (b) obrigagédo de
0s operadores se associarem; (C) imposicéo de restricbes para uso dos Onibus em outros
servicos, e (d) fixacéo de prego maximo e minimo pelo Governo. Observou-se que, no inicio
dos anos 70, as medidas adotadas mostraram uma desregulacdo parcial, a qual foi ampliada no
periodo 77-79, resultando em precos altos e na entrada de novos operadores. Exatamente, por
conta deste Ultimo aspecto, verificou-se uma reducdo dos precos nos anos seguintes,

permanecendo ligeiramente acima dos niveis registrados quando os servicos eram regulados.

Além disso, de modo semelhante a0 Reino Unido, a concentracdo da indlstria
aumentou em virtude do crescimento do tamanho das empresas de porte, as quais também
passaram a explorar os terminais rodovidrios. Por outro lado, a oferta dos servigos aumentou e
a qualidade melhorou, principalmente, devido a competicdo no mercado (rotas).



As principais licbes da experiéncia chilena mencionadas pelo Banco Mundia (1999)
foram: (a) tendéncia de as companhias de porte se tornarem mais fortes; (b) a sustentabilidade
do transporte interestadual, apos a desregulacéo, depende de o Governo controlar eficazmente
as praticas anticompetitivas, prevenir a colusdo entre operadores e combater as acdes
predatérias de precos promovidas pelas empresas de porte; e (c) a razoabilidade de
competicdo entre os modos de transporte depende da adocdo de medidas por parte do
Governo.

2.7.4. Argentina

As atividades de transporte rodoviario de passageiros na Argentina foram
desregulamentadas em 1952 e sofreram uma reforma no periodo 1992-1998, especificamente
0S esquemas operacionais dos servigos regulares. Até 1990, os servicos de transporte
rodovié&rio de passageiros eram prestados por 110 empresas privadas, responsaveis por uma
frota de 2.400 6nibus, pela exploragdo de 700 rotas e pela movimentagéo de aproximadamente
40 milhdes de passageiros. Segundo Miiller (2003), 50% dos veiculos empregados era de
propriedade de apenas 9% das empresas, indicando alto grau de concentragdo em funcéo da
frota

As principais caracteristicas dessa industria apresentadas pelo citado autor sdo: (@)
sistema regulatério contendo barreiras a entrada; (b) exploracdo de linhas mediante
autorizagdo; (c) servicos adicionas oferecidos livremente; e (d) liberdade para aumentar em
até 100% a freqiiéncia inicialmente estabel ecida.

O Governo argentino se preocupava apenas em combater a oferta de servicos ndo
permitidos, ou segja, o0 transporte clandestino, e arbitrar os conflitos entre operadores, néo
havendo intervencéo para controlar precos e qualidade dos servicos. Frise-se que, de acordo
com Miller (2003), ndo havia raz&o para reforma, pois a qualidade e o desempenho dos
servicos eram satisfatorios, aidade média da frota ndo evidenciava atraso em sua renovagéo e
ndo havia alocagao de recursos publicos.

Apbs a reforma, a indlstria passou a oferecer 0s seguintes servigos. (a) servicos
publicos (public services), que incluia todos os servigos que os operadores sdo obrigados a
prestar, durante o prazo de 10 anos; (b) servicos livres de tréfego, que abrangiam as rotas
definidas e operadas livremente somente pelos operadores de public services, sem

estabelecimento de frequéncia minima, de itinerério e de precos, porém, foi fixado o prazo
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minimo de nove meses para exploracdo; e (C) servicos executivos, caracterizados por ata
gualidade e precos livres, sem quaisquer barreiras a entrada para firmas interessadas. Trés
fatores adicionais inseridos por esse novo regime foram destacados pa Miller (2003):
() inexisténcia de critério técnico para definir algum tipo de rede basica de public services,
(b) ndo havia restricbes quanto a existéncia de inter-relaces entre operadores de public
services e de servicos livres de trafego; e (c) a frota poderia ser alugada livremente, ou sgja,
ndo havia obrigacdo de os operadores serem proprietarios dos veiculos.

Os resultados observados em decorréncia da reforma promovida foram o aumento de
40% da frota, aumento da produtividade e da oferta média de assentos (capacidade dos
veiculos), apesar de a demanda n&o ter acompanhado esse crescimento. Em conseguiéncia,
houve reducdo da taxa de ocupacgéo do énibus (indice de aproveitamento do veiculo — I1AP),
que, no periodo de 1997-2001, permaneceu abaixo do patamar de 45%, 0 que pode ter
caracterizado sobreinvestimento na frota, hgja vista que em 1992 foi registrada uma ocupagao
de 70% (MULLER, 2003). A explicagdo plausivel para ter ocorrido esse investimento em
ativos fixos foi 0 baixo preco dos 6nibus e 0 baixo valor da moeda a época. Por sua vez, a
combinac&o do investimento excedente e de tarifas quase inalteradas onerou os custos das

empresas, acarretando a faléncia de importantes firmas.

Por fim, vale registrar que, apesar da entrada de novos operadores, aperes 10 empresas
s80 responsaveis por 55% da frota empregada e a principal firma é responsavel por 13% da
oferta de servico regular, percentuais que ndo haviam sido alcangados antes da reforma
(MULLER, 2003).

2.7.5. Canada

As principais mudancas na estrutura da industria canadense de transporte rodoviério
de Onibus ocorreram em 1987, quando foi promovida a revisdo do Motor Vehicle Transport
Act (MVTA), passando a permitir que cada provincia aplicasse sua propria legidacdo e
regulamentos aos operadores de 6nibus, inclusive aos servicos interprovincias (semelhante ao
interestadual). De qualquer forma, observa-se que os operadores de servigos interprovincias
estdo sujeitos a diversos processos regulatérios, em funcéo da legislacdo de cada ente, em que

pese aexisténciado MVTA de cardter geral.



Isso acarretou discussdes no sentido de desregulamentar a industria em nivel nacional,
tanto que, no periodo 1994-1996, uma forca tarefa federal estudou o futuro da regulacdo dos
servicos, mas ndo foi capaz de firmar um acordo acerca da desregulamentacéo do transporte
rodoviério de 6nibus. Por conseguinte, o érgédo de transporte canadense adotou o controle da
seguranca no transporte, baseando-se nos padrdes do codigo nacional de seguranca, a edicéo
de emendas a0 MTVA para coordenar o transporte rodovid&rio interprovincias e para
desregulamentar as operagdes interprovinciais e internacionais exploradas pel os operadores de
transporte rodoviério, deixando a critério das provincias regular os servicos de transporte

urbano.

7

A estrutura da industria canadense de transporte de 6nibus € composta de trés
empreendimentos principais: (a) os transporte interprovincias; (b) o transporte urbano; e (c) os
servigos de transporte escolar. No tocante ao transporte interprovincias, destacam-se o regular
de longa distancia e o de fretamento turistico. A maioria dos operadores desses dois grupos
fornece uma combinagdo desses servicos.

No Canada ndo existem esquemas operacionais que organizem a oferta de servicos de
transporte interprovincias en nivel nacional, mas os servicos oferecidos permitem que as
pessoas cruzem todo o Pais. Isso é possivel porque as empresas obtém autorizacdes para
explorar determinadas rotas com exclusividade. Essas operacGes incluem os principais
operadores de transporte de longa distancia e de fretamento.

As empresas que exploram os servigos de fretamento, geralmente, obtém autorizacfes
gue garantem a realizacdo de viagens que transpdem as fronteiras das provincias, porém,
devem atender a grupos fechados, em que os passageiros embarcam e desembarcam em um
mesmo ponto. Esses operadores tém a flexibilidade para oferecer uma variedade de servicos
gue vao desde uma viagem escolar de meio dia a excursdes de trés semanas, englobando,
também, as de turismo local (sightseeing). Frise-se que é possivel oferecer somente aida ou a
volta para cada uma das viagens. A Tabela 1 mostra o nimero de empresas de fretamento e a
guantidade de 6nibus por provincia no Canada, em 1998.
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Tabela 1: Companhias de 6nibus de fretamento por provincia (1998)

Provincias Empresss|  Onibus
British Columbia 35 724
Alberta 30 352
Saskatchawan 6 4
Manitoba 3 52
Ontario %] 342
Quebec 25 261
New Brunswick 4 48
Nova Scaotia 4 2
Prince Edward Island 1 0
Newfoundland 2 12
Northwest Territories 3 10
Y ukon 2 1
Total 149 1.858

Fonte: Bus Industry Directory, 1999.

Nota-se que nas cidades de British Columbia, Alberta, Ontario e Quebec existem pelo
menos 83% do total de operadores e 90% da frota empregada. Importa esclarecer que esses
dados sdo relativos somente as informacdes das empresas que responderam a consulta
realizada pelo 6rgdo de transporte canadense em 1999. As nove principais firmas de
transporte de servicos de fretamento que operavam em 1998 estdo registradas na Tabela 2.

Tabela 2: Principais companhias de 6nibus de fretamento por provincia (1998)

Empresas Provincias Onibus

Autocar Connaisseur Inc. Quebec 112
Kunkel BusLines Ontério 102
Gray Lineof Victoria (Laidlaw) British Columbia 100
Brewster Transportation & Tour Alberta 86
Autocars La Capitale Inc. Quebec 75
Charter BusLinesof BC British Columbia 69
Vancouver Idand Coach Lines (Laidlaw) British Columbia 66
CanameraTours Ltd. (Int'l Coach Tours) British Columbia 65
International Stage Lines British Columbia 60

Tota 735

Fonte: Bus Industry Directory, 1999.

Comparando-se os dados das Tabelas 1 e 2, observa-se que cinco das principals
empresas atuam na cidade de British Columbia de um total de 35 e sdo responsaves por quase
50% da frota empregada. Em relacdo a Quebec, duas das principais firmas de um total de 25
detém 71% dos 6nibus utilizados. Ou segja, observa-se alto grau de concentragdo na industria
de transporte de 6nibus de fretamento canadense, na época em que foi promovida a

desregulamentacdo do transporte de énibus interprovincias, em 1998, por meio da revisdo do
MVTA de 1987.
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2.7.6. Conclusao

De acordo com o relatério do Banco Mundia (1999), no Chile e no Reino Unido a
desregulamentacdo resultou, de um modo geral: (a) no aumento no curto prazo do nimero de
empresas e de servicos ofertados; (b) no aumento significativo dos pregos no curto prazo, em
decorréncia da competicdo promovida no mercado; (C) no aumento dos pregos e queda na
gualidade dos servicos em rotas secundérias, que eram favorecidas, no passado, com subsidio
cruzado de rotas principais; (d) empresas de porte que exploravam redes constituidas e
simultaneamente gerenciavam 0s terminais rodoviarios obtiveram maiores ganhos na
exploragdo dos mercados (rotas); (€) na livre entrada de novos operadores impOs
agressividade ao mercado e alta qualidade na oferta de servicos, especificamente quanto aos
servigos de excursdo (fretamento).

Por sua vez, a Organizagdo para a Cooperacdo e 0 Desenvolvimento Eonémico
(OECD, 1999) ressdltou que os servigos prestados por 6nibus de linha sdo altamente
eficientes como modo de transporte em paises que apresenta populacdo distribuida
esparsamente. De um modo geral, observouse que a desregulamentacdo desses servigos tem
sido benéfica, destacando-se a experiéncia do Reino Unido.

Segundo a OECD (1999), os servicos internacionais estdo associados ao movimento
migratério da populacdo européia, como conseqiéncia a eventos politicos, econdmicos e
sociais. A maioria dessas pessoas pertence a classe de baixa renda e mantém ligagdes com os
paises de origem, sendo responsaveis por gerarem viagens em intervalos regulares. Frisese
gue 0s servicos estdo centralizados em terminais rodoviarios, os quais estdo localizados nos
centros das cidades, facilitando a conexdo com outros modos de transporte e favorecendo
diretamente a classe de baixa renda. Esse fato pode indicar a formag&o de uma reserva de
mercado, enquanto persistirem as condigdes que provocaram a necessidade de deslocamento.
Outro aspecto que causou aumento da demanda por servicos internacionais de onibus foi o
elevado preco dos servicos oferecidos pelo transporte aéreo e ferroviario.

No que diz respeito ao transporte rodoviario de longa distancia na Argentina,
verificowrse que 50% da frota empregada até 1990 pertenciam a apenas 9% das operadoras.
No periodo de 1992-1998, foi promovida uma reforma que gerou, principalmente, aumento de
40% da frota e, por conseguinte, aumento da oferta média de assentos, sem, contudo, ter

ocorrido crescimento da demanda. Como conseqiiéncia, houve reducdo da taxa de ocupacéo



do veiculo que permaneceu abaixo do patamar de 45% durante todo o periodo de 1997-2001.

Além disso, constatou-se um ligeiro aumento no grau de concentracdo em relacdo afrota, hagja
vista que 55% dos 6énibus utilizados pertenciam a somente 9% do total de transportadoras.

No tocante ao Canad4, foi promovida a desregulamentacéo do transporte de 6nibus
interprovincias, em 1998, por meio da revisdo do MVTA de 1987. Os dados relativos ao
exercicio de 1998 foram obtidos por meio de consulta as empresas operadoras, indicando a
possivel existéncia de assimetria de informagdo. Contudo, esses dados demonstraram alto
grau de concentracdo na industria de transporte de 6nibus de fretamento canadense.

Por fim, a desregulamentac@o diminuiu 0 niUmero de operadores e induziu as empresas
a formarem conglomerados, 0 que pode leva-las a adotar préticas abusivas. Contudo, os
mercados permanecem contestévels devido a ameaca de entrada de novos operadores e a
concorréncia promovida por outros setores de transporte. Ainda, foi enfatizada pela OECD a
necessidade de se separar a contabilidade referente a exploracéo de terminais rodoviarios da
relativa a atividades de transporte de 6nibus de longa disténcia, quando a propriedade do
terminal pertence a um operador. Este fato equivale a implantacdo de um plano de contas
tnico promovida pela ANTT responsavel pela regulagdo do transporte rodoviério
interestadual e internacional de passageiros no Brasil.



3. REGULAMENTACAO e REGULACAO DO TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERESTADUAL e INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS

Este capitulo esta dividido em cinco se¢es nas quais sao apresentadas o0s principais
aspectos da regulamentacdo e regulacdo da industria de transporte rodoviério interestadual e
internacional de passageiros. Na primeira parte destacamos a importancia daquela industria
para a economia do Pais. Na segunda secdo comentamos sobre sua importéncia como
atividade econdmica, para em seguida apresentarmos as inmplicacbes de algumas das
atividades de transporte rodoviario de passageiros terem sido definidas como servico publico.
Na quarta parte analisaram-se 0s aspectos juridicos, regulatorios e ingtitucionais inerentes a
prestacdo dos servicos, bem como se examinaram algumas das especificidades
microeconémicas do mercado, a fim de caracterizar a producdo do mercado e a
regulamentacdo da oferta que, de alguma forma, tem favorecido a concentragdo econémica da
industria. Por fim, apresentou-se a conclusdo sobre este topico, destacando-se os principais
pontos que influenciam na regulacdo dos servicos e que podem favorecer o0 processo
concentracionista na industria de transporte rodoviario de passageiros.

3.1. A Importancia Econémica do Transporte Rodoviario de Passageiros

O entendimento da importéncia do transporte rodoviario de passageiros para a
economia do Brasil requer uma analise sistematica de alguns dispositivos legais que inserem
aquela industria no sistema de transporte do Pais. O ponto inicial é a Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988a) que estabeleceu como competéncia da Unido a exploracdo, direta ou
mediante concessdo, permissdo ou autorizagdo, dos servicos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros (art. 21, XII, ainea“€”). Ja o artigo 178 transferiu
para a lei especifica a ordenacéo dos transportes terrestres, ocorrida com a edicéo da Lei
n.° 10.233/01. A consecucdo dessa ordenacdo sera obtida mediante a reorganizacdo do
gerenciamento do Sistema Federal de Viagdo — SFV e aregulacéo da prestacéo de servicos de

transporte.



Entretanto, merece destacar que essa reorganizacdo e regulagdo estdo previstas em
clausulas gerais, em virtude de abrangerem relevado grau de tecnicizacdo de suas normas, que
indicam os principios, programas e objetivos genéricos a serem realizados (ARAGAO, 2004,
p. 85), tais como sd0 0s principios gerais atinentes ap gerenciamento da infra-estrutura e a

operacdo do transporte.

No que diz respeito ao Sistema Nacional de Viagdo — SNV, este é constituido pela
infra-estrutura viaria e pela estrutura operacional dos diferentes meios de transportes de
pessoas e bens, devendo ser regido pelos principios e diretrizes estabelecidos na Carta Magna
de 1988 (art. 21, XIl e XXI). Deve-se destacar, também, que o SFV compreende os elementos
fisicos da infra-estrutura viaria existente e plangada. Observa-se, assim, que nesta visdo

ampla esta inserido o transporte rodovi&rio de passageiros, como parte do sistema de

transportes que viabiliza o deslocamento de pessoas e bens.

A importancia macroecondémica do transporte rodoviério interestadua e internacional
de passageiros reside na sua contribuicdo para o atingimento dos objetivos essenciais do SNV,
especificamente, quanto ao desenvolvimento social e econdmico. Para tanto, esse mado de

transporte deve se coadunar com 0s principios gerais que regem o gerenciamento da infra
estrutura e a operacdo do transporte, tais como (BRASIL, 2001):

Preservar o interesse naciona e promover o desenvolvimento econémico e social;
Assegurar a unidade nacional e aintegracéo regional;

Proteger os interesses dos usuarios quanto a qualidade e oferta de servicos de transporte e
dos consumidores finais quanto a incidéncia dos fretes nos precos dos produtos
transportados;

Assegurar, sempre que possivel, que os usudrios paguem pelos custos dos servicos

prestados em regime de eficiéncia;

Assegurar aos usuérios liberdade de escolha da forma de locomogdo e dos meios de
transporte mais adequados as suas necessidades; e



Estabelecer prioridade para o deslocamento de pedestres e o transporte coletivo de

passageiros, em sua superposicado com o transporte individual, particularmente nos centros
urbanos.

Com bem afirmou Aragdo (2004, p. 89), no liberalismo, o Estado ndo agia para
“direcionar a sociedade para a realizacao de objetivos publicos’, mas estabel ecia salvaguardas
“para que os individuos tivessem as condicdes necessdrias a realizacdo dos seus proprios
objetivos’.

Assim, € na busca do atingimento dagueles principios gerais que a ANTT, Orgéo
especializado, devera atuar dentro de sua competéncia, no sentido de regular e regulamentar o
transporte terrestre. Nesse contexto, insere-se a prestacdo regular de servicos de transporte
terrestre coletivo de passageiros, especialmente o transporte rodovidrio, que € realizado
mediante outorga de permissdo, sempre precedida de licitagdo, estando desvinculada da
exploracdo da infra-estrutura. Por outro lado, a prestagdo ndo regular de transporte terrestre
coletivo de passageiros € realizada mediante autorizacdo outorgada pelo Pader Publico,
incluido neste caso o transporte rodoviario internacional em periodo de temporada turistica, a
prestacdo de servicos em carater emergencial, o servico de transporte sob regime de

fretamento continuo e de fretamento eventual ou turistico.

Registre-se que o transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros
abrange o subsistema de transporte rodovidrio interestadual semiurbano de passageiros,
definido como sendo aguele que, com extensdo igual ou inferior a 75 km e caracteristicas de
transporte rodoviario urbano, transpde os limites do Estado e do Distrito Federal. O transporte
rodovidrio interestadual semi-urbano tem importancia macroeconémica semelhante a do
transporte urbano, podendo ser mencionado o deslocamento casa-trabalho, a de reducdo dos
custos de produzir e comercializar em meio urbano e a de abertura de novos espacos de
acumulacdo, pela incorporacdo de recursos naturais, decorrentes da ocupacdo do solo
(SANTOS, 2000, p. 95).

3.2. O Transporte Rodoviario de Passageir os como Atividade Econdmica

As atividades de transportes possuem relevante importancia para o desenvolvimento
econdmico e socia do Pais, a fim de assegurar a unidade nacional e promover a integracéo
regional. Segundo o IBGE (2002), as principais atividades desse setor econémico foram

responsaveis por uma receita de R$ 42,6 bilhfes e de R$ 50,1 bilhdes, respectivamente em
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2000 e 2001. Por sua vez, as referentes ao transporte rodoviério de passageiros representaram

32,7% e 30,6% da receita de transportes respectivamente em 2000 e 2001.

O transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros, especificamente,
tem como finalidade precipua o atendimento de demandas sociais ou coletivas de
deslocamento de pessoas ou de bens via SNV. No que diz respeito @ deslocamento de
pessoas, esse modo de transporte € motivado por viagens de lazer e turismo, de carater social,
de negécios, por motivagdes religiosas, em determinados locais ou épocas. Entretanto, o
movimento pendular — casaltrabalho ou casa/escola —, mostra-se pouco mais significante em

trajetos com caracteristicas de transporte semi-urbano.

A exploragdo dos servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros como atividade econbmica tem uma importancia maior para o setor turstico,
conforme enfatizado no estudo desenvolvido pela Fundagdo Instituto de Pesquisas
Econbmicas — FIPE (2002), por solicitagdo da Embratur, cujo resultado demonstrou que
76,1% das viagens domésticas s80 motivadas para o lazer — passeios, visitas a parentes e
amigos, férias etc. — e que 23,9% para outras necessidades — negdécios, tratamento de salde
etc.

No que concerne ao transporte de malas postais e encomendas, merece salientar o
carater regular, seguro e confiavel apresentado pelo transporte rodoviario de passageiros
executado em dias e horarios certos, que atraiu o interesse da Empresa de Correios e
Telégrafos — ECT pelos 6nibus, como recurso para interiorizagdo dos malotes postais
(GOMARA, 1999, p. 91). Essa atividade foi estabelecida pela primeira vez no Decreto n.°
720-A/1850, versando sobre a conduc&o gratuita das malas dos correios pelas administradoras
de Onibus. A partir de entdo, os sucessivos regulamentos do setor asseguraram a
obrigatoriedade do transporte de malas postais, conforme se observa nos termos do artigo 71
do Decreto n.° 2.521/98 em vigor (BRASIL, 1998a).

O transporte de encomendas tem sido observado desde a origem do transporte coletivo
rodoviario, sendo relevante para o desenvolvimento comercial e social do interior do Pais, que
acompanhou a expansio da rede rodoviéria nacional (GOMARA, 1999, p. 95). Atualmente,
de acordo com o Decreto n.° 2.521/98 (art. 71), € facultada as transportadoras a utilizagéo do
espaco remanescente do bagageiro dos 6nibus para viabilizar o transporte de ercomendas.



Ha que se destacar, também, a influéncia da desconcentracdo da atividade econémica
no processo de estruturacdo no Pais de uma rede de cidades relativamente dispersas (MOTTA
et alii, 2001), que, para se inter-relacionarem, especidmente no que diz respeito ao
movimento de pessoas, necessitam da prestacdo do servico de transporte rodoviario coletivo
de passageiros, tanto intermunicipal quanto interestadual. Destaque-se, ainda, a importancia
desse transporte para as aglomeracOes de cidades que formam, ao longo de fronteiras de
Estados, espagos urbanos comuns que se apoiam e se beneficiam pela concentragdo
populacional, fortalecendo um mercado local (MOTTA et alii, 2001). Raciocinio analogo
pode ser aplicado para as aglomeracdes de cidades ao longo das fronteiras internacionais com
a Argentina, Bolivia, Paraguai e Uruguai, no apoio ao comércio de fronteira e para a
integracdo econémica do Brasil ao Mercosul.

Observa-se, portanto, que as atividades de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros sdo relevantes para incentivar o desenvolvimento do comércio

local e de fronteira internacional, mediante o atendimento das necessidades de deslocamento
de pessoas e bens.

3.3. O Transporte Rodoviario de Passageir os como Servico Publico

Os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros
sempre foram prestados pela iniciativa privada, mas submetidos a forte intervencéo do Poder
Permitente, devido a importancia para o desenvolvimento econdmico e, principalmente, por
causa do interesse coletivo, em face da necessidade de deslocamento de pessoas. Ou sgja, a
forma de tratamento dada as atividades de transporte coletivo de passageiros, revestiramna de
carater de servico publico, quando explorado sob o regime de concessdo ou de permissdo, ou
de atividade econdmica de interesse publico, quando explorada sob o regime de autorizaco.

Para esse Ultimo caso, a justificativa € semelhante a observada na experiéncia
internacional quanto a nogdo de servico publico, tal como ocorreu na Franga, na Inglaterra e
nos Estados Unidos com as public utilities, na Itdlia e na Espanha com 0s servicos improprios
ou virtuais, e em Portugal com o0s servigos de interesse publico. Os paises europeus que
aderiram a Comunidade Européia estdo passando por um processo de modificaco em relagéo
aos conceitos de servico publico, a fim de atenderem os tratados emitidos por aquela
Comunidade, que adotou a no¢do de servico de interesse econémico geral.
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A Congtituicdo Federal de 1988 deu nova roupagem a atividade de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros, ao defini-la como servico exclusivo da
Uni&o (artigo 21, XII, alinea“€"), 0 que acarreta implicacfes para a regulagdo da prestacdo do
servico, em funcdo do regime ao qual estara submetida, permissdo ou autorizagao.

A prestacdo do servico publico de transporte rodoviério interestadual e internacional
de passageiros, sob 0 regime de permissdo, em que pese ser explorado integralmente por
empresas privadas, esta submetida ao regime de direito publico, como sempre esteve,
implicando alguma restri¢do ao mercado, porém, ndo se caracterizando como monopdlio, mas
sim em regime de exclusividade ou privilégio. Frise-se que, por ser servico publico, a
titularidade € do Estado fublicatio) o qual deve exercer necessariamente o controle e a
regulacdo, por meio da edi¢do de normas sobre o servico. Justificase a regulagdo dos servicos
de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros pela relevancia da
atividade econémica para a coletividade, por razdes estratégicas, especiamente, no que diz
respeito a integracdo nacional e regional do Pais e a integracdo econdémica do Brasil ao
Mercosul, e em funcdo do apoio ao comércio desenvolvido pelas cidades aglomeradas em
fronteiras internacionais.

Observa-se, assim, que a no¢do de servigo publico serviu, principamente, para definir
o regime juridico da exploracdo dessas atividades, nocéo que foi sendo alterada ao longo do
tempo e que englobava os mais distintos servigos. Porém, ndo considerava as peculiaridades
de cada um dos servicos, os quais estdo inseridos em um universo onde se manifestam
complexas e multiplas competéncias do Estado que abordam, por exemplo: a habilitagcdo de
empresas para atuarem no mercado (concessdo, permissio e autorizacdo); o estabel ecimento
de tarifas e precos; o plangamento da oferta para atender as necessidades dos usu&rios; e a
imposicéo de limites e encargos de acordo com a prestagdo do servigco (SUNDFELD, 2002,
pp. 32-33).

Nesse sentido, a regulamentacdo efetiva dos servicos torna-se essencial,
principalmente para os usuérios, sendo atribuicdo do Estado elaborar o aparato institucional,
juridico e regulatério que garanta a prestacdo de servico adequado sob condigcdes de

modernidade, eficiéncia e modicidade tarifaria e que impeca os abusos do poder econdmico.



70

3.4. Aspectos I nstitucionais, Juridicos e Regulatérios

3.4.1. Aspectos I nstitucionais
Os aspectos institucionais abrangem a organizacdo estrutural da Administracéo
Publica e as atribuicdes de cada 6rgéo no ambito do setor de transportes, especificamente em

relacdo aos servigos de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros.

3.4.1.1. Os orgaos setoriais. planegjamento e fiscalizacdo dos servicos de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageir os

O plangjamento e a fiscalizago dos servicos de transportes rodoviério interestadua e
internacional de passageiros ha décadas ficou a cargo do Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem (DNER), autarquia criada em 1937 em substituicdo a Comissao de Estradas de
Rodagem Federal, que em sua atuac&o regulamentou os aspectos econdémicos da operacéo de

transporte coletivo de passageiros, estabelecendo limites para a entrada no mercado, fixando
tarifas e determinando os terminais que poderiam ser utilizados (WRIGHT, 1992, p.5).

A atuagdo do DNER no plangamento e fiscalizagdo desses servigos ficou expressa
com a edicdo do Decreto n.° 512/69. A partir do inicio da década de 70, foram editados novos
decretos e leis que modificaram a estrutura institucional do Estado e, como consequiéncia,
outros 0rgaos assumiram competéncias em relagdo aos servigos de transporte rodoviério de

passageiros. Em vista disso, buscou-se sintetizar as principais ateragdes no Quadro 3.

Quadro 3: Modificages ingtitucionais

Norma’ Orgdo Setorial” | Competénciado érgdo especifico detransportes em relacio aos servigos®

Dec 512/69 MT DNER: conceder, permitir efiscalizar.

Dec 68.961/71 MT DNER: plangjar, conceder ou autorizar efiscdizar.

Dec 71.984/73 MT DNER: estabel ecer, por etapas, 0 plano dos servicos.

Dec 81.219/78 MT DNER: promover aintegragdo dainfra-estrutura explorada.

Dec 90.958/85 MT DNER: plangjar, coordenar, conceder ou permitir e fiscalizar.

Dec 92.353/86 MT DNER: plangjar, coordenar, conceder ou permitir e fiscalizar.

Dec 99.244/90 Minfra SNT: coordenar, supervisionar efiscalizar.

Dec 35/91 Minfra SNT: conceder, permitir, autorizar, coordenar e controlar.

Dec 502/92 MTC SNT: conceder, permitir, autorizar, coordenar e controlar.

Lel 8.490/92 MT Secretariade Producdo: conceder, permitir, autorizar, coordenar e controlar.

Dec 952/93 MT Secretaria de Produgdo: organizar, coordenar, controlar, outorgar €
fiscalizar.

Dec 1.642/95 MT STT: supervisionar aimplantagdo de normas para concessdes, permissoes,
autori zacOes, exploracdo e fiscalizagéo.

Dec 2.521/98 MT STT: organizar, coordenar, controlar, delegar e fiscalizar.

Le 10.233/01 MT ANTT: regular, supervisionar, promover estudos especificos de tréfego, de
demanda, de tarifas, eaborar e editar normas e regulamentos, rever e
regjustar tarifas, autorizar.

(1) Dec = Decreto. (2) Minfra — Ministério da Infra-Estrutura; MTC — Ministério dos Transportes e da
Comunicago. (3) SNT — Secretaria Naciona dos Transportes; STT — Secretaria de Transportes Terrestres.
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O Decreto n.° 68.961/71 estabeleceu outras responsabilidades ao DNER, tais como
(BRASIL, 1971): (a) autorizar a execucdo por terceiros, de servigos auxiliares e viagens
especiais; e (b) estabelecer padréo técnico-operacional para execucdo dos servigos. Ja o
Decreto n.° 71.984/73 aterou a redagdo de alguns dispositivos do Decreto n.° 68.961/71,
destacando-se a competéncia daquela autarquia de estabelecer, por etapas, o plano dos
servigos interestaduais de transporte coletivo de passageiros, que, atuamente, assemelha-se
aos planos de outorga (BRASIL, 1973).

Ao fina da década de 70 foi editado o Decreto n.° 81.219/78 que atribui a0 DNER a
competéncia de ingtituir em todo o territério brasileiro um sistema naciona de apoio e
segurancga aos usuérios, mediante coordenagdo das atividades dos terminais rodoviérios, dos
pontos de parada e de apoio, prevendo, também, que os érgdos concedentes de servigos de
transportes coletivos intermunicipal de passageiros e as respectivas empresas interessadas se
integrassem ao sistema (BRASIL, 1978). Ou seja, coube ao DNER promover a integragéo da
infra-estrutura explorada pelas transportadoras na prestacdo dos servicos. Registre-se que com
aedicdo da Le n.° 10.233/01 essa tarefa passou a ser competéncia do Conselho Naciona de
Integracéo de Politicas de Transporte (CONIT).

Ainda, de acordo com o Decreto n.° 81.219/78, os pontos de parada e de apoio,
integrantes do sistema poderiam ser implantados pelo Poder Publico e, mediante licitacao,
transferidos para a iniciativa privada, para explor&los sob o regime de concessdo, pelo prazo
de 20 anos prorrogaveis pelo mesmo periodo (BRASIL, 1978). Além disso, foram
estabelecidos os servicos que deveriam ser disponibilizados aos usuérios. Hoje em dia, ndo
existe mais esse tipo de regulamentacdo, em que pese a previsdo contida no inciso IV do
artigo 24 da Le n.° 10.233/01 (BRASIL, 2001).

No tocante a exploracdo de infra-estrutura associada ao transporte rodoviario de
passageiros, observouse que na Inglaterra a exploracdo de terminais rodovié&rios pelas
proprias transportadoras prejudicou a efetiva competicdo que se buscou implantar na
prestacdo dos servigos, em que pese a remocao de barreiras a entrada promovida, na medida
em que empresas obtiveram vantagens decorrentes do gerenciamento da infra-estrutura.
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Em meados da década de 80, foi aprovado o novo regulamento dos servicos, mediante
0 Decreto n.° 90.958/85 que acrescentou as atribuicbes do DNER a de estabelecer as
condi¢Bes para implantacdo e o funcionamento de terminais rodovié&rios de passageiros,
pontos de parada e pontos de apoio para utilizagdo na prestacéo dos servigos (BRASIL, 1985).
Em vista disso, 0 DNER, por meio de regulamento, fixou paré@metros técnicos para classifick
los como do tipo I, Il ou 11, conforme os servicos disponibilizados aos usuarios do transporte
rodovi&rio coletivo de passageiros. Entretanto, o Decreto n.° 90.958/85 teve curta duragéo,
sendo revogado pelo Decreto n.° 92.353/86, em que pese ndo ter promovido modificagdes em

relacdo a competéncia daquela autarquia.

Ja sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, sobreveio a Lei n.° 8.028/90
(BRASIL, 1990a), que criou o Ministério da Infra-estrutura para responder, entre outras areas,
pela de transportes, tendo como autarquia vinculada o DNER e como 6rgdo especifico a
Secretaria Nacional dos Transportes (SNT), a qual estava subordinado o Departamento
Nacional de Transportes Rodoviérios (DNTR). Ainda, em 1990, procedeuse a reorganizacéo
da Administragdo Publica por meio do Decreto n.° 99.244/90 que estabeleceu como
competéncia da SNT, em especial (BRASIL, 1990b): (a) formular a politica nacional de
transportes e plano viério nacional, bem assim promover e acompanhar a sua execucéo; e (b)
coordenar, supervisionar e fiscalizar as atividades de transportes terrestres e aquaviérios da

marinha mercante, dos portos e das vias navegaveis.

Ja o DNTR tinha como competéncia submeter ao Secretario Nacional de Transportes e
executar, direta ou indiretamente, a politica e os planos, programas e projetos nacionais de
viacao e de transportes rodoviarios e, em especial, conceder, permitir ou autorizar, coordenar
e controlar o transporte rodoviario interestadual e internacional de pessoas e de bens.
Entretanto, 0 DNER permanecia como autarquia vinculada ao Minfra. Ressalte-se que o
Decreto n.° 92.353/86 estava em plena vigéncia e, ao tratar da administracdo do transporte,
incumbiu 0 DNER de plangjar, coordenar, conceder ou permitir e fiscalizar os servicos de
transporte rodoviério interestadual e internacional coletivo de passageiros (BRASIL, 1986a).

Parece haver uma sobreposicéo de competéncias, entretanto a interpretacéo viavel é
gue as atribuicbes do DNER estabelecidas naguele Decreto foram transferidas
temporariamente a0 DNTR. Este Departamento, provavelmente por conta desse conflito de
competéncias, foi extinto em 1991 com a edicdo do Decreto n.° 35, que acrescentou as

atribuicbes da SNT a de promover a concessdo, a permissao e a autorizacdo dos servicos, bem
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como coordenar e controlar as atividades relativas aos servigos (BRASIL, 1991). Verificase

gue operacionalmente era 0 DNER quem atuava em relag&o a esses servicos.

Nova modificagdo foi procedida por intermédio do Decreto n.° 502/92 (BRASIL,
1992a), que revogou 0 Decreto n.° 35/91 e transferiu do Minfra para o Ministério dos
Transportes e das Comunicaces (MTC) a area de transportes. Dessa forma, no organograma
do MTC passou a constar como autarquia vinculada o DNER e como 06rgéo especifico a
Secretaria Nacional de Transportes (SNT), a qual estava subordinado o Departamento
Nacional de Transportes Terrestres (DNTT). As atribuicOes inerentes a cada um desses entes
ndo foram alteradas, mantendo-se o que vigorava nos termos do Decreto revogado. No
entanto, com a edicdo da Lei n.° 8.490/92 foi procedida nova reestruturacdo, passando a
constar do organograma do MT as Secretarias de Producdo, de Plangjamento e de
Desenvolvimento, e sendo transferidas as atribuicdes do DNTT para a Secretaria de Produgdo
(BRASIL, 1992h).

No ano sguinte foi editado o Decreto n.° 952/93, que se reportou ao disposto no
Decreto n.° 512/69 (art. 1° “€"), a fim de atribuir a0 Departamento de Transportes
Rodoviarios (DTR) a competéncia por organizar, coordenar, controlar, outorgar e fiscalizar os
servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros (BRASIL,
1993). Esse Decreto passou a regulamentar esses servigos, que, expressamente, pela primeira
vez deixou de ser executada pelo DNER.

O MT novamente foi submetido a modificagdes estruturais, por meio do Decreto
n.° 1.642/95, que criou a Secretaria de Transportes Terrestres (STT), como 6rgéo especifico, a
gual ficou subordinado o Departamento de Transportes Rodoviarios (DTR). Pode-se
considerar sui generis as modificagdes promovidas pelo Decreto n.° 1.642/95,
especificamente quanto as competéncias atribuidas a STT, tais como (BRASIL, 1995¢): (a)
contribuir para elaboracdo e supervisionar aimplantagcéo das politicas e diretrizes para o setor
de transportes terrestres; (b) supervisionar a implantacdo de normas para concessdes,
permissoes, autorizagdes, exploracdo e fiscalizacdo de servigos de transporte rodoviério, no

que for de competéncia da Unido; e (c) acompanhar as politicas de tarifas e salarios do setor.
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O Decreto n.° 2.521/98 manteve a organizacdo, a coordenacdo, o controle, a delegacéo
e a fiscalizag@o dos servigos como atribuicdo do MT, que tinha em sua estrutura a STT e 0
DTR nos moldes do Decreto n.° 1.642/95. Em 27/5/98, foi editada a Lei n.° 9.649 que atribuiu
como area de atuacdo do MT (BRASIL, 1998b): (a) politica nacional de transportes
ferroviario, rodovi&rio e aquaviario; (b) marinha mercante, portos e vias navegave's, e
(c) participacdo na coordenacdo dos transportes aeroviarios.

Importante modificacdo foi wocedida pela Lei n.° 10.233/01, que criou o Conselho
Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte (CONIT) e a Agéncia Naciona de
Transporte Terrestres (ANTT), Orgdos que possuem atribuicdes especificas em relagio ao
sistema de transportes.

E possivel que ao longo do periodo em que foram promovidas essas modificacdes de
cunho institucional, pode ter ocorrido a fragilizagdo do planejamento e a fiscalizagdo por parte
do Poder Publico da execucdo dos servicos da indistria de transporte rodoviério interestadual
e internacional de passageiros. Registre-se ainda que no periodo de 1988-1997 ndo foram
elaborados anuérios estatisticos sobre os dados operacionais das empresas que atuavam nessa
industria, informagBes de extrema importéncia para se avaliar a prestagdo dos servigos
ofertados pela iniciativa privada & sociedade. Frise-se, também, que até o fina de 1999
somente 366 contratos de adesdo tinham sido formalizados, o que dificulta o
acompanhamento e a avaliacdo da prestacdo dos servigos.

3.4.1.2. Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte— CONIT

O Conselho Naciona de Integracdo de Politicas de Transporte (CONIT) € um 6rgéo
vinculado a Presidéncia da Republica e tem como atribuicdo propor politicas nacionais de
integracdo dos diferentes modos de transportes de pessoas e bens, merecendo destacar
(BRASIL, 2001): (a) a promogéo da competitividade, para reducéo de custos, tarifas e fretes,
e da descentralizac8o, para melhoria da qualidade dos servigos prestados (Lei n.° 10.233/01,
art. 5° 111); e (b) a aprovacdo, em funcdo das caracteristicas regionais, de politicas de
prestacdo de servigos de transportes as areas mais remotas ou de dificil acesso do Pais,
submetendo ao Presidente da Republica e ao Congresso Nacional as medidas especificas que

implicarem a criacdo de subsidios (Lel n.° 10.233/01, art. 6°, IV).



75

Esses aspectos atendem especificamente os principios da eficiéncia, da generalidade e
da modicidade tarifaria (Lei n.° 8.987/95, art. 6°, § 1°, art. 11). N&o ha davidas que a atuagdo
do CONIT é de suma importancia ndo SO para gque esses principios sgam plenamente
observados, mas também para a consecu¢do dos principios e diretrizes gerais sobre o
gerenciamento da infra-estrutura e da operagéo dos transportes terrestres, bem como para a
consecucdo dos objetivos da ANTT, Orgdo responsavel por implementar as politicas
formuladas pelo CONIT e peo MT. Entretanto, esse Conseho ainda ndo foi
operacionalizado, o que dificulta a efetiva atuagdo do 6rgdo regulador, em vista da falta de
politicas voltadas, no caso especifico, para a prestagéo dos servicos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros e para a infra-estrutura integrante desse sistema.

Todavia, na falta dessas politicas especificas, as decisdes devem ser tomadas
observando-se 0s principios gerias, ja mencionados. Sobre esse aspecto, Aragao (2004, p. 90)
afirmou que “as leils deixaram de expressar verdades universais, para passar a Sser
instrumentos de realizacdo de politicas finalisticas’. Certamente, este deve ser um grande
desafio paraa ANTT.

3.4.1.3. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres— ANTT

A ANTT é uma autarquia especial, vinculadaao M T, responsavel pela normatizacéo e
regulacdo dos transportes terrestres, estando inserido na sua area de atuacdo o transporte
rodoviario interestadual e internaciona de passageiro (Lei n.° 10.233/01, art. 21, art. 22, 111).
Esse 6rgdo atua de forma disciplinante no ambito desse modo de transporte, exercendo o
poder de policia, a0 conceder autorizagdo a iniciativa privada para realizar o transporte
rodoviario de passageiros com a finalidade de turismo ou sob o regime de fretamento (Lel
n° 10.233/01, art. 26, Il e Ill). Ainda, enquadramse nessa forma de intervencdo os
procedimentos de fiscalizagdo da prestagdo dos servigos (Lei n.° 10.233/01, art. 24, VIII), a
autorizacdo para o particular redizar projetos e investimentos no @mbito das outorgas
estabelecidas (Lei n.° 10.233/01, art. 24, 1X) e a fiscalizagdo do cumprimento das condicdes
de outorga de autorizacdo e das clausulas contratuais de permissdo para a prestacdo dos
servicos (Lei n.°10.233/01, art. 26, VII).
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No entanto, constata-se uma forte presenca da ANTT no transporte rodoviério regular
de passageiros, caracterizando a intervencdo prestativa ou regulacdo de servico publico,
realizada por meio de varios mecanismos regulatorios, estabelecidos em véarias passagens na
Lei n.° 10.233/01, destacando-se (BRASIL, 2001): (a) o estudo de demanda dos servicos
(art. 24, 1); (b) os estudos para definicdo de tarifas (art. 24, 11); (c) a proposta de planos de
outorgas para a prestacdo de servigos de transportes (art. 24, 111), associada a publicacdo de
editais, ao julgamento de licitacOes e a celebracdo de contratos de permissdo de servigos de
transporte rodoviario interestadual e internaciona de passageiros; e (d) a realizagéo de revisdo

e do regjuste das tarifas dos servicos prestados.

Esses procedimentos foram regulamentados por vérias portarias editadas pelo MT,
compiladas pela ANTT, por meio da Resolucdo n.° 18/2002, que estabelece (BRASIL,
2002a): (a) os critérios para realizacdo de licitacbes dos servicos;, (b) os critérios, a
metodologia e a planilha para apuracdo do custo da prestacdo dos servicos; (C) as regras para
elaboracdo e manutencdo do esguema operacional s servigos,; e (d) as condi¢cdes para
transferéncia de permisséo ou do controle acionério das permissionarias.

Consoante Aragdo (2004, p. 91), as normas juridicas expressam a instrumentalizagdo
de politicas publicas elaboradas para atender as necessidades coletivas, que dependem,
contudo, da melhor técnica para adequar os meios (regras legais, regulamentares e
contratuais) e os fins (normas programéticas, politicas publicas, principios gerais, etc.). Mais
adiante, o autor afirmou (p. 107) que “se a regulagdo visa a modificar (melhorar) a realidade
social, deve, com base e em cumprimento dos principios gerais que regem estas modificagoes,
ter em conta as situagOes reais, concretas, sobre as quais deve atuar”.

Observa-se, portanto, que os mecanismos regulatérios devem estar alicercados em
consistente arcabouco juridico, a fim de que os 6rgéos responsaveis pela regulamentacdo da
prestacdo dos servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros
promovam uma regulacéo eficiente, que garanta a prestacéo de servico adequado, ou sgja, que
satisfaca, principalmente, as condi¢des de regularidade, eficiéncia, generalidade e modicidade
das tarifas.



3.4.2. Arcabouco Juridico

Os servicos de transporte rodovidrio de passageiros sdo prestados peh iniciativa
privada desde a data de 24/10/1850, quando o Imperador Dom Pedro |1, por meio do Decreto
720-A, concedeu ao cidaddo Hondrio Francisco Caldas, pelo prazo de 20 anos, o direito de
interligar a capital do império e a Vila de lguassl, da Provincia do Rio de Janeiro
(GOMARA, 1999, p. 20). Naguele Decreto, constavam as condicdes de prestagéo do servico,
regulando a lotagdo do 6nibus — de oito a dezesseis pessoas — e 0 prego da passagem fixado
entre seis a oito mil réis. Isto demonstra que a preocupacdo com a operacdo e gestdo do
servico ja existia de longa data.

Contudo, somente em 27/10/1910, cristalizaramse as primeiras regras para 0
transporte rodovidrio de passageiros ao ser editado o Decreto n.° 8.324, que regulamentou a
Lei n.° 1.841/1907. Merece destacar que o Decreto n.° 8.324/10 trazia um capitulo que tratava
da tarifa de transporte e horarios, dispondo que os precos seriam fixados por meio de tabelas
aprovadas pelo Governo Federal e que as revisdes deveriam ocorrer, pelo menos de cinco em
cinco anos. Ainda, os artigos 29 a 30 regulavam a concessdo de gratuidades, mediante a
reducdo de 50% do preco aos transportes concedidos pelo Governo Federal, consoante as
situacdes previstas naguel es dispositivos (GOMARA, 1999, pp. 36-37).

Em 24/7/28, foi emitido o Decreto n.° 18.323, que faz mencéo pela primeira vez ao
instrumento de delegacdo de servico publico a iniciativa privada, estabelecendo no artigo 38
gue “os servigos de transporte regular por auto-Onibus dependem de permissdo especial do
poder competente, que, ao conceder as licencgas, regulara as condicbes de transito”. Segundo
GoOmara (1999, p. 33), o termo “auto-6nibus’ designava o veiculo coletivo de transporte.
Contudo, todos os dispositivos legais supramencionados, até entdo, ndo sdo considerados
como regulamentos do servigo de transporte rodoviério de passageiros.

Importa assinalar também que as Constituicbes anteriores a de 1934 ndo fizeram
referéncia especifica ao transporte rodoviario. Frise-se que a Constituicdo Federal de 1891
vigorou por todo o inicio do século XX, quando o automovel surgiu no Pais e as estradas e
vias de rodagens passaram a ganhar espago no contexto desenvolvimentista do Pais. O
transporte rodovi&rio somente foi inserido na Constituicdo com a promulgacdo da Carta
Magna de 1934, que estabeleceu 0 Plano Nacional de Viagdo como competéncia privativa da
Uni&o, bem como a regulamentagdo do trafego rodoviario interestadual.
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Ja na Constituicéo Federal de 1937, a Uni&o tinha como competéncia privativa legislar
sobre os transportes ferroviario, hidroviério, aeroviario e rodoviario, desde que tivessem
cardter internacional ou interestadual. Registrese que a regulamentagdo do transporte
rodoviario por parte da Unido foi realizada por meio de dispositivos contidos no Codigo
Nacional de Transito — Decreto-Lei n.2 3.651/41 (GOMARA, 1999, pp. 64-65 e 163).

Na Constituicdo de 1946 vigorou o licenciamento, em cardter precario, de veiculos
destinados ao transporte coletivo de passageiros nas estradas de rodagem federais, observadas
as instrugdes aprovadas por despacho presidencial em 26/5/46. Os dispositivos versaram
sobre licencas, fiscalizagdo, multas, empregados das empresas e veiculos. A licenca para
explorar linha de 6nibus poderia ser concedida a qualquer entidade com personalidade
juridica, mediante a apresentacdo de requerimento junto ao DNER. Consoante GOmara
(1999), ndo se fazia necessaria a prévia licitagdo e, ainda, as condi¢des de execucdo do
servico eram estabelecidas em termo de obrigacfes celebrado entre o Poder Publico e o
transportador. Naquelas Instruces ja se mencionou sobre a possibilidade de concorréncia
entre as empresas na exploracdo de uma mesma linha, estando condicionada a verificagéo por
parte do DNER da insuficiéncia dos servigos existentes e comprovacao de conpeticdo com

base nos dados operacionais do servigo e em estudo das condigdes econdmicas da regiéo.

Verifica-se que, até entdo, as atividades de transporte rodoviario de passageiros eram
prestadas exclusivamente por particulares, sendo submetidas a forte intervencéo estatal, em
vista da relevancia social, sendo consideradas como atividades econdmicas de utilidade

publica.

A Congtituicdo Federal de 1946 (art. 5° ratificou a competéncia da Unido para
estabelecer o Plano Nacional de Viacdo — PNV e para legislar sobre o tréfego interestadual,
enquanto que as Constituicbes de 1967 e 1969 dispuseram como competéncia da Uni&o
estabelecer o PNV, explorar diretamente, ou mediante autorizagdo ou concessdo, as vias de
transporte que ultrapassassem limites de Estados e legislar sobre tréfego e trénsito nas vias
terrestres, delegando a legislacdo ordindria a competéncia para disciplinar o regime de
concessoes e de permissdes de servigos publicos. Tal competéncia foi materializada pela Lei
n.° 5.917, de 10/9/1973, que agovou o Plano Nacional de Viacdo e em cujo anexo estéo
apresentadas as nomenclaturas e as relaces descritivas dos sistemas rodoviério, ferroviario,
portuario, hidroviario e aeroviério nacionais.
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Observa-se que as Constituicdes e as Leis estabeleciam as normas programéticas, as
politicas publicas, bem como os principios gerais para o transporte terrestre, no qual estava
inserido o transporte rodoviario de passageiros. Entretanto, as regras para prestacéo dos
servicos de transporte rodoviario de passageiros sempre foram estabelecidas mediante

Decretos, que sdo denominados de regulamentos dos servicos, 0s quais passaremos a abordar.

3.4.2.1. Regulamentos de Servigos de Transporte Rodoviério de Passageir os até 1998

O primeiro Regulamento dos Servicos Rodoviarios Interestaduais e Internacionais de
Transporte Coletivo de Passageiros foi aprovado, por meio do Decreto n.° 69.691/71. Esse
documento conferiu ao Departamento Nacional de Estradas e Rodagem — DNER a
competéncia para planegjar, conceder (mediante concorréncia) ou autorizar (independente de
concorréncia) e fiscalizar a execucao dos servicos nele previstos (BRASIL, 1971).

Além disso, dispOs sobre plangjamento, implantacdo, adjudicacdo, remuneragdo e
execucao dos servigos. Dessa forma, o Estado passou aregular expressamente a quantidade, a
gualidade e os precos do servigo, determinando a oferta minima e submetendo a atividade de
transporte rodoviario de passageiros ao regime publico especial, por meio do instituto da
concessao ou da autorizagdo. Registre-se que essa regulacdo € semelhante a exercida sobre as

public utilities na Inglaterra e sobre os servigos improéprios ou virtuais na Itdlia e na Espanha.

Em 23/3/1973, foi expedido o Decreto 71.984 que exigia a realizagdo de processo
licitatério para delegacdo do servico que poderia ocorrer sob o regime de concessao, por meio
de concorréncia e assinatura de contrato, ou sob o regime de autorizagdo, por meio de selecdo
suméria entre os interessados e assinatura de termo de obrigagdes (BRASIL, 1973). Este
normativo ja vedava a participacdo em licitacbes de empresas que mantivessem, entre s,
vinculo de interdependéncia econdmica e previa a possibilidade de exploracéo do servico por
mais de uma empresa, sempre que o interesse publico assim indicasse.

Constata-se, portanto, a preocupacdo do poder publico em promover a competitividade
nas linhas adjudicadas as empresas, caracterizando a implantagdo de concorréncia no
mercado. Entretanto, o prazo de outorga foi fixado em 20 anos consecutivos renovavel por
igual periodo, a critério do DNER, desde que a empresa tivesse bom desempenho na
prestacéo do servico. Ressalte-se que esse prazo de 20 anos se traduz em barreira a entrada de

novos operadores e pode ter favorecido a formagdo de reservas de mercado, beneficiando as



empresas estabelecidas, em que pese a argumentagdo no sentido de se garantir a
sustentabilidade do setor.

Posteriormente, veio 0 Decreto n.° 90.958/85 que previu o0 regime de concessdo,
mediante concorréncia publica, com contratos assinados por prazos de 20 anos, e o regime de
permissdo, através de selecdo suméria de transportadoras, com a assinatura de termo de
obrigacOes para prestacéo dos servicos enquanto bem servir (BRASIL, 1985).

Os regimes de exploracdo do servico e o prazo de outorga foram mantidos peb
Decreto n.° 92.353/86, porém, verificou-se que a concessdo ficou no vazio, sendo jamais
pleiteada pelo empresariado, nem, ademais, chegou a ser proposta ou imposta pelas
autoridades publicas (GOMARA, 1999). Quatorze dias antes de ser promulgada a
Constituicéo Federal de 1988, foi editado o Decreto n.° 96.756/88, determinando que fossem
transformados em linhas regulares os servicos complementares, até entdo operados nessa
condic&o, submetendo-os ao regime de permisséo (BRASIL, 1988b), quais sejam: (a) viagem
parcia; (b) ateracBo parcia de itiner&rio em determinados periodos ou horérios,
(c) prolongamento em determinados horarios; e (d) viagens residuais. Tal fato caracteriza um
subterfigio para se evitar a realizagdo de licitacdo, que seria prevista cono obrigatoria no
art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e, possivelmente, privilegiou as empresas que se
beneficiaram desse ato, em vista de ndo terem precisado se sujeitar a processo licitatorio para
obter o direto de outorga de permissao.

A Carta Magnma de 1988 ampliou a preocupagdo com 0s transportes ao estabelecer
como competéncia privativa da Unido legislar sobre as diretrizes da politica nacional de
transportes (art. 22, 1X). Dessa forma, reforgou-se a necessidade de planejamento do setor de
transportes e de integracdo dos variados modos de transportes. Além disso, determinou que a
prestacdo dos servicos publicos deveria ocorrer, naformadalei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre precedida de licitacdo (art. 175). A promulgacdo da
Constituicdo imp6s a atualizacdo do regulamento vigente, mediante o Decreto n.° 99.072/90,
de forma a incluir a exigéncia de prévia licitacdo e a possibilidade de delegacéo, por meio de
concessanp ou permissdo, da prestagdo do servico publico de tramsporte rodoviério
interestadual e internacional de passageiros (BRASIL, 1990c).
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O quarto regulamento veio a publico por via do Decreto n.° 952/93 que flexibilizou a
entrada de novos operadores no setor, reduziu 0 prazo da outorga para quinze anos,
prorrogavel por igual periodo, e introduziu o conceito da ndo exclusividade das linhas
(BRASIL, 1993). Além disso, facultou ao poder publico a escolha, mediante licitacdo, de
empresa para prestar o servico em uma linha explorada por uma outra operada, desde que
fosse possivel a obtencdo de melhorias por meio da competitividade no itinerério, mantendo-
se a tendéncia de implantacéo da concorréncia no mercado.

Ainda, o Decreto determinou que novos servicos somente seriam implantados
mediante competicdo para o mercado, por meio da oferta de menor tarifa, caracterizando o
modelo de licitacBo competitiva Competitive tendering). Por sua vez, a entrada, mediante
licitagdo, pode ser vista como uma barreira a entrada de novos operadores, na medida em que
ocorre pouquissima vez, passando a proteger as incumbentes contra uma possivel
concorréncia e a assegurar a congtituicdo de reserva de mercado. Frisese que a
regulamentacdo do art. 175 somente ocorreu com a edicdo da Lei n.° 8.987/95, que provocou
arevisdo do regulamento vigente e deu origem ao Decreto n.° 2.521/98.

3.4.2.2. O Decreto n.° 2.521/98

O Decreto n.° 2.521/98 € o atua regulamento dos servicos de transportes rodoviério
interestadual e internaciona de passageiros. Esse hormativo estabelece que a exploracdo dos
servicos devera observar o principio da prestacdo do servico adequado ao pleno atendimento
dos usuarios, ou sgja, satisfazer as condi¢bes de pontualidade, regularidade, continuidade,
seguranca, eficiéncia, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade tariféria,
independentemente do regime de exploracdo, permissdo ou autorizagdo (BRASIL, 1998a).

Essa norma vedou a exploragdo de servicos numa mesma linha por transportadoras
que mantenham entre si vinculo de interdependéncia econdémica (art. 9°) e fixou o prazo das
permissdes em quinze anos improrrogaveis (art. 8°. Ainda, manteve, sem cardter de
exclusividade, as permissdes e autorizacGes decorrentes de dispositivos legais e
regulamentares anteriores pelo prazo improrrogavel de quinze anos, contados da data de
publicacéo do Decreto n.° 952/93 (art. 98).
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Os critérios estabelecidos para avaliar o vinculo de interdependéncia econdmica fazem
referéncia a participacdo no capital votante. Porém, constatou-se que a maioria das empresas €
constituida por quotas de responsabilidade limitada e entre as poucas sociedades anbnimas
observadas, existe um nimero maior de empresas de capital fechado do que de capital aberto.

O Decreto prevé, ainda (art. 48 a 51), que no edital devera ser fixada a linha, seu
itinerario, secdes, se houver, freqliéncia inicial minima, nimero minimo e caracteristicas dos
veiculos, 0 que demonstra uma estrutura bastante rigida, em que pese existirem possibilidades
de o operador modificar as condic¢des de prestacdo do servigo que tratam da implantagéo e
supressdo de secOes e gjuste de itinerério, para 0s casos previstos (BRASIL, 1998a). Por outro
lado, a frequéncia minima pode ser ampliada livremente, desde que o Poder Permitente sgja
comunicado com antecedéncia minima de quinze dias. Quanto ao tamanho minimo da frota e
as caracteristicas do veiculo, ndo ha qualquer possibilidade de alteracdo. Este aspecto sera
tratado em secdo especifica, em vista da sua importéncia para ampliacdo da oferta e
atendimento do principio da modicidade tariféria

No que concerne a qualidade e a produtividade do servigco, 0os parametros minimos
deverdo constar do edital e versaro sobre as condigdes de seguranca, conforto e higiene dos
veiculos (ressalte-se que a renovacdo da frota é importante para atender esses indicadores),
dos terminais rodovidrios, dos pontos de parada e de apoio. Destacase que 0 aspecto
implicito quanto aos terminais, tendo em vista ser um fator considerado para a qualidade do
servico que € prestado por transportadoras de 6nibus. Ora, da forma camo esta colocada,
infere-se que as permissionarias estdo gerenciando ou podem vir a gerenciar esses
empreendimentos. De outra forma, ndo teria sentido avaliar a qualidade do servico prestado a
partir de um aspecto que estivesse fora do controle da permissionaria ou do proprio Poder
Permitente.

Frise-se que os terminais constituem um fator conflitante no sistema de transporte
rodovidrio de passageiros, na medida em que a administracdo, a operacdo e a fiscalizacdo
estdo submetidas a jurisdicdo de mais de uma esfera administrativa publica ou estdo sob a
responsabilidade do setor privado, inclusive de permissionarias do servico de transporte
rodoviario de passageiros. Ou sgja, essa diversidade de jurisdicdo dificulta a avaliagcdo da
qualidade do servico de transporte de passageiros prestado pelas empresas, praticamente

impossibilitando essa avaliagcdo. Além disso, ndo ha qualquer regulamentacdo dos servicos a



serem prestados nesses terminais, resultando em taxas diversas que sdo cobradas juntamente

com as tarifas dos servigos de 6nibus quando do embarque, onerando ainda mais 0s USurios.

Verificou-se que as tarifas em 110 terminais pesquisados variam de R$ 0,25 a R$ 2,50,
independentemente da distancia a ser percorrida, exceto em sete terminais nos quais sao
cobradas proporcionalmente a viagem. Registre-se que os terminais ja foram regulamentados
pelo DNER, que os classificava como do tipo I, Il ou Ill, conforme 0s servicos
disponibilizados ao publico. Atualmente, apés a edi¢do da Lei n.° 10.233/01, coube & ANTT
daborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragdo de terminais, garantindo
isonomia No seu acesso e uso (art. 24, IV). Entretanto, essa regulamentacdo depende da
atuacdo do CONIT, hga vista a atribuicdo prevista no inciso Ill do art. 6° da Lei
n.° 10.233/01.

Observa-se, assim, que o Poder Permitente interfere na exploragéo dos terminais, pois
se trata de infraestrutura conexa a prestacdo dos servigos de transporte rodoviario de
passageiros. Contudo, s6 tem regulamentado, ou assim pretende, os aspectos inerentes a
seguranca, ao conforto, a higiene e a acessibilidade, mas quanto a tarifa, as normas sdo
silentes. Ademais, se 0s terminais estdo associados a prestagdo dos servigos de Onibus e,
principalmente, se estdo sendo explorados ou podem ser por empresas de 6nibus, podem entéo
ser enquadrados como projetos associados nos termos do art. 11 da Lel n.° 8.987/95, a fim de

gue as receitas auferidas pelas empresas nesse empreendimento favoregam a modicidade
tariféria.

Outros indicadores sdo adotados para avaliar a qualidade da prestacdo dos servigos
(Decreto n.° 2.521/98, art. 76): a garantia da integridade de bagagens e encomendas, o indice
de acidentes e o desempenho profissional do pessoal da transportadora. Ora, observa-se que
0s parametros adotadbs sdo no minimo de dificil mensurabilidade, pois abrangem aspectos de

subjetividade e requerem um complexo sistema de fiscalizagdo por parte do Poder Publico.



3.4.3. Aspectos Regulatérios da Prestacdo do Servico

Nesta secdo analisam-se 0s aspectos regulatérios inerentes a prestacdo dos servicos, a
partir de um quadro referencial constituido por diretrizes e principios apontados na literatura
aplicaveis ao transporte rodovi&rio de passageiros e do quadro juridico brasileiro
(Constituicéo de 1988, Lei n.° 8.666/93 e alteragdes introduzidas pela Lei n.° 8.883/94, Lei
Nn.° 8.987/95 e as ateracOes inseridas pela Lel n.° 9.648/98, Lei n.° 9.074/95, Lei n.° 9.503/97,
Decreto n.° 2.521/98, Resolucbes emitidas pelo CONTRAN e Resolucfes emitidas pela
ANTT). A andlise dos mecanismos regulatorios levard em conta as etapas obrigatorias do
processo de outorga de permissdo ou de autorizagdo e algumas variaveis consideradas
relevantes para se exercer a regulamentacdo: a oferta dos servicos; as modificacfes previstas
para adequar a prestacdo do servico; a politicatarifaria; barreiras a entrada.

3.4.3.1. A Ofertados Servicos. industria multiutilities

A atividade de transporte rodoviério de passageiros abrange diversos tipos de servicos,
assm estabelecidos na Lel n.° 10.233/01: interestadua e internaciona regular (arts. 13, 1V,
14,1V, 26, |, e 38); fretamento continuo e fretamento eventual ou turistico (arts. 13, V, 14, 1ll,
26, Il e lll, e 43 a 49); acessorio e emergencia (arts. 13, V, 14, 1ll, e 43 a 49). Ainda, i
prevista a oferta de servico diferenciado, de acordo com o Decreto n.° 2.521/98 (arts. 52 e
53).

Os servigos regulares de transporte rodoviario interestadual e internacional sdo os
anicos que tém a natureza juridica de servicos publicos e diferem entre si em funcéo das
fronteiras que sdo transpostas, nacionais, estaduais e do Distrito Federal. Esses servicos sdo
classificados em convencional e semi-urbano, sendo que o convencional divide-se, em funcéo
das caracteristicas técnicas dos veiculos e do tipo de pavimento das rodovias, em: (a) com
sanitario: tipo | — asfalto e tipo Il — revestimento primério; (b) sem sanitério: tipo | — asfalto,

tipo Il — revestimento primério, etipo 11 — leito natural.

O servico semi-urbano € aquele que transpde os limites do Estado e do Distrito
Federal, em ligacbes com extensdo igual ou inferior a 75 km e com caracteristicas de
transporte urbano, sendo identificadas pelo tipo de veiculo empregado, no caso o 6nibus de

duas portas com catraca, que permite o transporte de passageiros em pé.



O fretamento continuo € aquele prestado a pessoas juridicas, para o transporte de seus
empregados, sendo estabelecido o prazo maximo de 12 meses de duracdo e fixada a
guantidade de viagens, mediante contrato celebrado entre a transportadora e o beneficiério,
previamente analisado e autorizado pelo Poder Permitente. Observa-se, portanto, que este tipo
de servico é prestado no regime de Direito Privado, ja que ndo ha ingeréncia do Poder
Permitente na elaboracdo das clausulas contratuais. JA ofretamento eventual ou turistico,
também denominado de especial, é aquele prestado a pessoa ou a um grupo de pessoas em
circuito fechado, com emissdo de nota fiscal e de relagdo das pessoas transportadas, por

viagem, com prévia autorizag8o ou licenca do Poder Permitente.

Observa-se que esses servigos sdo visivelmente distintos, na medida em que no
primeiro faz-se necessario assinar um termo de contrato entre as partes, sendo submetido a
apreciacdo do Poder Publico, enquanto que o segundo ndo requer a celebracdo de instrumento
contratual, devido ao prazo curtissimo que equivale ao periodo de viagem. Entretanto, ambos
0S servicos sdo atividades econdmicas de interesse publico e s podem ser explorados com
prévia autorizacdo, 0 que caracteriza o exercicio do poder de policia pelo Poder Permitente.

Cabe registrar que 0s servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional
sob regime de fretamento continuo, de fretamento eventual ou turistico e internacional em
periodo de temporada turistica s8o modalidades de servicos especiais, que possuem carater
ocasiona e ndo devem implicar o estabelecimento de servicos regulares ou permanentes. Os
servicos de fretamento tém feicOes semelhantes ao transporte de fretamento realizado no
Canada, bem como aos servigos livres de tréfego prestados na Argentina

Frise-se que a autorizac&o caracteriza o exercicio do poder de policia do Estado, sendo
importante para diferenciar os servigo de fretamento do transporte clandestino, que passaria a
concorrer com 0s servigos regulares (ver art. 14, 8 2°, Lei n.° 10.233/01). Por outro lado, a
grande quantidade de autorizagbes emitidas, que requerem um sistema de fiscalizacdo
complexo, nem sempre possivel de implantar, pode ser uma forma de as empresas
legitimarem o transporte clandestino, especificamente quanto ao fretamento eventual ou
turistico, em virtude de ser ofertado em maior fregiiéncia e em viagens que configuram
verdadeiras linhas.



O sevico diferenciado é executado no itineré&rio da linha com emprego de
equipamentos de caracteristicas especiais, para atendimento de demandas especificas, com
tarifa compativel ao servigo. Esse servico pode ser implantado na linha base ou original,
bastando que a empresa comunique ao Poder Permitente com antecedéncia minima de quinze
dias, ndo havendo necessidade de se realizar licitagcdo para esse servico. O veiculo utilizado é
0 Onibus rodoviério do tipo leito com ou sem ar condicionado, executivo, semkleito e misto
(double decker). Verifica-se que esse servigo € semelhante ao servigo executivo prestado na

Argentina.

Os servicos acessorios correspondem ao transporte de malas postais e encomendas e a

exploracéo de publicidade nos veiculos. Ja 0s emergenciais sdo aqueles delegados por meio
de autorizacéo para 0s casos previstos no Decreto n.© 2.521/98.

Todos esses sarvicos acima citados estdo previstos no Decreto n.° 2.521/98.
Entretanto, o Poder Permitente faz referéncia ao servico complementar em varias ocasifes,
conforme se pode observar no codigo de prefixacdo de linhas, apesar de ndo canstar naquele
Decreto. Essa modalidade surgiu com a edicdo do Decreto n.° 90.958/85 que previu a
implantacdo de servicos complementares as linhas existentes, de acordo com o
comportamento do mercado e a critério do DNER, definidos como viagens: parcial, direta,
semi-direta ou em categoria de servico diferenciado (BRASIL, 1985).

Ja a modalidade de servico especial era caracterizada pelo transporte turistico e pelo
transporte sob fretamento. Registre-se que o conforto dos servigos de transporte turistico e dos
veiculos utilizados, bem como os precos do servico, eram regulamentados pela Embratur,
caracterizando a pluralidade de érgdos reguladores atuando sobre uma mesma atividade

economica.

O transporte turistico engloba os servicos definidos no Decreto n.° 87.348/82 (art. 29),
como sendo o servigo prestado com a finalidade de lucro para o deslocamento de pessoas por
vias terrestres ou hidrovias, em veiculos terrestres ou embarcagdes, para o fim de realizacéo
de excursdes e outras programagdes turisticas (BRASIL, 1982). Ainda, o art. 3° desse Decreto
estabeleceu as seguintes modalidades para esse tipo de servicgo: (a) para excursdes, (b) para
passeio local; (c) para translado; e (d) especial. Cabe ressdtar, também, que o art. 4° do
Decreto n.° 87.348/82 classificou as transportadoras turisticas em: (a) exclusivas; (b) mistas; e
(c) eventuais.
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As transportadoras turisticas eventuais sao identificadas como sendo agquelas empresas
gue exploram os servicos de transporte turistico de superficie de forma ndo habitual, e em
cardter complementar em relagdo a outras atividades de transporte, constantes de seus
objetivos sociais, principalmente a de exploracdo de linhas regulares concedidas, autorizadas
ou permitidas por 0rgaos publicos da Administracdo Federal, Estadual ou Municipal.

Os servicos complementares séo prestados na linha base ou original, cuja outorga de

permissdo foi obtida na concorréncia para 0 mercado, ou nas linhas de servico diferenciado,
em ambos 0s casos sob 0 regime de autorizacdo.

Portanto, constata-se que a diversidade dos servicgos ofertados no transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros torna esse setor semelhante a uma industria de
multiprodutos. Contudo, para melhor compreender a oferta dos servigos, fazse necessario

conhecer as informagdes contidas nos codigos de prefixacdo de linhas.
3.4.3.1.1. Cdbdigos de Prefixacdo de Linhas

A competicdo para o mercado é a forma de o particular obter a outorga de permisséo
para a prestacdo regular de servicos de transporte rodoviario de passageiros em um
determinado mercado denominado de linha base ou original. A prefixagdo das linhas é feita
por oito algarismos, assim interpretada: (a) as duas primeiras posi¢oes do prefixo indicam o
distrito rodoviério federal ao qual estéo jurisdicionadas as linhas, de acordo com a unidade da
Federacdo do municipio de origem; (b) as quatro posi¢des intermedirias indicam o nimero
sequiencia da linha; (c) a penultima posicao do prefixo indica o tipo de 6nibus; e (d) a Ultima

posicdo indica o tipo de servica

A Tabela 3 registra o cédigo por tipo de énibus utilizado (Ultima posi¢éo do prefixo) e
o tipo de servico (penultima posi¢do do prefixo).

Tabela 3: Cadigo por tipo de 6nibus etipo de servico

N.° Tipodednibus Tipodeservico
0 | Convenciona com sanitério Convencional
2 | Convenciona sem sanitério
3 | Semi-leito
4 | Leito com ar condicionado Diferenciado
5 | Leto sem ar condicionado
6 | Executivo
7 | Semi-urbano Semi-urbano
9 [ Double decker (misto) Diferenciado

Fonte: Anuério Estatistico



A Tabela 4 mostra alguns exemplos de prefixos de linhas, consoante o Anuario
Edtatistico de 2002.

Tabela4: Cadigos de prefixagdo delinhas

Linha Extensédo Transpor'te de
passageiros
Prefixo Denominacgéo Km pass pass.km
06070500 | BELO HORIZONTE (MG) - MARATAIZES (ES) V. MANHUACU 523 29.239 | 13.915.751
06070502 | BELO HORIZONTE (MG) - MARATAIZES (ES) 575 2.559 1.390.936
09035320 | GUARATUBA (PR) - JOINVILLE (SC) 88 27.968 1.518.623
09035321 | GUARATUBA (PR) - JOINVILLE (SC) 88 32936 [ 2.294.459
09035323 | GUARATUBA (PR) - FIGUEIRA DO PONTAL(SC) 76 4.847 323.294
17146131 | COLATINA (ES) - SAO PAULO (SP) 1.065 348 290.834
09083031 | CURITIBA (PR) - PORTO ALEGRE (RS) VIA BR-116 700 821 435.134
09113051 | TELEMACO BORBA (PR) - SAO PAULO (SP) 590 19.461 | 10.253.425
09113054 | TELEMACO BORBA (PR) - SAO JOSE DOS CAMPOS (SP) 676 12.890 | 5.513.490
06072361 | BELO HORIZONTE (MG) - CAMPO GRANDE (MS) ViaRIB.PRETO 1.441 25.950 | 27.098.448
06072362 | BELO HORIZONTE (MG) - CAMPO GRANDE (MS) 1.482 22.721 | 21.189.268
06072363 | BELO HORIZONTE (MG) - CAMPO GRANDE (MS)Via SP-255 1.558 26.453 | 26.530.465
12012471 | BRASILIA (DF) - CEU AZUL (GO) 43| 806.192 | 34.746.875
12012472 | BRASILIA (DF) - LUZIANIA (GO) 64| 2.506.656 | 161.177.981
16069991 | BLUMENAU (SC) - SAO PAULO (SP) 653 21.006 | 13.694.103
16069992 | BRUSQUE (SC) - SAO PAULO (SP) 685 20.183 | 13.474.334

Fonte: Anudrio Estatistico 2002.

Observa-se nos prefixos registrados na Tabela 4 que a pendltima posi¢do indica o tipo
de 6nibus (de acordo com os codigos da Tabela 3) e a Ultima o tipo de servico. A dezena com
final zero identifica a linha base licitada, podendo representar os servicos: convencional com
sanitério (00), convenciona sem sanitario (20) e semi-urbano (70). Quando o ultimo zero for
substituido por outro algarismo, trata-se de servico complementar da linha base ou original
(exemplos: 02, 21, 23, 71 e 72). Quando a Ultima dezena for registrada por 31, 41, 51, 61 ou
91, indicara a prestagdo de servico diferenciado, conforme o tipo de 6nibus. Frise-se que ndo
existe linha base ou original para servico diferenciado, pois este ndo é licitado. Quando o
algarismo 1 (um) for substituido por outro, refere-se a0 servigco complementar do servigo
diferenciado.

Por fim, ressate-se que para 0s servigos convencionais € 0 semiurbano séo
estabel ecidos esquemas operacionais, exigida frota minima e fixados os precos dos servicos.
Ja para o servico diferenciado é estabelecido apenas o0 preco proporciona ao servico prestado.
Toda gama de fatores caracteriza 0s aspectos microecondmicos da prestacdo dos
Servigos, os quais apresentam peculiaridades conforme o mercado ao qual estejam inseridos,

apesar de nem sempre serem consideradas pel os mecanismos regulatérios adotados.
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3.4.3.1.2. Aspectos Microeconomicos: distribuicdo das linhas e da frota

A ANTT tem a atribuicdo de propor ao Ministério dos Transportes os planos de
outorgas, instruidos por estudos especifices de viabilidade técnica e econbmica, para
exploragdo da infra-estrutura e a prestagdo de servicos de transporte terrestre (Lei n.
10.233/01, art. 27, I11). Esses estudos abrangem trés etapas. (a) caracterizacdo da ligacéo; (b)
estimativa da demanda; e (c) dimensionamento operacional da linha (Resolugdo n.° 18/2002,
Titulo 1, art. 5°).

No tocante a caracterizacdo da linha, deve-se identificar a linha e as segdes, definir o
itinerario mais econdémico e delimitar a &rea de influéncia da ligagdo. Verificase que a oferta
depende fortemente da malha viéria disponivel, em quantidade e qualidade, a fim de favorecer
a ampliacdo da oferta, atingindo areas remotas ou de dificil acesso, e o atendimento do
principio da modicidade tariféria e do regime de eficiéncia no pagamento dos custos dos
servicos pelos usuarios, por meio da escolha do itinerério menos oneroso.

No que diz respeito a estimativa de demanda, a ANTT adota modelo econométrico no
gual foram estabelecidas cinco equagbes que consideram a extensdo das linhes: longas
(superior a 800 km), médias (entre 400 e 800 km), curtas (entre 0 e 400 km) e semi-urbanas
(fora ou no entorno do Distrito Federa, inferiores a 75 km). As equagdes derivam da formula:

oz bO XPlbl XP2b2

5 ®

em que e: demanda anual estimada;

bo, by, b € bs: pardmetros;
Pi: populagéo do municipio (i)
D: distancia entre os pontos da linha, extremos e segdes, em km.

Frise-se que a funcéo para estimativa da demanda ndo considera o prego do préprio
servico em questdo, o prego dos servicos substitutos e complementares e a renda dos usuérios,

variaveis que influenciam a demanda por bens e servicos, de acordo com 0s conceitos

solidificados na microeconomia.

O esguema operacional de servigo é o conjunto dos fatores caracteristicos da operacéo
de transporte de uma determinada linha, inclusive de sua infraestrutura de apoio e das
rodovias utilizadas em seu percurso (BRASIL, 2002a). Ou segja, 0 esquema operaciona tem a
funcdo de: (a) identificar a linha, a empresa, os pontos de parada e de apoio, o itinerario, o

tipo de piso e 0 tempo de cada etapa da viagem; e (b) determinar os pardmetros operacionais



(tempo de viagem, extensdo total da linha, velocidade do percurso). Ressalte-se que essas
informagdes fazem parte do contrato de adesdo, pois estabelece as condigdes de prestacéo do
servico. Por outro lado, constata-se que a regulamentacdo é extremamente rigida, deixando
pouco espaco para o particular agir. No caso do transporte semi-urbano esse procedimento €
simplificado, podendo até ser dispensado.

O Percurso Médio Anual (PMA), por sua vez, é o parametro utilizado para definicéo
das linhas que poderdo ser licitadas, desde que o valor do PMA sga superior a 127.220 km,
considerado o 6nibus convencional com sanitério de 46 lugares e o aproveitamento de 68%
dessa capacidade (ver Quadro 4). Verificase que é considerada uma ociosidade de 32% para
os lugares ofertados nos 6nibus empregados, o que eqlivale a dizer que esses veiculos rodam
anualmente com pelo menos quatorze assentos vazios. Para efeito de comparagdo, 0 percurso
meédio anual na Argentina é de 183.892 km para o periodo 1991-2002, e para o periodo de
1997-2001 a taxa de ocupagdo do 6nibus ficou abaixo de 45% (MULLER, 2003).

A Lei n.°8.987/95 estabelece a obtencdo e a utilizagdo dos servigos como direito dos
usuarios, com liberdade de escolha entre véarios prestadores de servicos, quando for o caso,
observadas as normas do poder concedente (texto inserido pela Lei n.° 9.648/98, art. 7°, 111).
Observa-se, implicitamente, o aspecto da competitividade dentro do mercado, em vista da
opcdo de o usuario poder exercer o seu direito de escolha, 0 que estd de acordo com o
principio da ndo exclusividade expresso no Decreto n.° 2.521/98 (art. 7°).

Por outro lado, observouse que o valor da tarifa € o mesmo, independentemente da
guantidade de empresas que estejam explorando o mercado. Ou sgja, a escolha do usuario
recai diretamente no atendimento de sua necessidade de deslocamento, em funcéo da oferta de

horario e da qualidade do servigo. Assim, disponibilizar o servigo a localidades de baixa renda

ou regides menos desenvolvidas, torna-se um desafio paraa ANTT.

Congtata-se, portanto, que a realizacdo de licitagdo de novas linhas interestaduais e
internacionais depende, primeiramente, da avaliacdo do MT, quanto a conveniéncia e a
oportunidade, com base no estudo de viabilidade técnica e econémica efetuado pela ANTT,
gue indique a possibilidade de exploragdo auténoma do mercado, ou segja, sem previsdo de
subsidios (BRASIL, 1998a).
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Por outro lado, o processo de tomada de decisdo para promover a licitagdo do servico
publico, deve observar o principio da generalidade, no sentido de servico uti singuli, ou sgja,
satisfazer a necessidade individual e direta do cidad&@o, semelhante aos servicos improprios ou
virtuais na concepcdo juridica italiana e espanhola. Grotti (2002, pp. 5556; 2003, p. 288)

definiu esse principio nos seguintes termos:

€ uma manifestacdo do principio daigualdade, isto é, a possibilidade de que o servico possa ser
exigido e usado por todos. Significa que 0 mesmo deve atender, indistintamente, a todos que dele
necessitem, independentemente do poder aquisitivo, satisfeitas as condicles para sua obtencao.
Sua manutencdo se constitui num dever legal, podendo ser exigido tanto daqueles que tenham a
competénciaparainstitui-lo quanto daquel es que o executem.

Esse entendimento decorre da Lei n. 9.074/95 (art. 3° [V) que determina a
observéancia pelo Poder Permitente do atendimento abrangente ao mercado, sem exclusdo das
popul ages de baixa renda e das &reas de baixa densidade populacional inclusive as rurais.

Nesse sentido, merece destaque a definicdo de mercado secundério ou subsidiério,
expressa no Decreto n.° 2.521/98 (art. 3°, XVII), como sendo o nucleo de populacéo, local ou
regional, que apresenta pegqueno potencial de geracdo de demanda de transporte, incapaz, por
si 6, de viabilizar economicamente a implantagdo de linha nova, podendo ser suprido atraves
de formas de atendimento previstas no Decreto ou em suas normas complementares.
Certamente, esses mercados ndo poderdo constituir uma linha autbnoma, a ser explorada sob o
regime de permissao, apos efetuado 0 necessario processo licitatério.

No entanto, aquele dispositivo fez mengao a outras famas de atendimento. Uma delas
seria a autorizagdo, mesmo para linhas novas, hagja vista ser outorgada com as seguintes
caracteristicas: (a) sem vinculo contratual; (b) independe de licitagcdo; e () natureza precéria.
A autorizacdo é um ato unilateral que rmite a Administracdo Publica adequar as novas

necessidades do mercado, atendendo o interesse publico, porém de forma temporéria.

Ha que se observar, também, os principios inerentes ao gerenciamento da operacdo
dos servicos de transporte rodovi&io de passageiros (BRASIL, 2001), em especia:
(8) assegurar a unidade nacional e a integracdo regional; (b) proteger os interesses dos
usuérios quanto a qualidade e oferta de servicos de transporte; e (C) assegurar, sempre que
possivel, que 0s usuarios paguem pelos custos dos servigos prestados em regime de eficiéncia.
Este tltimo principio esta associado aos principios de eficiéncia e da modicidade tarifaria
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Desse modo, o Poder Permitente tem o desafio de focalizar a oferta do servigo, de
acordo com as caracteristicas da regido e ao publico-alvo que se pretende atender, adequando,
guando possivel, o esquema operacional da linha explorada no regime de permisséo, mediante

alteragOes e expansdes, visando garantir a continuidade da prestagdo do servico (BRASIL,
1995a).

3.4.3.1.2.1. Distribuicdo daslinhas

No que diz respeito a distribuicdo de linhas, verificou-se que as linhas de longa

distancia sdo oferecidas em maior nimero, seguidas pelas de curta e média distancia, sendo as
semi-urbanas as de menor oferta, conforme demonstrado na Tabela 5.

Tabela 5: Distribuicdo de linhas em funcdo dadistancia

Ano Longas Médias Curtas | Semi-urbanas | Total
1998 827 587 683 52 2149
1999 950 704 734 59 2447
2000 911 689 747 64 2411
2001 1044 756 784 72 2.656

Fonte: Anuérios Estatisticos 1998, 1999, 2000 e 2001.
Os dados registrados na Tabela 5 inferem um aumento na oferta de linhas e, por

conseguinte, do servico. Entretanto, esses dados foram obtidos dos Anuarios Estatisticos de
1998, 1999, 2000 e 2001, que sdo elaborados a partir das informagdes enviadas ao Poder
Permitente pelas permissiondrias. O nimero de empresas consultadas em cada ano foi
diferente, de modo que algumas empresas responderam a consulta em um determinado ano,
mas ndo responderam em outro. Além disso, as informacBes operacionais sobre uma
determinada linha ora constava em um anuério, ora ndo constava em outro. Ainda, ndo foram
consultadas todas as empresas que atuam na industria de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros. Por fim, em alguns casos, a informacdo sobre os dados das
linhas estavam incompletos. Contudo, as informagfes contidas nos Anuarios sdo as unicas

existentes sobre aindustria e foram utilizadas ao longo das andlises ef etuadas neste trabal ho.



93

CorreiaNeto et alii (2004) utilizaram Sistema de Informagdes Geogréficas aplicado ao
Transporte (SIGT), para analisarem o fluxo de passageiros entre as Unidades da Federacéo
por linhas de transporte rodoviario interestadual, sem considerar as linhas de transporte
interestadual semi-urbano. Nessa andlise, os autores cruzaram os dados de movimentagdo de
passageiros com as informagdes sobre a distribui¢cdo do Produto Interno Bruto (PIB) estadual
de 1996 (IBGE, 1996) e de empresas de 2000 (IBGE, 2000) e elaboraram mapas’ de linhas de
desgjo®, cujo resultado esta registrado na Figura 1.

Observa-se na Figura 1 que, para 0s quatro exercicios observados, o fluxo de
passageiros tem uma concentragcdo maior nas regides Sudeste e Sul, correspondendo a
distribuicgo do PIB* e & distribuicdo das empresas pelas Unidades da Federaczo, identificada
pela concentragdo de pontos negros em cada Estado”. Verifica-se, também, que existe um
tridngulo formado pelos Estados de S&0 Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, destacando-se

as ligagdes entre SP-MG, e uma ligagdo que se sobressai conectando Sdo Paulo ao Parana.

% Foram gerados quatro mapas em funcéo dos quatro anuérios estatisticos utilizados (1998, 1999, 2000 e 2001).

% Cada linha de desgjo representa todas as ligagtes entre as cidades de uma Unidade da Federacéo e as cidades
de outra Unidade da Federaggo. A espessurade cadalinha é determinadaem funcdo do fluxo de passageiros para
as viagens Origem-Destino. Ou sgja, para aligagdo Rio de Janeiro (RJ)-S&0 Paulo (SP) foi considerado o fluxo
de ida e de volta. Esse procedimento foi adotado para todas as demais ligagdes entre RJ e SP, sendo gerada uma
Unicalinhade desej o entre esses Estados.

* As éreas mais claras registram os maiores valores parao PIB.

® Cada ponto negro corresponde a 7.500 empresas de vérios ramos econdmicos instal adas no respectivo Estado.
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Figura 1: PIB (IBGE, 1996) versus distribui¢éo de empresas (IBGE, 2000) versus linhas de desgjo (1998, 1999,

2000 e 2001).




Pode-se notar, a0 se comparar os mapas, o efeito causado pela descontinuidade das
informacdes enviadas pelas empresas, haja vista que algumas linhas de desegjo sdo registradas
em um mapa, mas ndo aparecem em outro, como ocorreu entre os Estados do Amazonas e
Acre e do Par4 e Mato Grosso. Constata-se, ainda, que ndo ha ligacdo para o Estado do
Amapd, possivelmente ou pela inexisténcia de rodovias, ou por falta de envio de informagtes
por parte das empresas.

Assim, a Figura 1 mostra que a oferta do servico de transporte rodoviério interestadual
e internacional de passageiros acompanha a distribuicdo do PIB e de empresas. Frise-se que a
malha viéria influencia na oferta do servigo, conforme ja destacado. Certamente, as empresas
buscardo atuar em mercados, ou segja, explorar linhas, que propiciem maior retorno sobre o
capital investido. Ressalte-se que a exploracdo dos servicos é realizada de forma autdbnoma,
nao h& subsidio do governo, nem subsidio de linhas mais rentaveis em relagdo a linhas menos

rentaveis.

Correia Neto et alii (2004) analisaram, também, o fluxo de passageiros relativo a 2001

por linhas interestaduais em funcdo da distancia: longa, média e curta (n&o foi considerado o
fluxo em linhas semi-urbanas). Os autores obtiveram o resultado registrado na Figura 2.

Observa-se na Figura 2 que a distribuicgo das linhas de longa distancia aparenta ter
uma densidade maior °. Esse fato era esperado, em virtude da dimens&o continental do Pais, a
qual induz a populagdo a se distribuir de maneira dispersa, em que pese existir concentragdo
em determinadas regides. Em relagéo a esse aspecto, a OECD (1999) enfatizou que 0 servico
de 6nibus de linha tende a ser mais eficiente, como modo de transporte, em paises que
apresentam populagdo esparsamente distribuida. Além disso, constata-se que o transporte
rodoviério de passageiros no Brasil tem colaborado para a consecugcdo dos objetivos de
assegurar a unidade nacional e garantir a integragéo regional, favorecendo o deslocamento de

pessoas e bens.

® Disposicao dos mapas: (a) mapa localizado no canto superior esquerdo: linhas de curta distancia; (b) mapa
localizado no canto superior direito: linhas de média disténcia; e (c) mapa localizado na parte central inferior:
linhas de longa distancia.
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Figura 2: Distribui¢do daslinhasinterestaduais em funcdo da disténcia (Anuario Estatistico 2001).

Em 2001, o fluxo de passageiros entre as regides Sul e Sudeste foi de 6.384.031 de
pessoas, enquanto que o fluxo intraregido Sul e intraregido Sudeste foi de respectivamente
13.082.726 e de 32.351.399 usuérios dos servicos. Considerando esses dados e os mapas da
Figura 2, observa-se que as regides Sudeste e Sul apresentam intenso fluxo de passageiros,

para as linhas de média e curta distancia.

No tocante as linhas de longa distancia, verifica-se que as ligacdes entre Bahia e Sdo
Paulo se destacaram em relacdo as ligagdes entre outros Estados da regido Nordeste e o
Estado de S&o Paulo, como bem ressaltaram Correia Neto et alii (2004). Ainda, pode-se notar
gue as ligagOes entre S&o Paulo e os Estados da regido Sul, bem como SP-MT e SP-MS,
destacaram-se, em menor grau, a partir da segmentacdo efetuada.
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No que diz respeito as ligagdes de curta e média distancia, constata-se que a disténcia
exerce forte influéncia no deslocamento das pessoas, predominando as viagens de curta
distancia. Esse fato se torna mais incisivo quando as areas préximas possuem algum atrativo,
como por exemplo, maior oferta de empregos, melhor infra-estrutura, pélos turisticos, maior
desenvolvimento econdémico. Ou sgja, as regides Sudeste e Sul tendem a apresentar fluxos
mais densos em viagens de curta e média distancia, do que as de longa distancia, pois
exercem maior poder de gerar deslocamentos, destacando o Estado de S&o Paulo como

principa pdlo.
3.4.3.1.2.2. Distribuicdo da frota

O tamanho da frota das empresas influencia no cdlculo do regjuste tarifario, hgja vista
gue a metodol ogia adotada considera a depreciacéo do veiculo (16% a.a.) e aremuneracéo do

capital (12% a.a.). A Tabela 6 mostra a distribuicdo da frota por faixa de énibus.

Tabeda 6: Tamanho dafrotaem 2001 por faixa de énibus

NUmero de 6nibus por empresa | Numero de empresas | NUmero de 6nibus por faixa
Até 80 176 3.604
Entre 80 e 100 7 636
Acimade 100 31 9.179
Total 214 13.419

Pode-se verificar que quase 83% das empresas possuem frota de até 80 veiculos,
enquanto 31 firmas tém frota superior a 100 veiculos e respondem por quase 70% dos 6nibus
que operam no setor. Dessa forma, inferese que a remuneracdo pelo custo médio,
especificamente quanto a depreciagdo e a remuneracdo, pode estar favorecendo a

capitalizac&o desse grupo de 31 empresas.

No tocante & distribuicdo geogréfica da frota’, para o ano de 2001, 80,3% dos veiculos
encontravam-se nas regides Sul e Sudeste (24% e 56,0%, respectivamente), enquanto que
19,7% situavam-se nas regioes Norte, Nordeste e CentroOeste. Sobre esse aspecto Henry
(2003, pp. 245-246), ao estudar as operadoras de servicos de transporte urbano, afirmou que
as empresas tendem a se concentrar nos grandes centros nacionais.

No mesmo sentido, Brasileiro & alii (2003, p. 543) asseveram que “a reparticao
nacional das viagbes e de suas frotas ndo corresponde ao padréo de distribuicdo da
populacéo, demonstrando o conhecido desbalango da concentracéo da renda e do produto

nacional”. Atestam, ainda, que “o processo de expansdo nacional, diferenciado segundo as



grandes regides do pais, deixa insatisfeita a demanda por transporte exatamente nos locais

mai s desprovidos de oportunidades’.

Assim, constatourse que a oferta de servicos da industria de transporte rodoviério
interestadual e internacional de passageiros e a frota empregada em 2001 estavam
concentradas nas regides Sudeste e Sul, 0 que demonstra a tendéncia de acompanhar a
concentracdo de oferta de empresas, de populacdo e do PIB. Esses aspectos poderéo
influenciar as empresas permissionarias a manterem inter-relaces, para expandirem sua
atuacdo na diregdo de mercados localizados nessas regides, a fim de garantirem maior
participacdo no faturamento gerado pela industria de transporte rodoviario de passageiros,
assegurando, assim, maior retorno sobre o capital investido.

3.4.3.2. AsModificagBes na Prestacdo do Servico

Os diversos regulamentos dos servigcos de transporte rodoviario de passageiros
previam a possibilidade de modificar a prestagdo do servico. Os regulamentos foram
formalizados por meio dos Decretos n.® 68.961/71, 71.984/73, 90.958/85, 92.353/86, 952/93
e 2.521/98, este ultimo atualmente em vigor.

No ambito de cada um desses Decretos, as situagdes enquadradas como modificagdes
de servico indicam os casos em que 0 Poder Plblico poderia adequar a oferta dos servigos no
intuito de atender o interesse publico, ou segja, a fim de satisfazer as condigbes de
pontualidade, regularidade, continuidade, seguranca, eficiéncia, generalidade e modicidade
tarifaria

Nesse sentido, importa destacar as SituagOes previstas no Decreto n.° 90.958/85
(BRASIL, 1985) que facultou ao DNER, por iniciativa propria ou mediante requerimento do
interessado, promover ateracdes na prestacdo do servigo, com intuito de conferir maior
eficiéncia ao servico, abrangendo (art. 38): (a) conexdo de servicos; (b) fusdo de linhas
interestaduais; (c) prolongamento de linhas limitada a 15% da extensdo original da linha;
(d) encurtamento de linha; (e) alteracéo definitiva do itinerario; (f) implantacdo de secéo; e
(g) supresséo de secdo. O Decreto n.° 92.353/86 manteve as mesmas situacdes do Decreto
n.c 90.958/85 no que diz respeito as alteragdes do servico, porém aumentou o limite para

prolongamento de linhas para 20% da extensdo original dalinha (BRASIL, 19864).

" O critério utilizado foi o dalocalizaco da sede daempresa.



A conexdo de servicos foi inicialmente realizada mediante autorizagdo, vindo
posteriormente sofrer regularizagdo, possivelmente criando-se uma nova linha regular e
alterando-se, por conseguinte, o regime de exploragdo do servigo para permissdo. Caso tenha
ocorrido tal fato apds a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, estaria caracterizada
burla a0 devido processo licitatério, consoante 0 mandamento contido no art. 175 da
Constituicdo. A regularizagdo por si sO indica a viabilidade da prestagdo dos servigos, que
fundamentada em estudos de mercado ensejaré a necessaria realizagdo de licitagdo para que a

exploracéo do servico se dé sob o regime de permisséo.

A mesma linha de raciocinio pode ser adotada para os casos de: (a) fusdo de linhas
interestaduais; (b) prolongamento de linhas; (¢) encurtamento de linha. 1sso se deve porque
com a edicdo do Decreto n.° 952/93 (BRASIL, 1993), procedida com intuito de adequar a
regulamentacdo dos servicos aos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, foram
estabel ecidos, como casos de modificagBes do servico, somente a implantacdo ou supresséo
de secBes em linhas existentes e 0 gjuste de itinerério. Ou sgja, 0s casos que caracterizavam a
criacdo de novos servigos, sem realizacdo de prévia licitacdo, foram eliminados pelo Decreto
n. 952/93.

A implantagdo de novas segdes tem um aspecto importante, caracterizando a expansdo
do servico, a fim de atender a demanda de novas comunidades antes ndo abrangidas pela
prestacdo do servico ou decorrente do crescimento populaciona de comunidades j& existentes,
mas que também ndo eram atendidas anteriormente. Além disso, a implantacdo de novas
secdes pode ter modificado a mncepcdo original da linha, pois, com o passar do tempo, a
ligacdo entre determinadas secfes pode vir a apresentar movimento de passageiros maior que
as cidades de origem e de destino da linha, beneficiando a transportadora responsavel pela

exploracdo daquel e trecho, devido a criagdo de reserva de mercado.

A supressdo da secdo estava condicionada a0 atendimento aos usuarios por outro
servico existente, caracterizando a relevancia do interesse publico na prestacdo do servigco
sobre o interesse privado. Ja o ajuste de itinerério estava vinculado a modificagdes do trafego
rodoviério decorrentes de contornos, acessos, entroncamentos, variantes ou similares, desde
gue inerentes ao percurso original, e que acarretassem reducdo do tempo de viagem, o que
atenderia diretamente o principio da eficiéncia, em que pese ndo ter sido prevista a reducéo
proporcional datarifa.
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Por outro lado, as empresas tinham a liberdade para promoverem alteracOes
operacionais dos servicos, desde que comunicassem previamente ao Ministério dos
Transportes, nos seguintes casos: (a) viagem direta ou semkdireta; (b) viagem em categoria
de servico diferenciado; (c) ampliacdo da freqliéncia minima; (d) horarios de partida e de
chegada; e (e) pontos de embarque e desembarque de passageiros e de apoio. A comunicacdo
prévia tem sua importancia no sentido de manter o usuério informado, de modo a possibilitar
a sua adequacdo as novas condi¢des de execugdo do servico, bem como para viabilizar a

fiscalizac&o do servigo.

O Decreto n.° 2.521/98 repetiu os casos de modificacOes de servigo existentes no
Decreto n.° 952/93, mas alterou os critérios para autorizé-las. A implantacdo de novas secoes,
além dos critérios estabelecidos no Decreto anterior, foi condicionada a comprovagdo da
existéncia de demanda reprimida mediante estudo de mercado e ficou estabelecido que a
secdo tem cardter secundario ou subsidiério da linha, o que vem confirmar a suspeita de
modificac8o da concepcdo origina da linha. Quanto ao ajuste de itinerario, merece registrar a
previsdo de reducdo proporcional da tarifa decorrente do ajuste, situagdo antes ndo
considerada. A reducdo do tempo de viagem infere a reducdo do custo na prestacéo do

servico, de modo que a medida prevista, caso efetivada, beneficia diretamente o usuario.

As situacfes anteriores de alteracdo operacional do servigco foram acrescidas pela
possibilidade de implantagdo de servico diferenciado, definido como sendo o servigo prestado
por carro-leito, com ou sem ar-condicionado, e 0 servigo executivo (art. 52 e 53). Atualmente
ja existem os 6nibus semi-leito e misto (double decker). Ja ampliagdo da freguiéncia minima
foi condicionada ao atendimento de demanda adicional, ocasional ou permanente, e as
modificacOes de horério de partida e de chegada, ao interesse dos usuarios (art. 54 e 55).

Verificou-se que por diversas vezes os regulamentos dos servicos de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros utilizaram o termo “autorizacdo”, no
sentido de validar o procedimento analisado, ou sgja, deferir as modificacdes do servico apos
verificagdo do atendimento aos requisitos previstos para cada caso estabelecido no ambito dos
Decretos, a fim de garantir a prestacdo do servico a sociedade. Entretanto, 0s servicos eram
prestados sob 0 manto da autorizag@o, ja que ndo era possivel instituir uma linha autbnoma.
No entanto, caso tais situacfes evoluissem de modo a ser vidvel a instalacdo de uma nova
linha, entéo dever-se-ia proceder a prévia licitacdo, para que a exploragdo do servigo passasse

a ser efetuada sob o regime de permisséo.
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Portanto, observa-se que a liberdade concedida ao particular, para promover alteracoes
operacionais dos servicos, pode ser considerada como uma forma de flexibilizar a forte
intervencéo estatal. Ressalte-se, porém, que esse procedimento atinge somente as empresas
estabelecidas, ou segja, ndo permite que novos operadores entrem na industria. Além disso,
algumas dessas modificagdes podem ter assegurado uma reserva de mercado para as
operadoras, associado as condic¢oes restritas de entrada de novos transportadores no setor, em
que pese a tendéncia de o Poder Permitente promover a competicdo para o mercado e no

mercado.
3.4.3.3. A Politica Tarifaria

A Lei n.° 8.987/95 (BRASIL, 19954) estabelece que a tarifa do servico publico sera
fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisdo
prevista nessa Lei, no edital e no contrato (art. 9°). Observa-se, portanto, que ndo é o Poder
Concedente ou Permitente quem fixa a tarifa do servico, mas sim o licitante, no proceso de
competicdo para o mercado. A licitagdo possui grande importancia para a prestacéo eficiente
dos servigos, pois, naquele processo, serdo estabelecidas as regras que norteardo a prestacéo
do servico ao longo do prazo contratual.

Na literatura se observam varias referéncias a licitacdo competitiva ou competitive
tendering, que pode ser definida como o procedimento em que o poder publico especifica os
servicos a serem prestados, por um periodo de tempo determinado, em troca de remuneragéo
definida em concorréncia (GOMIDE, 2003). Segundo esse autor, as vantagens obtidas nesse
processo sdo: (a) o prego estabelecido na licitagdo; (b) a reducdo da possibilidade de captura;
e (¢) o estimulo para as empresas aumentarem a eficiéncia.

Além disso, se os ciclos licitatérios ndo sdo longos, ou segja, se as licitacbes sdo
periédicas em prazos curtos, hd uma preparacdo do mercado para uma concorréncia potencial,
no sentido de que as empresas estabel ecidas buscardo prestar os servicos eficientemente, afim
de evitar uma possivel saida do mercado nas proximas licitagdes. Porém, ha que se ter
cuidado com a possibilidade de formagéo de conluio, principalmente, quando se esta lidando
com industrias oligopolizadas, apesar da existéncia de previsdo lega de vedagcdo da
participacdo em licitagbes de empresas que mantenham vinculo de interdependéncia
econbmica entre si. Nesse sentido, Gomide (2003) citou como desvantagens os seguintes

aspectos. (a) a qualidade pode virar varidvel de gjuste para aumentar lucros; (b) no receio da
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ndo renovacdo do contrato, as empresas param de investir; e (¢) a possibilidade de existir

conluio entre concorrentes.

Os critérios de selecdo estdo previstos na Lei n.° 8.987/95 (art. 15), sendo alguns
incorporados ao Decreto n.° 2.521/98 (art. 16) e a Resducdo/ANTT n.° 18/2002 (Titulo I11,
art. 23), mas todos abrangem o valor da tarifa €/ou o valor da outorga. No entanto, ha outros
aspectos tdo importantes quanto o valor da tarifa, que tratam das condicdes de prestagdo do
servico. Entre esses aspectos destacam-se: (a) a estrutura competitiva desgjada: para o
mercado ou no mercado; (b) o prazo de delegacéo; (c) a distribui¢do de riscos (operagdo ou

infra-estrutura); e (d) o modelo de remuneragéo.

Entretanto, apds assinado o contrato, cabe ao Poder Permitente proceder ao regjuste e
as revisoes tarifarias, de acordo com as regras fixadas no processo licitatorio. O Poder
Permitente adotou 0 modelo de remuneragdo do custo médio do servico, conhecida na
literatura como cost plus, para o transporte rodoviério interestadual e internacional de
passageiros. As revisdes e regjustes tarifarios séo baseados na apuracéo do custo médio do
servico, mediante planilha de custos, representada no Quadro 4.
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PLANILHA ANTT Nivel de Servigo: TabelaAl, Tipol, C/S
CALCULO REAJUSTE
TARIFARIO Equipamento: Convencional, com sanitério.
Bases Correntes Piso: Revestimento Asfaltico.
ITEM DE CUSTO UNIDADE Coeficiente Pregco Custopor km| %
Bésico Unitério - R$ R$ CQT
A. Custos Variaveis com a km
1- Combustivel litros’/km 0,327734
2- Lubrificantes litros/lkm 0,001549
3- Rodagem pneus’km 0,000070
B. Custos Variaveis com afrota
4- Pessoal Operagéo H.més/veic.ano 43,293413
5- Pegas e Acessorios % veiculo/veic.ano 3,114622
6- Pessoal Manutengéo H.més/veic.ano 14,549721
C. Depreciagéo
%
7- Veiculos Veic.g/pneus/veic.ano 16,000000
%
8- Outros Ativos veic.s/pneus/veic.ano 0,374600
D. Administracao
9- Pessoal Adm.Vendas H.més/veic.ano 35,358687
10-Despesas Gerais % veiculo/veic.ano 3,185000
E. Remuneracéo
11- Veiculos % veiculo/veic.ano 5,129600
12- Outros Ativos % veiculo/veic.ano 3,691900
Subtotal - CQT
Total - CQP = CQT*(1-FRE/100)
Parémetros Operacionais: Custo por pass.km
PMA = 127.220| km/veic.ano CT =| CQP/(LOT*IAP)
LOT = 46 Lugares PPF =
Coef.
IAP = 68,00 % LOT Calculado CC = CT+PPF =
FRE = 1,16 % CQT
Coeficiente Atual
PIS= 1,32 %CT Vigente =
SRC= 0,67 %CT
COFINS = 3,00 %CT
Regjuste
PPF = | CT*((100/((100-(PIS+COFINS+SRC)))-1) Alinhamento:
Parcela devido asincidéncias do PIS e COFINS em CT Regjuste Aprovado:
CC = Cosficiente Calculado Coeficiente Aprovado:

Fonte: Resolucdo/ANTT n.2 18, Titulo IV (BRASIL, 20023).
Quadro 4: Planilhade custos.

Observa-se no Quadro 4 que os custos estdo dispostos em cinco grupos. (a) custos
variaveis com a distancia percorrida; (b) custos variaveis com a frota; (c) depreciacéo;
(d) administragdo; e (€) remuneragdo. Associamse a esses custos os adicionals incidentes
(tributos, seguros e gratuidades instituidas por lei) e considera-se 0s parametros operacionais

para que se obtenha o coeficiente tarifario correspondente por quilémetro e por passageiro. A
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nova tarifa reajustada é obtida a partir do produto entre esse coeficiente e a extensdo da linha

a ser percorrida.

Os regjustes sdo anuais e ocorrem no més de julho quando € atualizado o coeficiente
tarifario. N& h& prazo para a redizacdo de revisdo tariféria, porém, sdo previstas
contratualmente as condic¢des que ensgjardo a reviséo, situacdes idénticas as previstas na Lei
n.° 8.987/95 (art. 9°, 88 3° e 4°). Contudo, em 2003, a ANTT efetuou a revisdo tarifaria, em
virtude de deliberacso exarada pelo Tribunal de Contas da Uni&o em 2002, sendo adotados
novos coeficientes basicos (ver Quadro 4), bem como planilhas distintas para o servigo
prestado em 6nibus convencional de 46 lugares, com sanitario, e para o servico de transporte
semi-urbano. Esse procedimento resultou em reducdo do regjuste tarifario de 2003 de 28% -
calculado iniciamente — para 17,48%, para o servigo prestado em 6nibus convencional de 46
lugares, com sanitério, e para 12,84% para o transporte semi urbano.

O Poder Permitente estabeleceu uma taxa de 16% a0 ano para depreciacdo dos
veiculos (ver Quadro 4), o que estimula em principio a renovacdo a cada 5 anos. Todavia, 0s
dados relativos a frota, constantes do Anuario Estatistico de 2002, indicam gue cerca de 53%
da frota nacional, utilizada no transporte rodoviério de passageiros, tem idade superior a 5
anos. Esse fato pode estar capitalizando as permissionarias, pelo menos no curto prazo,
favorecendo a aplicacdo dos ganhos obtidos em outras atividades econémicas, conforme
abordado mais a frente.

Observou-se que ndo foram considerados os métodos indicados na literatura para
substituicdo de equipamentos, que avaliam a renovagdo em funcéo da vida econdmica do bem
de capital. Segundo Motta e Caldba (2002, pp. 161-162), estudos para determinacéo da vida
econdmica de bens de capital, para efeitos de substituicdo, auxiliam no enquadramento do
bem em algumas das seguintes situages. (a) inadequabilidade para a tarefa, indicando a
necessidade de bens de maior ou menor capacidade; (b) atingimento da vida econémica,
assinalando o periodo em que a manutencdo serd excessiva ou o declinio de eficiéncia;
(c) obsoletismo, ou sgja, 0 uso antiecondmico do bem, em virtude de existirem equipamentos
aperfeicoados no mercado que realizam a mesma tarefa mais eficientemente; e (d) presenca de
fatores de natureza financeira (por exemplo: crédito facilitado e baixa taxa de juros nos

empréstimos;, subsidios para compra, como isencdo de Imposto sobre Produtos

8 Decisdo n.° 427/2002 - Plend&rio (Ata n° 13/2002, Sessio de 24/04/2002, Diaio Oficid da Unido de
10/05/2002).
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Industrializados; isencéo e Imposto de Renda) que favorecem a substituicdo do bem apesar de

ainda apresentar boas condi¢des para uso.

Ressdte-se que o modelo tarifario adotado ndo possibilita a transferéncia de pelo
menos parte dos ganhos de produtividade obtidos pelas permissionérias, para atender o
principio da modicidade tarifaria. Além disso, o Poder Permitente ndo considera as receitas
dternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas também a favorecer a modicidade tarifaria Porém, o Poder
Permitente faculta as transportadoras, inclusive em regime de consorcio, a construcéo e a
administracdo de terminais rodoviarios e pontos de parada, ou seja, esta prevista a exploragao
da infra-estrutura integrante do sistema de transporte rodoviério interestadual e internacional
de passageiros pelas permissionarias, inclusive essa infraestrutura pode estar localizada em
instalagbes das transportadoras. Esses fatos podem ser enquadrados no conceito de
diversificagdo econdbmica observado na literatura. A andlise das certidbes emitidas pelas
juntas comerciais estaduais permitiu constatar que as permissionérias, além de atuarem no
setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, desenvolvem mais
de 40 outras atividades econdmicas.

Nessa andlise foi observado que as empresas adotaram uma estratégia corporativa de
propensdo a diversificacdo econdmica, rumo a outras atividades afins ou ndo ao transporte
rodovi&rio interestadual e internacional de passageiros. (a) mediante expansdo lateral em
direcdo a outros setores do ramo econdmico do transporte, como por exemplo: transporte
ferroviario de passageiros, transporte rodoviario de passageiros (regular urbano, néo regular
incluindo o transporte turistico e o fretamento, regular ndo urbano - intermunicipal),
transporte rodovi&rio de cargas em gera e de produtos perigosos, transporte regular em
bondes, funiculares, teleféricos ou trens proprios para exploracdo de pontos turisticos; e
(b) mediante expansdo em direcdo a outros setores econdmicos, como por exemplo: cultura de
cereais, leguminosas e oleaginosas, bovinocultura de corte; comércio vargista de
combustiveis e lubrificantes, de carnes, de equipamentos para informatica, de obras de arte, de
antiglidades; aluguel de automoével, embarcacOes e aeronaves, motéis, hotéis, pensdes,
hospedarias, pousadas, restaurantes e churrascarias, entre outras.
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Sobre esse processo de diversificagdo, Wright (1992, p. 24) comentou que 0S
investimentos efetuados por empresas ou consorcios requerem certa disponibilidade
financeira, para oferecerem servicos auxiliares (turismo, venda de passagens, reservas
restaurante, lanchonetes, entre outros) aos usudrios de transporte rodoviério de passageiros.

Nesse sentido, inter-relagcOes de compartilhamento permitem que as empresas
permissionarias desenvolvam, principalmente, as atividades de transporte rodoviario de

cargas, transporte de cargas perigosas, transporte coletivo urbano de passageiros e transporte
rodoviério turistico e de fretamento, conforme Tabela 7.

Tabela 7: Principais atividades econdmicas

Atividade NUmero de empresas
Transporte rodoviério de cargas em geral 76
Transporte de produtos perigosos 28
Transporte rodoviario urbano 136
Transporte turistico e de fretamento 117

Fonte: Certiddes simplificadas emitidas pelasjuntas comercias estaduais

A exploracdo dessas atividades indica um processo de diversificacdo horizontal que,
de certa forma, é favorecido tanto pelas caracteristicas especificas do servico quanto pela
capacitacdo mercadoldgica acumulada pelas permissionérias na prestacdo dos servicos de
transporte rodoviario de passageiros, identificada, pelo uso da marca comercial da empresa,
como ocorre, principalmente, no caso do transporte de cargas em geral e de produtos
perigosos.

Sobre o transporte de cargas, Wright (1992, p. 25) afirmou que “as empresas de 6nibus
tradicional mente transportam encomendas, e algumas delas operam empresas de transporte de
cargas onde usam caminhdes e outros veiculos em conjugacdo com os 6nibus’. Nesse escopo,
as empresas de 6nibus teriam vantagens ao utilizar pontos de coleta e entrega de encomendas
ou cargas fracionadas em vérias cidades, aproveitando os pontos de apoio e de parada
existentes ao longo das ligagOes de transporte rodoviario de passageiros. Ou sgja, pode estar
havendo ganhos de economia de escopo em funcdo da utilizacdo da infra-estrutura associada a

prestacdo de servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.

Pode-se afirmar que a diversificagdo horizontal ampliou a flexibilidade operacional
das empresas e reduziu a vulnerabilidade frente as flutuacfes ciclicas da demanda pelos
servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.
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Frise-se que o processo de diversificacdo proporciona uma série de beneficios que
favorecem a acumulac&o e o crescimento da empresa, que pode decorrer da busca por novas
areas de atuacdo — expansdo geogréfica —, do incremento da eficiéncia técnico-produtiva das
empresas, mediante a otimizagdo dos recursos disponiveis (ativos, infraestrutura), e da
ampliacéo da rentabilidade da empresa no longo prazo. Nesse sentido, a diversificagdo pode
combinar a coeréncia técnica-produtiva e financeira, caracteristica de empresas que
participam de grupos societérios. Tal fato pode sugerir que a expansdo para nhovas industrias
esteja associada a estratégia de crescimento do grupo societario no qual a permissionéria
participe.

3.4.3.4. Barreirasa Entrada

A entrada de novos operadores no mercado s € possivel por meio de licitacles, nas
guais ocorre uma competicdo para 0 mercado, procedida entre as enpresas que desgjam
instalar uma nova planta de producdo no setor. Contudo, o processo licitatério pode ser
autorizado ou ndo pelo Ministério dos Transportes apds apreciacdo dos planos de outorgas
elaborados pela ANTT. Esse aspecto tem se caracterizado peh lentiddo na realizagdo de
licitagOes, que associado ao longo prazo de outorga da permissao, fixado em 15 anos, tornou o
setor enrijecido e ndo gera estimulo para aumentar a eficiéncia, haja vista que uma possivel
licitagdo ndo ocorrera téo cedo.

Essa circunstancia pode ter criado reservas de mercados e, dessa forma, pode estar
inibindo a competitividade no mercado, gerando ineficiéncia na prestacéo do servigo publico
por algumas empresas e, por outro lado, induzido outras a buscarem a eficiéncia operacional.
Segundo Porter (1999, pp. 47-48), os processos de fusdo e incorporacdo, podendo ser
incluidas as inter-relagbes existentes entre as empresas que ndo caracterizem efetivamente
uma fusdo ou incorporagdo, séo exemplos de busca pela eficiéncia operacional de modo a
assegurar as empresas melhor desempenho na exploragéo de atividades econémicas do 0s
potenciais rivas.

A reducdo de barreiras a entrada visa atrair um nuimero maior de interessados em
explorar os servigos de transporte rodoviario de passageiros e estimular cada permissionaria

em particular, e ao setor como um todo, a buscar o aumento de eficiéncia (ORRICO FILHO et
alii, 1995, p. 117).
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Entretanto, deparar-se com restricdes a entrada ndo é dificil, merecendo destacar as
seguintes. vedacdo a participacdo de pessoas fisicas e de consorcios de empresas,
documentagdo exigida para fins de qualificagdo juridica, técnica e econdmicofinanceira; e
veiculo exigido — énibus do tipo rodoviério com sanitério.

3.4.3.4.1. Participacao de pessoas fisicas e de consor cios de empresas

O Decreto n.° 2.521/98 ndo permite a participacdo de pessoas fisicas no processo
licitatério (art. 3°, XVIII), apesar dessa possibilidade estar previstana Lel n.° 8.987/95 (art. 2°,
IV). No caso do transporte rodovié&rio interestadual e internacional de passageiros, ta
restri¢céo pode ser defendida como forma de resguardar os interesses dos usudrios e garantir os
requisitos necessarios ao servico adequado (Lei n.° 8.987/95, art. 6°, § 1°), ou como forma de
acolher os anseios das permissiondrias, que indiretamente atenderia os interesses dos
fornecedores de Onibus. Ressalte-se que a participacdo de pessoas fisicas na competicdo para
o mercado, além de estar prevista em lel, pode viabilizar a expansdo da oferta de servigos a
localidades mais remotas, que ndo sdo abrangidas em vista da inviabilidade econémica
demonstrada com a aplicacdo da metodol ogia adotada.

Constatou-se que os editais de licitagdo vedam também a participacdo de consorcios
de empresas. A esse respeito, o Tribunal de Contas da Uni&o firmou entendimento de que a
Lei n. 8.987/95 (art. 2° 1V) delimita a delegacdo de permissdo a pessoa fisica ou juridica,
mas n&o impede a participacdo de consorcio na licitacao’.

3.4.3.4.2. Qualificacdo juridica, técnica e econdmico-financeira

A Resolucdo/ANTT n.° 18/2002 (Titulo 111, art. 15, 83°, 111) abrange somente pessoas
juridicas, exigindo destas a comprovacdo de aptiddo para o0 desempenho de atividade
pertinente, compativel com o objeto da licitagdo, mediante apresentacdo de atestado fornecido
por pessoa juridica de direito publico ou privado, para fins de qualificagdo juridica, técnica e
econdmicofinanceira (BRASIL, 2002a). Esses termos tratam de uma adaptacdo do art. 30 da
Lei n.° 8.666/93, com o intuito de legitimar os critérios e julgamento das licitagbes para o
mercado. Porém, o sentido exposto nagquela Resolucgdo é distinto dagquele expresso no Estatuto

de LicitagOes e Contratos Administrativos, pois neste, o objetivo € de assegurar a existéncia,

° Decis#o n.° 236/2002 — TCU — Plenério (Atan.° 08/2002, Sessdo de 20/03/2002, Diario Oficial da Unido de
11/04/2002).
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nos quadros da empresa contratada, de profissionais qualificados para a execugdo do servigco a

ser contratado.

Os critérios de julgamento previstos na Resolucdo/ANTT n.° 18/2002 impossibilitam
gue uma empresa nova participe da competicdo para 0 mercado, em virtude de nunca ter
desenvolvido atividade de transporte coletivo de passageiros. Tal empresa, mesmo que possua
em seus quadros profissionais capacitados para exercerem as atividades necessérias a
prestacdo dos servigos, estaria impedida, pelas regras atuais, de participar do certame, pois
n&o conseguiria obter o atestado exigido.

No que diz respeito a qualificagdo econdémicofinanceira das licitantes, exige-se a
comprovacdo de disponibilidade de capital minimo, cujo valor ndo podera exceder a 10% da
receita estimada para a linha ao longo do prazo contratual, tomando-se por base o coeficiente
tarifario vigente, para o servigo convencional com sanitério em piso Tipo | (asfaltado) (Lei
n.° 8.666/93, art. 31, § 3°). Ressalte-se que a estimativa da receita est4 associada ao célculo da
demanda estimada pelo estudo de viabilidade econdmica e financeira da linha a ser licitada,
gue ndo considera importantes varidveis que influenciam a demanda por bens e servigos,
conforme j& enfatizado. Ademais, a receita pode variar em fungdo dos riscos envolvidos em
funcdo do comportamento da propria demanda e da variacdo dos custos de producdo dos
servigos. Ou sgja, ndo ha como comprovar a disponibilidade de capital minimo por meio da
estimativa de receita.

Uma alternativa é vincular o capital minimo aos investimentos necessarios a prestagcéo
do servico. No caso do transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, esse
capital é representado pelos investimentos necessarios na aquisicdo da frota minima
estabelecida no edital de licitagdo. Acerca desse assunto, o Tribunal de Contas da Uni&o™

firmou o entendimento de que:

0 capital ou patrimdnio liquido minimo, necessario a garantir o eficaz cumprimento do contrato,
deveriabalizar-se pelo total de investimentos que venha a ser exigido dos prestadores de servicos,
pois 0 que interessa a Administracdo € conhecer se o licitante vencedor tera condicdes de

implementar osinvestimentos que se comprometeu aredlizar.

19 Decisio n.0 586/2001 — TCU — Plendrio (Atan.® 34/2001, Sessio de 22/08/2001, Diério Oficial da Unido de
11/09/2001).
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Assim, essas alteragdes podem resultar em maior dindmica na competicdo para o
mercado, no sentido de ampliar a participacdo de interessados, desde que seja reavaliada a
metodologia empregada no estudo de viabilidade econémica financeira de mercado, que
necessitaria da inclusdo de outras variaveis, bem como passar a considerar outros tipos de

veiculos para prestagdo do servico.
3.4.3.4.3. O Tipo de Veiculo

Os principais fatores que afetam a eficiéncia econémica do sistema de transporte
rodovi&rio de passageiros sdo: tamanho do veiculo, estado das rodovias, a distancia
percorrida, o aproveitamerto da frota, o tragcado das rotas (itinerario), a programacdo da

operacdo (esquema operacional), e o aproveitamento da méo-de-obra.

No tocante ao primeiro fator, objeto de andlise deste item, em principio, quanto maior
for o tamanho do veiculo, mais eficierte é a operacéo, haja vista ser menor o custo final por
passageiro transportado, devido a menor necessidade da quantidade de 6nibus e de méede-
obra, bem como sera menor a distancia total percorrida. Entretanto, o tamanho dos veiculos
deve ser estabelecido em funcdo do fluxo de passageiros, da seguranca na prestacdo do
servigo, da distancia das linhas, entre outros. Assim, veiculos grandes operando com
ociosidade, ou veiculos pequenos operando com intervalos reduzidos, caracterizariam
situaces em que poderia estar havendo ineficiéncia no transporte.

A Lei n.° 8.987/95 (BRASIL, 19954a) estabelece como clausula essencial do contrato
de permissdo aindicagdo do modo, forma e condicdes de prestagdo do servico (art. 23, 11). No
caso do transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, essas condicdes,

dizem respeito a frota minima requerida e as caracteristicas constantes do esguema
operacional elaborado pelo Orgéo Regulador.

No que concerne ao veiculo, o Poder Permitente estabeleceu o 6nibus rodoviario com
ou sem sanitario, para o servico convencional, e o énibus de duas portas com catraca para o
servico de transporte semi-urbano. Por outro lado, a Resolugdo CONTRAN n.° 811/96 (art. 1°,
parégrafo Unico) prevé a utilizacdo de microbnibus para pestar os servicos de transporte
coletivo de passageiros. De modo semelhante, a Lei n.° 9.503/97 — Codigo Nacional de
Tréansito (art. 96, I, a, itens 8 e 9) previu a possibilidade de transporte de passageiros por
meio de 6nibus e de microbnibus (BRASIL, 1997).
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Por sua vez, o Decreto n.° 2.521/98 (BRASIL, 1998a) previu para a execucao dos
servicos, tdo-somente Onibus que atendam as especificagbes constantes do edital e do
contrato, ou sgja, ndo foi estabelecido o tipo de 6nibus. Porém, os editais tém descartado
qualquer outro tipo de veiculo, sem, contudo, ter sido realizado estudo que verificasse a
viabilidade de se usar veiculos de menor porte, em que pese a Resolu¢cdo/ANTT n.° 16/2002
definir 6nibus como sendo o veiculo automotor de transporte coletivo com capacidade para
mais de 20 passageiros sentados, ainda que, em virtude de adaptacOes com vista a maior
comodidade destes, transporte nimero menor (BRASIL, 2002b). Conforme observado, o
estudo de viabilidade técnica e econdmica das linhas a serem licitadas se baseia somente no
emprego de 6nibus de 46 lugares.

A Le n° 10.233/01 (BRASIL, 2001), ao tratar do regime de permissdo, para a
prestacéo regular de servigos de transporte de passageiros que independam da exploragéo da
infra-estrutura e ndo tenham caréer de exclusividade ao longo das rotas, estabeleceu que o
edital de licitacdo deverd indicar o modo, a forma e as condicfes de adaptacbes da prestacéo
dos servigos a evolugdo da demanda (art. 38, 8§ 2°, 111). Para atender essa evolucdo, a ANTT
poderd autorizar a utilizagdo de equipamentos de maior capacidade e novas fregiéncias e
horarios, nos termos da permissdo outorgada. Ora, mas a prestagdo do servico ja é realizada
por meio do emprego de veiculos com capacidade ociosa de 32%.

Esse assunto tem sido alvo de questionamento por parte dos usuarios do servigo, de
proprietérios de vans e microdnibus, de associacbes de classe, e de pessoas fisicas
interessadas em realizar fretamentos para pegquenos grupos (BRASIL, 2004). No periodo
2000-2003, a Ouvidoria da ANTT, em vista do recebimento de quantidade expressiva de
manifestacdes a respeito da utilizagdo de vans e de microdnibus no transporte interestadual de

passageiros, considerou a necessidade de definir tecnicamente a questéo.

Observa-se, portanto, que os rormativos e os procedimentos adotados pela ANTT
restringem a prestacdo dos servicos de transporte interestadual e internacional a veiculos de
grande porte (6nibus de 46 lugares). Essa medida, que atende aos interesses diretos da
industria fabricante de 6nibus, acresce custo ao servigo publico, refletindo nas tarifas e, por
conseguinte, onerando o usuario. Além disso, impede gque possiveis interessados participem
da competicdo para 0 mercado, prejudicando a expansdo do servigo a localidades mais
carentes.
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3.5. Conclusao

As atividades de transporte séo de grande importancia para o Estado, em vista dos
principios gerais que retratam implicitamente politicas publicas elaboradas para atender as
necessidades coletivas e que foram estabelecidos para nortearem o gerenciamento da infra
estrutura e a operacao do transporte. Nesse ambiente esta inserida a prestacéo dos servigos de
transporte rodoviario de passageiros, responsavel por atender a necessidade de deslocamento
de pessoas e bens. A facilidade de mobilidade principamente das pessoas depende das
caracteristicas do sistema de transporte de passageiros, que influenciard no desenvolvimento
econdmico e socia da sociedade, abrangendo as atividades comerciais, industriais,

educacionais, religiosas, recreativas, espartivas, etc.

A andlise efetuada apontou que a operacdo do transporte rodoviério interestadual e
internacional de passageiros sempre foi realizada pelo setor privado, enquanto que o
plangiamento e a gestédo (regulamentacdo, administracdo, fiscalizagdo e programacgdo da
operacdo) sdo competéncias do Poder Publico, por meio da atuacdo do Ministério dos
Transportes, do CONIT (ainda ndo operacionalizado) e da ANTT. Esses Orgao, no &mbito de
suas esferas de atuacdo, estabelecem e exigem, dentro do regime de permissio ou de
autorizagdo, o cumprimento de regras e de normas, de modo a favorecerem a eficiéncia
econdmica e a qualidade na prestacéo dos servigos, bem como a diminuicéo de externalidades
geradas nessa operagao.

No entanto, a regulagcéo exercida pela ANTT e glo MT se mostrou extremamente
rigida, impedindo a competicdo para 0 mercado e no mercado, em funcdo das exigéncias
cobradas dos interessados em participar de licitacbes e dos parémetros estabelecidos para a
prestacdo de servico. Em relagdo ao servigo diferenciado, em que pese ser oferecido, sem a
obrigacdo de prévia licitagcdo, sua implantagdo sO é permitida para as empresas estabelecidas

na industria, 0 que caracteriza uma verdadeira proibicéo a concorréncia no mercado.

A oferta de linhas esta baseada no estudo de viabilidade técnica e econémica, que
determina, ao final, a distribui¢do espacial do servigo. Nesse sentido, constatou-se que a oferta
dos servigcos acompanha a distribuicdo do PIB, de empresas e da populagdo, e, por
conseguinte, apresentou concentracdo nas regides Sudeste e Sul. Essa concentracdo também
ocorreu para os fluxos mais densos, especialmente, para as viagens de curta e média distancia.
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No que concerne a politica tarifaria, constatou-se que ela beneficia as operadoras, pois
transfere todo acréscimo de custo para a tarifa, onerando o usuario. Ainda, a depreciacéo, que
poder ser entendida como um fundo de reserva para a renovagdo da frota, na verdade tem se
prestado para capitalizar as empresas, ja que ndo ha um critério definido de substituicéo de
veiculos, nem tampouco o Estado tem exercido o poder de policia mediante fiscalizac8o, a
fim de verificar a efetiva renovagéo da frota.

Assim, esses aspectos podem estar favorecendo a oligopolizacdo da industria de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, caracterizado por um
processo concentracionista, desenvolvido pelas empresas prestadoras dos servicos, o qua
merece ser estudado a fim de se avaliar o efetivo grau de concentracdo econdmica dessa
industria.
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4, CONCENTRACAO NA INDUSTRIA DE TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERESTADUAL E INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS

A estrutura de mercado de um ramo de atividade descreve suas caracteristicas, em
especial 0 nUmero e tamanho das empresas vendedoras, o grau de homogeneidade ou
heterogeneidade de seus produtos e o grau de concentragdo econdmica. No que diz respeito
aos servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, a
configuragdo da estrutura do setor é influenciada pelos aspectos juridicos, regulatorios e
institucionais estabelecidos pelo Poder Permitente, especialmente em virtude da imposi¢éo de
barreiras a entrada de novos operadores, do lento processo de realizacdo de licitacbes, do
longo prazo de outorga das permissdes (15 anos) e das condic¢des de oferta dos servicos. Essas
circunstancias podem estar induzindo as firmas que exploram esses servicos a desenvolverem
estratégias que conduzem a um processo de concentracao.

Assim sendo, a presente secdo tem o objetivo de verificar o grau efetivo de
concentracdo econdmica do setor de transporte rodovié&rio interestadual e internaciona de
passageiros. Para tanto, analisamse os dados operacionais das empresas constantes dos
anudrios estatisticos relativos aos exercicios de 1998 a 2001. Para esa andlise, recorre-se aos
indices de concentracéo apontados na literatura sobre avaliacdo de concentracdo de mercado e
as certiddes simplificadas emitidas por juntas comerciais estaduais, que trazem informacdes
sobre a composicdo acionaria das empresas, mprescindivel para avaliar a interdependéncia
econdmica entre as permissiondrias, que conduzira a identificacdo de possivelis grupos
societérios. As caracteristicas dos vinculos de interdependéncia econdmica seréo discutidas
com fundamento na teoria apresentada por Michael Porter acerca de estratégia e vantagem
competitivas.

4.1. Avaliando Concentracéo I ndustrial

As aplicacfes empiricas na andlise de estrutura de mercados se baseiam em medidas
de concentragdo, representadas por indicadores, que pretendem mostrar de que forma agentes
econdmicos apresentam um comportamento dominante em determinado mercado,
considerando, para tanto, as participacbes das empresas no mercado, segundo diferentes
critérios de ponderacdo (RESENDE e BOFF, 2002, p. 73).
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Os indices c concentragdo fornecem de forma sintética o nivel de concorréncia em
um determinado mercado, sendo maior o valor da concentragdo quanto menor for o grau de

concorréncia. Por outro lado, o nimero de empresas e seus diferentes tamanhos néo
determinam definitivamente o nivel de competicdo do setor.

O tamanho da empresa pode ser mensurado por diversas variaveis de producdo, tais
como: valor da producdo, valor adicionado, nUmero de empregados ou valor do capital de
cada empresa. A andlise do grau de concentragdo da industria requer, também, o exame das
ligagdes entre empresas por meio do cruzamento de diretoria (uma mesma pessoa
participando das diretorias de duas ou mas empresas), empresas holdings, etc.
(HOFFMANN, 2002, p. 386). As medidas mais comumente usadas em estudos de
concentracdo industrial sdo: razdes de concentracdo (CR), indice de Hirschman-Herfindahl
(IHH), coeficiente de variacdo de Pearson (CV) e indice de entropia de Theil (ET).

As medidas de concentrac8o podem ser classificadas como: (a) parciais— ndo utilizam
os dados da totalidade das empresas em operacdo na industria em consideracdo, apenas parte
delas; (b) sumarias — requerem dados sobre todas as empresas em operagéo; () positivas —
dependem unicamente da estrutura aparente do mercado industrial (nivel e distribuicdo das
parcelas de mercado); e (d) normativas — consideram, além da estrutura aparente, 0s
pardmetros comportamentais que estdo relacionados com as preferéncias dos produtores ou
dos consumidores (RESENDE e BOFF, 2002, p. 76). As razdes de concentragdo S0
exemplos de medidas parciais e o indice de HirschmanHerfindahl, de medida sumaria.
Registre-se que os indices CR, IHH, CV e ET sdo medidas de concentragdo positivas que
englobam o nimero de empresas e a desigualdade no tamanho das mesmas (RESENDE e
BOFF, 2002, p. 76).

4.1.1. Metodologia
4.1.1.1. Base de Dados

Para cumprir 0 objetivo que se propds, recorreurse aos dados operacionais das
permissionérias registrados nos anuarios estatisticos de 1998, 1999, 2000 e 2001, que contém
informagdes, respectivamente de 176, 181, 190 e 214 firmas. Esses documentos trazem a
guantidade da producéo do setor, especialmente passageiro.quildmetro (pass.km), distancia
percorrida, passageiros transportados e frota empregada. Esses parémetros estdo assinalados
por ligac&o interestadual e internacional e estéo também agregados por empresas.
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Importa ressaltar que os atributos de produgdo sdo comuns as empresas que atuam no
setor, pois foram definidos pelo Poder Permitente, e sendo por este agregado e disponibilizado
por meio dos anuarios estatisticos. Para a analise que se pretende fazer seréo considerados 0s
atributos referentes a producéo de pass.km, a quantidade de passageiros transportados, a
quilometragem percorrida e a frota empregada. Registre-se que a variavel pass.km oferece
uma estimativa do faturamento do setor, na medida em que o valor da tarifa cobrado do
usuério é obtido pelo resultado da multiplicagdo do coeficiente tarifario pela disténcia

percorrida por cada passageiro.
4.1.1.2. Interdependéncia Econdmica

A avaliagdo sobre ainterdependéncia econdémica entre os operadores € uma tarefa
essencia para se identificar os grupos societarios e depende de informacBes sobre a
composicdo acionaria das empresas. Essas informagdes constam dos contratos sociais das
empresas que sdo obrigatoriamente registrados nas juntas comerciais da Unidade da
Federacdo da sede das permissiondrias.

Assim, mediante prévia andlise do Ultimo anuario, verificou-se que as sedes de 195
firmas estavam localizadas em 16 Estados, o que direcionou a consulta as juntas comerciais
daqueles Estados, com o intuito de se obter as certidées simplificadas que contém as
informagdes requeridas para a avaliagdo pretendida. Ao final, foram obtidas 175 certidfes
como resposta a consulta, que foram analisadas para verificar a existéncia de inter-relactes
entre as operadoras, sendo adotados 0s seguintes critérios: (a) participacdo no capital social,
uma das outras, acima de dez por cento; (b) diretor, socio gerente, administrador ou socios em
comum, estes com mais de dez por cento do capital social; (c) controle pela mesma empresa

holding; e (d) operacdes entre grupos de sociedades'.

Merece destacar que ndo foi considerada a hipétese de participacéo superior a 10% no
capital social de uma e outra das empresas, de conjuge ou parente até o terceiro grau civil, em
vista da indisponibilidade de informacdo sobre o grau de parentesco existente entre os socios
das empresas.

1 Grupos de sociedades s30 associacdes de empresas para atuagdo em empreendimentos comuns. Podem ser
formados pela controladora e suas controladas, objetivando combinar recursos ou esforgos para realizagdo dos
respectivos objetos, ou participar de atividades ou empreendimentos comuns, havendo uma relagéo interna entre
seus componentes. As relacBes entre as sociedades, a estrutura administrativa do grupo e a coordenagdo ou
subordinacdo dos administradores das sociedades filiadas devem ser estabelecidas na convengdo do grupo,

conservando, cada sociedade, personalidade e patriménios distintos.
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4.1.1.3. indice de Concentragéo

Os anuarios ndo trazem as informagdes de todas as empresas que atuam na industria de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, apenas daguelas que
responderam a consulta efetuada pelo Poder Permitente, ou seja, 0s anuarios néo
disponibilizam a totalidade de dados referentes a producéo da industria. Por conseguinte, foi
adotada a raz8o de concentragéo para avaliar o grau de concentracdo do setor no periodo

1998-2001. Além disso, adotouse a seguinte proxy:

n

X amostral — é Xi (1)
i=1
s =% w
em que Xi (Xi > 0) = valor do atributo da empresa (i);

xamostd = yalor total do atributo da indstria;
n = ndimero de permissionérias consultadas em cada um dos anuarios; e
s = parcelarelativa de cada empresa (i) naindustria.

A Razéo de Concentracdo € um indice que fornece a parcela de mercado das principais

empresas da industria, sendo definida como:

Kk
CRk)=§ s, &)
i=1
em que CR (k) = razéo de concentracdo das k principais empresas da industria;

k=1,23, ..,ne
s = parcelarelativa de cada empresa (i) naindustria

4.1.1.4. Segmentacdo do Setor

A diversidade de produtos ofertados na industria de transporte rodoviério interestadual
e internacional de passageiros indicou a necessidade de segmentar o0 setor em dois
subsistemas, em virtude das peculiaridades inerentes aos servicos. Na Tabela 8 esta registrada
a producdo daindustria relativa a quantidade de passageiros transportados, em fungdo do tipo
de servico ofertado.



Tabela 8: Passageiros transportados por tipo de servigo
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ServigogExercicios 1998 1999 2000 2001
Convenciona com Sanitario 36.236.109 40.174.777| 41.707.813 45,541.083
Convencional sem Sanitério 25.334.905 22.780.642 21.624.213 20.865.994
Sami-Leito NR NR NR 452,259
Leito com Ar Condicionado 297.727 543,521 603.387 858.298
Leito sem Ar Condicionado 538.445 630.181 637.890 772580
Executivo 6.200.764 6.943.803 6.869.310 6.976.673
Semi-Urbano 52.401.653| 54.796.394| 60.840.842 65.030.273
Misto NR 175.336 268.045 316.040

Total 121.009.603| 126.044.654| 132.551.500 140.813.200
(Semi-Urbano/Total)* 100 43% 43% 46% 46%

Fonte: Anuérios estatisticos (NR = néo registrado).
Nota-se que 0 nimero de usuérios do transporte semi-urbano representou entre 43% a
46% do total de passageiros movimentados no periodo 1998-2001. Esse fendmeno ocorreu
devido as peculiaridades daquele servico, especialmente quanto ao tipo de veiculo usado, que
permite aos passageiros vigarem em pé. Outro aspecto relevante é o valor médio da tarifa
cobrado no transporte semi-urbano, que alcangou, em 2001, o montante de R$ 2,02, sendo

muito menor que o cobrado nos demas servicos.

Assim, em vista desses aspectos, foram adotados dois segmentos para se analisar o
grau de concentracdo naindustria: servicos de transporte rodoviério semiurbano e servicos de
transporte rodoviario interestadual e internacional. O primeiro foi constituido por todas as
ligagOes que se enquadraram na definicéo de servigo semi-urbano. O segundo foi constituido
por todas as ligacbes em que foram ofertados os servicos convencional e diferenciado.

4.2. Avaliacdo do Grau de Concentracdo na Industria: Periodo 1998-2001

Inicialmente, a andlise do grau de concentragdo na industria de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros foi realizada sem considerar a segmentacéo do
setor e a existéncia de inter-relaces entre as empresas permissiondrias. O resultado obtido
esta registrado na Tabela 9:



Tabda9: CR, e CR; — Periodo 1998-2001
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Exercicic 1998 1999 2000 2001
Atributo | Pos. |Cod.[ Part. | CRs|[ CRg| COd. | Part. | CRs| CRs|Cod.| Part. | CRs| CRg|Cod.| Part. | CRs| CRs
(1) |Emp.| Merc. Emp. | Merc. Emp.| Merc. Emp.| Merc.
@l @G @ ©)] @1 6 @l B
1 15 | 17,20|38,63|50,55( 15 | 13,76 |33,44(44,53 15 13,70(33,51/45,09| 15 12,10 29,70| 40,55|
2 127 11,06 127 9,26 127 | 9,48 127 | 7,87
3 249 6,42 249 7,12 249 | 7,03 249 | 6,64
4 23 3,95 33 3,30 33 | 331 33 | 309
Fesskim 5 33 3,39|11,92 23 3,17 (11,09 23 | 3,08 |11,57 429 [ 2,87 |10,85
6 5 3,16 5 2,95 5 [ 298 238 | 2,69
7 52 2,73 71 2,51 238 | 2,89 5 2,68
8 70 2,65 238 2,46 52 | 2,62 23 | 2,60
1 15 | 13,58|33,43|47,17| 249 11,03(32,52|44,12 15 10,80(30,50|42,01| 15 10,38 28,89| 40,63
2 127 6,91 15 | 10,48 249 [ 7,91 249 | 7,98
3 249 6,88] 127 6,87 127 | 7,31 127 | 6,37
4 70 6,06 370 | 4,13 370 | 4,48 370 | 4,16
Km 5 370 3,98|13,74 70 3,70 (11,60 33 | 294 |11,50 70 | 354 |11,74
6 23 3,67, 33 2,69 238 | 291 5 2,74
7 52 3,33 23 2,68 133 | 2,87 133 | 2,73
8 5 2,76 5 2,53 5 [ 278 238 | 2,72
1 33 [ 16,32|31,16(43,66| 33 15,94(34,1145,50 33 13,73(32,09|44,95 33 13,40(32,29| 44,99
2 167 6,02 167 7,64 167 | 7,79 167 | 8,14
3 298 5,09 435 5,49 435| 532 187 | 5,85
4 15 3,73 298 5,02 187 | 5,25 435 491
Pes 5 403 3,68|12,51 187 | 4,79 [11,39 298 | 4,78 |12,86 298 | 4,57 |12,70
6 435 3,37, 15 2,63 403 | 3,48 403 | 3,73
7 187 3,20 5 2,10 15 | 251 15 | 2,36
8 5 2,25 249 1,88 5 [ 2,09 5 2,04
1 249 8,64/27,18(39,24| 15 8,90(25,90(36,62 15 9,58|25,62(36,34| 15 9,07|24,71(34,59
2 15 8,38 249 6,37 249 | 6,62 249 | 6,33
3 127 5,30, 127 5,85 127 | 6,01 127 | 561
4 5 4,86 5 4,77 5 [ 341 5 3,70
Frota 5 71 3,38|12,05 71 2,98 (10,72 71 | 2,95 |10,72 71 | 2,68 |9.88
6 23 3,19 238 2,73 238 | 2,83 238 | 2,65
7 238 2,84 70 2,60 33| 251 370 | 2,35
8 70 2,64 33 2,41 370 | 2,43 45 | 2,19
(1) Posiczo.

(2) Cdédigo das empresas.
(3) Participacéo no mercado (%).

No tocante a quantidade de passageiros transportados, conforme se verificana Tabela

8, houve um ligeiro aumento ra concentracdo do setor entre 1998 e 1999, quando o CRy
passou de 31,16% para 34,11%, enquanto o CRg variou de 43,66% para 45,56%. JA nos

exercicios de 2000 e 2001, a concentracdo se manteve praticamente estavel, tendo em vista

gue o CR, ficou no patamar ce 32% e 0 CRg no de 45%. Registre-se, também, que a empresa

Vialuz (403) ndo enviou ao Poder Permitente os dados operacionais referentes ao exercicio de

1999, por isso a Gontijo (249) apareceu entre as 0ito principais empresas nagquele ano.
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Dessaforma, pode-se afirmar que no periodo 1998-2001 o grupo das oito principais
permissionarias foi constituido pelas mesmas firmas. Além disso, 0 ano de 2001 mostrou um
resultado interessante, na medida em que o CRg alcancou quase 45% para menos de 4% de
um total de 214 empresas consultadas, indicando um elevado grau de concentragdo em funcdo

da movimentagdo de passageiros.

Importa destacar que as firmas Anapolina (33) e Taguatur (167) sempre lideraram o
setor em termos de movimentagéo de passageiros. No caso da Anapolina, observa-se que esta
empresa sempre deteve uma parcela de mercado acima de 13%. Ainda, quanto a evolugdo no
transporte de passageiros, a Taguatur e a Empresa Santo Anténio (187) obtiveram, ao longo
do periodo, aumento progressivo na participagdo no ®tor. Outro fato interessante € que as
permissiondrias Anapolina e Taguatur foram responsaveis por mais de 21% do total de
passagei ros movimentados entre 1998 e 2001.

Relativamente a distancia percorrida, constata-se que o0 grau de concentragcdo
diminuiu, hajavista que o CRg passou de 47,17% para 40,63%. Porém, vale salientar que essa
reducdo estd centrada no grupo das quatro principais empresas, principamente, se for
observado o resultado entre 1999 e 2001. Isto porque o total das parcelas de mercado das
empresas que ocupavam da 5% a 82 posi¢cdo permaneceu no patamar de 11%. Tal fato ganha
maior relevancia a medida que as empresas Itapemirim (15), Gontijo (249), Sdo Geraldo (127)
e Eucatur (370) sdo identificadas como as quatro maiores empresas entre 1999 e 2001.

Quanto afrota, notou-se que a concentracdo apresentou uma ligeira queda, pois 0 CRg
variou de 39,24% para 34,59%, verificando-se uma certa estabilidade entre 1999 e 2000 em
torno de 36%. Cumpre chamar a atencdo para o fato de que as quatro principas empresas
sempre foram as mesmas no periodo 1998-2001, sendo responsaveis por pelo menos 25% da
frota naciona utilizada na prestacéo dos servicos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros. Pode-se ir mais além, se for considerado o periodo 1999-2001,
pois, neste caso, constata-se que ndo houve ateracdo entre as seis principais empresas.
Ademais, levando-se em conta que, ao final de 2001, o Poder Permitente obteve informagdo
dos dados operacionais de 214 empresas, observa-se, entéo, que apenas 2,80% do total de

permissionérias, detinham quase 35% da frota total empregada no setor.
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Por fim, o resultado para o atributo passageiros x quildmetros produzidos — momento
do transporte —, que melhor representa o faturamento das empresas (os dados sobre
faturamento ndo sdo disponibilizados), demonstrou redugdo na concentragdo do setor, tendo
em vista que o valor do indice CRg sofreu uma queda de 50,55% para 40,55%. Todavia, essa
reducdo também esta centrada no grupo das quatro principais empresas, ja que as quatro
seguintes sustentaram uma producéo em torno de 11%.

Porém, em que pese a reducdo observada, o nivel de concentracdo pode ser
considerado elevado, hgja vista que no exercicio de 2001 o indice CR, atingiu quase 30%. Em
outras palavras, apenas quatro empresas — 0 que equivalente a 1,87% do total de 214 empresas
consultadas —, foram responsaveis por quase 30% do faturamento do setor. Esse fato ganha
maior dimensdo, se for considerado o periodo 19992001, durante o qual as empresas
Itapemirim, S8o0 Geraldo, Gontijo e Anapolina dominaram a industria.

Importa destacar, também, que entre as oito principais permissiondrias, no periodo
1998-2001, constam as empresas Cometa (5) e Penha (23), além das quatro j& citadas. Essas
seis empresas foram responsaveis, em 2001, por quase 35% do faturamento da industria de
transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros.

Portanto, apesar da reducdo nos valores dos indices CR, e CRg observada para os
atributos distancia percorrida, frota e, especialmente, para a producdo de passageiros x
quilémetros, e levando em conta o ligeiro aumento na movimentacéo de passageiros, pode-se
asseverar que o grau de concentragdo na industria de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros é elevado para o periodo 1998-2001.

4.3. O Periodo 1998-2001: Linhas Interestaduais, | nter nacionais e Semi-Urbanas

Na andlise efetuada no item anterior foi considerado todo o sistema de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros, sem, contudo, levar-se em conta as
peculiaridades existentes entre a prestagdo de servicos de transporte interestadual semk
urbano, efetuada em linhas de até 75 km de extensdo com emprego e 6nibus com catraca, dos
servicos de transporte internacional e internacional convencional e diferenciado™.

12 Servico convencional : dnibus convencional com ou sem banheiro. Servico diferenciado: 6nibus leito com ou
sem ar; semi-leito; executivo; edouble decker (misto).



Em vista disso, buscou-se uma forma de separar os dados operacionais agregados por
empresas, de modo a se obter duas amostras contendo as informagdes referentes a cada um
dagueles segmentos. A obtencdo dessas amostras foi efetuada a partir da tabela referente ao
conjunto de dados operacionais por ligagdo por distrito federal e por empresa. A segmentacéo

da industria proporcionou os resultados constantes da Tabela 10.

Tabela 10: Servicos convenciona e diferenciado

Exercicio 1998 1999 2000 2001
Atributo | Pos. | Céd. | Part. [ CRs| CRg|Cod.| Part. | CRs| CRs|Cod.| Part. | CRs| CRg | Cod.| Part. | CRs| CRs
(1) Emp. | Merc. Emp.| Merc. Emp.| Merc. Emp.| Merc.
@ ©)] @] B @l G @l B
1 15 18,66(41,91|153,91| 15 [ 14,96 |36,21{47,40] 15 | 15,12 |36,73(48,89| 15 | 13,32 |32,47144,05
2 127 12,00 127 | 10,06 127 | 10,46 127 8,67
3 249 6,96 249 7,74 249 7,76 249 7,32
4 23 4,29 23 3,44 23 3,40 429 3,17,
Passkm 5 5 3,42|11,99 5 3,21|11,20 5 3,29|12,15 238 2,97|11,58
6 52 2,96 71 2,73 238 3,19 5 2,95
7 70 2,88 238 2,67 52 2,89 23 2,87,
8 238 2,73 52 2,59 71 2,78 133 2,79
1 15 6,57|17,44(27,64| 15 | 4,65 |14,50(24,75( 15 | 4,64 [14,93|25,73| 15 | 4,38 (14,35 24,25
2 5 3,97 5 3,71 5 3,87 5 3,80
3 249 3,46 249 3,33 249 3,42 249 3,37
Pt 4 127 3,43 127 2,82 127 3,01 60 2,81
’ 5 23 2,72|10,20 60 2,68/10,25 60 2,91|10,79 127 2,67| 9,90
6 238 2,57 194 2,57 194 2,75 238 2,60
7 71 2,47 238 2,55 238 2,73 194 2,36
8 34 2,44 92 2,45 92 2,41 71 2,26
1 15 14,33(35,29|49,79| 249 | 11,66 (34,37(46,44| 15 | 11,53 |32,55(44,60( 15 | 11,06 |30,7943,30
2 127 7,30 15 11,08 249 8,44 249 8,50,
3 249 7,26 127 7,26 127 7,80 127 6,79
K 4 70 6,39 370 4,37 370 4,78 370 4,44
m
5 370 4,20(14,50 70 3,91|12,08 238 3,11|12,05 70 3,77|112,51
6 23 3,87 23 2,84 133 3,07 5 2,93
7 52 3,52 5 2,67 5 2,96 133 2,91
8 5 2,91 133 2,66 52 2,91 238 2,90
(1) Posiczo.

(2) Cédigo das empresas.
(3) Participacéo no mercado (%).

Observou-se, ao se comparar a Tabela 8 com a Tabela 9, em relacdo a movimentagéo
de passageiros, que apenas as empresas Itapemirim (15), Viagcdo Cometa (5) e Gontijo (249)
(esta s6 no ano de 1999) aparecem entre as oito principais permissionarias da Tabela 9. Isto se
deve porque as empresas que apresentaram desempenho relevante na exploragdo de linhas

semi-urbanas ndo foram abrangidas nesse resultado.
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Tal fato também influenciou os valores da concentragdo medida pelos indices CR, e
CRg. No presente caso, a concentracdo medida tanto pelo CR, quanto pelo CRg diminuiu no
periodo 1998-2001. O CR, passou de 17,44% para 14,35%, enquanto que o CRg passou de
27,64% para 24,25% a0 fina de 2001. Ressdta-se que neste ano, o vaor do CRg
correspondeu a apenas 2,03% de um total de 197 empresas.

Friseese que, em relacdo aos exercicios de 1999 a 2001, as sete principais
permissiondrias sdo as mesmas. Além disso, uma observacdo interessante € que as quatro
primeiras empresas Itapemirim (15), Viagdo Cometa (5), Gontijo (249) e S&o Geraldo (127)
mantiveram suas posi¢des no setor inalteradas no periodo 1998-2000, sendo responsaveis por
pelo menos 14% do movimento total de passageiros. Em 2001, a empresa S&o Geraldo foi
superada pela firma Reunidas S/A — Transportes Coletivos (60).

No que diz respeito a distancia percorrida, a principal diferenca ocorreu em 1999 e
2000, pois a empresa Anapolina deixou de figurar entre as oito empresas de melhor destague
(ver Tabela 8). Notou-se, ainda, que entre 1998 e 2001 a concentracdo medida pelo indice
CRg apresentou reducdo, passando do patamar de 50% para o de 43%. Cabe frisar que entre
1999 e 2001 a reducdo ocorreu praticamente entre as quatro primeiras empresas, na medida
em que as quatro seguintes foram responsaveis por 12% da quilometragem percorrida.
Saliente-se que a firma Transbrasiliana (70) ndo encaminhou a0 Poder Permitente os dados
operacionais referentes a 2000, ¢ modo que ndo figurou entre as oito principais empresas
somente nagquele ano. Considerando esse fato, pode-se afirmar que, no periodo 1998-2001,
entre as oito primeiras permissionarias sempre constaram as empresas Itapemirim (15),
Gontijo (249), Sdo Geraldo (127), Eucatur (370), Transbrasiliana (70) e Viacdo Cometa (5) ao
longo de todo o periodo analisado.

Para o resultado do atributo passageiro.quildmetro, vale a ressalva feita anteriormente
em relagdo a firma Anapolina. Além disso, constatouse que o valor do indice CRg sofreu
reducdo consideravel no periodo, hgja vista que em 1998 estava no patamar de 54% e em
2001 atingiu o de 44%, apresentando certa estabilidade entre 1999 e 2000. Observouse,
ainda, que a reducéo ocorreu praticamente no ambito das quatro principais empresas, haja
vista que o percentua total de mercado para as quatro seguintes ficou no patamar de 11 a
12%.
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Ademais, é muito peguena a variagcdo entre as oito principais empresas, considerando
gue a empresa Transbrasiliana figurou nesse canjunto apenas em 1998, devido a perda de
posic¢éo no mercado em 1999 e 2001 e por ndo ter enviado os dados operacionais do exercicio
de 2000. Outro fato interessante foi 0 desempenho da firma Expresso Guanabara, pois em
1999 e 2000 ela ocupava a 242 e 23?2 posi¢ao, respectivamente, aparecendo na 42 posi¢cao em
2001 (essa empresa ndo enviou os dados relativos ao exercicio de 98).

A concentracdo medida pelo CR, se mostrou relevante, especiamente no periodo
1998-2000, haja vista que as permissionarias Itapemirim (15), Sdo Geraldo (127), Gontijo
(249) e Penha (23) ocuparam as quatro primeiras posicbes na producdo de
passageiro.quildmetro, sendo responsaveis por 42% do faturamento em 1998 e por 37% em
2000. Esclarecase que seis empresas [ltapemirim, S0 Geraldo, Gontijo, Penha, Viagédo
Cometa (5) e Transportes Andorinha (238)] sempre figuraram entre as oito principais
permissionarias. Ainda, considerando apenas o exercicio de 2001, verificase que essas seis
firmas foram responsaveis por pelo menos 38% do faturamento do setor, o que indica um
elevado grau de concentragéo.

A andlise dos dados operacionais do setor, no tocante ao transporte semi-urbano,

apresentou o resultado constante da Tabela 11.
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Tabeda11: Transporte rodovidrio interestadual semi-urbano

Exercicio 1998 1999 2000 2001
Atributo Pos. | Cod. | Part. | CRs[ CRs| Cbd. | Part. | CR4| CRs|Cod.| Part. | CRs| CRs|Cod.| Part. | CRs| CRs
(1) | Emp. | Merc. Emp. | Merc. Emp.| Merc. Emp.| Merc.
@ (©)] (@] ©)] @1 @3 @1 3
1 33 39,49|75,16/97,25( 33 37,02|87,0698,19| 33 | 31,88|77,65/96,84 33 30,23|77,64(96,70
2 167 16,23 167 20,42 167 | 18,36 167 | 20,11
3 | 435 10,43 435 17,13 435 | 15,21 435 | 13,96
4 187 9,01 187 12,49 187 | 12,20 187 | 13,34
. 5 | 298 8,41|22,09 298 8,03|11,13 403 | 7,75(19,19 403 8,32(19,06

6 | 403 8,37 311 1,38 298| 6,97 298 6,62
7 507 3,80 310 117 507 | 331 507 3,04
8 310 1,50 206 0,55 311 | 116 310 1,08|
1 33 35,70/69,84/91,50( 33 34,49|76,2993,93 33 | 28,11|67,30/91,02[ 33 27,29|67,35(90,79
2 167 13,90 167 17,58 167 | 16,92 167 | 17,53
3 298 11,75 435 12,63 435 | 11,59 187 | 11,89
4 | 403 8,49 298 11,55 187 | 10,68 435 | 10,63

Pes 5 | 435 7,78|21,66 187 10,13(17,67 298 | 10,4123,72 298 9,89|23,45
6 187 7,09 310 2,94 403 | 7,58 403 8,07
7 310 3,42 311 2,85 507 | 2,92 310 2,80,
8 507 3,37 333 1,76 310| 281 507 2,68,
1 33 37,90|75,80/96,06( 33 39,33|83,77197,79| 33 | 36,92|72,79/96,22 33 28,05|72,70(95,31
2 298 13,50 187 16,21 167 | 13,32 167 | 19,59
3 167 13,22 167 15,57 187 | 11,61 187 | 14,04
4 | 435 11,18 298 12,65 298 | 10,93 403 | 11,03

Km 5 | 403 7,68|20,27 435 9,80|14,03 435 | 9,45(23,44 435 | 10,48|22,60
6 507 6,03 311 2,58 403 | 6,53 298 5,21
7 187 5,42 310 0,97, 507 | 4,02 507 3,69
8 310 1,14 206 0,69 311 | 344 311 3,22

(1) Posiczo.

(2) Cédigo das empresas.
(3) Participacéo no mercado (%).

Registre-se, iniciadmente, que para todas as variaveis analisadas cinco empresas
sempre aparecem entre as oito principais permissiondrias de linhas semi-urbanas: Anapolina
(33), Taguatur (167), Rapido Planaltina (435), Santo Anténio (187), Osvaldo Mendes & Cia.
(Empresa Dois Irmdos — 298). A concentracdo mensurada pelo indice CRg sempre esteve
acima de 90%, qualquer que seja o atributo tomado como referéncia. Contudo, a producéo de
passageiro.quilémetro, que traduz o faturamento do segmento, destaca-se frente as outras duas
variaveis, na medida em que o CRg sempre esteve acima de 96%.

Ainda, no que diz respeito ao faturamento das empresas, importa frisar que o CRy
ficou acima de 75% em todo o periodo, ou sgja, apenas quatro empresas detiveram pelo
menos 75% do faturamento total no periodo de 1998-2001, na exploracdo de linhas semi
urbanas. Nesse periodo, a firma Anapolina (33) se destacou frente as demais permissionérias,
principalmente, quanto a sua participacdo no faturamento, pois se manteve superior a 30%
entre 1998 e 2001.
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Portanto, a segmentagdo da industria apresentou resultados que indicam elevada
concentracdo econdmica, em vista dos valores dos indices CR, e CRg, tanto para 0 segmento
de servicos convencional e diferenciado quanto para o servigo de transporte semiurbano.
Destague-se que no tocante as empresas que realizam a prestacdo dos servigos publicos em
linhas semi-urbanas, o CR, para producéo de passageiro.quilémetro foi da ordem de 77% em
2001, enquanto que para o outro segmento o CR, atingiu 32%.

Por fim, saliente-se que néo foi considerado ovinculo de interdependéncia econdmica

existente entre as permissiondrias dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e

internacional, de modo que a tendéncia seja 0 aumento do grau de concentracdo econémica.

4.4. Os Grupos Societarios | dentificados

A andlise das informacbes contidas nas certiddes simplificadas de 175 empresas,

emitidas por 16 juntas comerciais estaduais consultadas, permitiu verificar a existéncia de
vinculos de interdependéncia econdmica entre as permissionarias.

O termo grupo é usado pelo fato de duas ou mais empresas manterem inter-rel aces
identificadas, consoante os critérios supramencionados. Assim, conforme a andlise procedida

foi possivel identificar os grupos societérios apresentados na Tabela 12:



Tabela 12: Grupossocietérios
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Empresas
N.° Grupos Societarios Sede (UF) Totd Codigo

| | Rodoviério e Turismo Séo José Ltda. SP 2 222
Atlantico Transporte e Turismo Ltda. SP 502
Il | Transul Transportes Coletivos Ltda SP 184
Viacdo Nasser Ltda SP 3 207
Viagdo Santa Cruz S/A SP 250

Il | Empresade Onibus Péssaro Marron Ltda. SP 2 16
Expresso daMantigueira Ltda. SP 199

IV | Unido Transporte Interestadual de Luxo S/A (Util) MG 25
Viagdo Normandy do Tridngulo Ltda. RJ 3 78
Expresso Guanabara S/A CE 429

V | Empresa S&o Cristovéo Ltda. MG 61
Empresa Gontijo de Transportes Ltda. MG 3 249
Viagdo Continenta Transportes Ltda. MG 372

VI | Reunidas S/A Transportes Coletivos SC 2 60
Real Transporte e Turismo S/A RS 313
VIl | Viagdo Ouro e Prata S/A RS 2 202
Transportes Integracdo L tda. RS 392

VIl | Real Expresso Ltda MG 49
R&pido Federal Viagdo Ltda. MG 3 101
Viagdo Planato de Campina Grande Ltda. DF 193

IX | Viagdo CometaS/A SP 5
Auto Viagao Catarinense Ltda. SC 4 415
Auto Viagdo 1001 Ltda. RJ 107
Expresso do Sul S/A RJ 546

X | Viagdo AnapolinalLtda. GO 3
Viacdo Araguarinaltda. €o) A
Transbrasiliana Transportes e Turismo Ltda. €o) 6 70
Répido Margj6 Ltda GO 87
Viacdo GoidniaLtda GO 123
Viauz Viagdo Luzidnia L tda. [€O) 403

XI | Expresso Séo Bento Ltda. PR 2 6
Empresa Curitiba Cerro Azul Ltda. PR 34
Xl | Empresa Princesado Norte Ltda. PR 2 206
Empresa Reunidas Paulistas de Transportes L tda. SP 233

Xl | Viagdo Garcia Ltda PR 2 71
Empresa Princesado Ivai Ltda. PR 417
XIV | Empresade Transportes Andorinha S/A SP 238
Eucatur Empresa Unido Cascavel de Transportes e Turismo Ltda. PR 4 370
Transportes Coletivos SerraAzul Ltda. PR 376
Viagdo Nova Integragdo Ltda PR 402

XV | Pluma Conforto e Turismo SA PR 2 52
Celeste Transporte Ltda. PR 529
XVI | Viag8o Presidente Ltda. MG 2 375
Viagdo Passaro Verde Ltda MG 521

XVII | Viagdo Itapemirim S/A ES 2 15
Empresa Nossa Senhora da Penha SA PR 23

Tota de Empresas 46
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As empresas do Grupo | possuem trés socios em comum, sendo que um deles detém o
controle das empresas do Grupo. No Grupo |1, os socios da empresa Multipart sGo 0s mesmos
da Viacdo Santa Cruz, a qual possui 45% de participacdo acionéria na Viagdo Nasser. Ainda,
a empresa Multipart possui 50% de participagdo na firma Transul. As empresas do Grupo |11

sd0 controladas pela holding Pecuaria Serramar S/A.

As empresas do Grupo IV possuem diretores, gerentes e administradores em comum.
Jano Grupo V, a Gontijo Participagdes S/A controla a Empresa Gontijo de Transportes Ltca.
que possui 12,50% de participagdo na S8o Cristévao. Ainda, um dos socios da Gontijo
Participagdes também ¢é socio da empresa Sdo Cristovao (12,40%) e da Viagcdo Continental
(50%). Ja as empresas do Grupo VI possuem socios em comum com mais de 10% de
participacéo acionaria.

A Viagdo Ouro e Prata possui 49,19% do capital social da empresa Transportes
Integragdo formando, assim, o Grupo VII. As permissionarias do Grupo VIII apresentam a
seguinte relacdo entre si: a Rapido Federal e a Real Expressa detém, respectivamente, 40% e
10% do capital social da Viagdo Planalto de Campina Grande. Ja as empresas do Grupo IX
possuem socios em comum com participagdo de pelo menos 10% no capital socia de cada

transportadora.

O Grupo X chamou a atencdo por ser constituido por seis empresas. Tomando como
referéncia a Anapolina, observou-se que dois de seus administradores também o sdo na
empresa Viauz, o que garante o vinculo entre estas firmas. Ja a Vialuz possui um socio
distinto dos administradores que detém 50% de participacdo em seu capital social e 45,99%
do capital da Viagdo Araguarina, sendo, ainda, administrador desta empresa. Além disso,
detém participacdo no capital social das empresas Transbrasiliana (50%), Répido Margjo
(50%) e Viacédo Goiania (20%). Cabe registrar que as firmas Viagdo Araguarina e Viagéo
Goiania possuem outro sOCio em comum que possui, respectivamente, 50% e 20% de
participacdo no capital social dessas empresas. E interessante destacar que a Rapido Margjo e
a Transbrasiliana possuem 12 sdcios em comum e o percentua do capital socia das empresas

de cada um é igual em cada uma daguelas empresas.
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No Grupo Xll, a empresa Princesa do Norte controla a Reunidas Paulistas. Ja no
Grupo XllI, a Viagdo Garcia detém a participacdo de 33,70% no capital socia da firma
Princesa do Ivai. O Grupo X1V ficou caracterizado em vista de que a empresa Andorinha
possui 50% de participagdo no capital social da Serra Azul e 50% do capital social da Eucatur
e esta detém a participacéo de 60% no capital social da empresa Nova Integracdo. Assim, a
empresa Andorinha detém 30% de participacdo indireta no capital social da Viacdo Nova
Integragdo. Além disso, a Eucatur, a Viagdo Nova Integracdo e a Serra Azul possuem um
s6cio em comum, o qual mantém mais de 10% de participacao no capital socia de cada uma

das empresas.

As transportadoras do Grupo XV possuem socios em comum com mais de 10% de
participacdo no capital social de cada firma. Situagdo semelhante ocorreu no émbito do Grupo
XVI, pois as empresas possuem trés sdcios em comum com mais de 10% de participagdo no

capital socia de cada firma.

Ja em relagcdo ao Grupo XVII, foram constatadas operacfes entre as empresas
Itapemirim e Penha por meio da MC Massad Cola Empreendimentos e Participacdes Ltda.,
gue possuem 0s mesmos socios e que sdo filiadas ao Grupo Itapemirim.

Levando-se em conta as ligaghes existentes, verificase que a distribuicdo dessas
ligagBes entre o0s grupos societarios identificados tem a configuracdo apresentada na Tabela
13.

Tabela 13: Distribuicao dasligagdes (ano-base 2001)

Grupo Societario Quantidade de LigacOes %
I 4 0,2

Il 55 21
11 10 04
\Y 67 25
\Y 131 49
Vi 8l 30
VIl 4 0,2
Vil 60 23
IX 141 53
X 165 6,2
XI 4 0,2
Xl 24 09
Xl 62 2,3
XV 107 40
XV 71 2,7
XVI 8 03
XVII 340 12,8
Total 50,3
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A Tabela 13 mostra que 0s 17 grupos societarios foram responsaveis, ao final de 2001,
pela exploracdo de pelo menos 50% das ligacOes existentes. Essas empresas (total de 46)
representam ndo mais do que 22% do total de permissionarias (214) que atuam naindustria de
transporte rodoviério interestadua e internacional de passageiros.

E interessante avaliar também como as ligagBes e as empresas pertencentes a esses
grupos estdo dispostas geograficamente. Nesse sentido, constatou-se que 33% das empresas
estdo sediadas na regido Sul, 50% na regido Sudeste, 15% no CentroOeste e 2% na regido
Nordeste. Frise-se que em 10 grupos, as firmas fixaram suas sedes na mesma Unidade da

Federacdo e nos outros 7, as inter-rel aces abrangem permissionarias de Estados distintos.

No tocante ao primeiro caso (mesma UF), merece destague as permissionérias do
Grupo X, pois todas estabeleceram sede em Goiéds. A Viauz (403) é a unica daguele Grupo
gue explora somente a atividade de transporte interestadual semi-urbano e no entorno do
Distrito Federal, associando-se a empresa Anapolina (33). Frise-se que a regido do entorno do
Distrito Federal é responsavel por 80% do transporte de passageiros em linhas semiurbanas.
Ou sgja, apresenta mercados rel evantes que possivelmente induziram aguel as duas empresas a
procurarem uma forma de tirar maior proveito na exploragdo daqueles mercados. Ainda, as
empresas Anapolina, Araguarina, Viagdo Goiania, Transbrasiliana e Rapido Margj6 atuam no
transporte rodoviério interestadual de passageiros. Dessa forma, certamente, a constituicdo de
grupo societério de tal envergadura propicia beneficios, tais como: (a) economias de escala,
especialmente quanto a aquisi¢cdo de insumos e de veiculos; (b) aumento da participagdo na
induastria; (c) lideranga no ambito do transporte semi-urbano; (d) formag&o de poder politico, a
fim de exercer fortes acBes em negociacbes com o poder publico, principalmente, quando se
considera a importancia social do transporte semi-urbano em relacéo a quantidade de pessoas
transportadas (23.295.036 em 2001), a0 numero de empregados (1.478 motoristas
considerando as seis empresas) e aos empregos indiretos associados a atividade econémica
desenvolvida; e () aumento do retorno do capital investido, atendendo aos interesses dos
acionistas.

Relativamente ao segundo caso (UF distinta), o Grupo VI é o Unico constituido por
firmas sediadas na mesma regido. JA nos demais, nota-se uma inter-relacdo predominante
entre empresas das regides Sul e Sudeste — 4 grupos, completando-se com um grupo de
empresas das regides Sudeste e Nordeste e outro com permissiondrias das regidoes Sudeste e

Centro-Oeste. Isto demonstra uma certa supremacia das permissionérias localizadas nas



131

regides Sul e Sudeste, no sentido de marterem inter-relagdes, por meio da formacéo de grupos
societérios, a fim de alcancarem outros mercados, caracterizando uma possivel expansdo

geografica. Contudo, pode-se adiantar que um aspecto indutor da formacdo de grupos € a
quantidade de usuarios transportados.

Em 2001, o fluxo de passageiros entre as regides Sul e Sudeste foi de respectivamente
6.384.031 de pessoas, enquanto que o fluxo intraregido Sul e intraregido Sudeste foi de
13.082.726 e de 32.351.399 usuarios dos servicos. O volume de demanda atendida,
certamente, foi um fator de atratividade que induziu as empresas a procurarem uma maneira
de atuarem nos mercados localizados naquelas regides, o que pode garantir uma maior
participagdo na industria, com possivel aumento no retorno do capital investido.

As ligacOes exploradas pelas empresas do Grupo |, ambas sediadas em Sdo Paulo,
conectam as cidades de Cunha/SP, de Guaratinguetd/SP e de Ubatuba/SP a cidade de

Parati/RJ. Frise-se que as duas empresas do Grupo prestam o servi¢o no eixo Ubatuba-Parati,
0 que inibe uma possivel competicdo nesse mercado.

As empresas dos Grupos |1 e Il exploram ligacBes que abrangem cidades de Minas
Gerais e de S&0 Paulo, demonstrando o interesse das empresas dagueles grupos de manterem

inter-relacbes entre si, com intuito de garantirem um mercado cativo e de conquistarem outros
mercados, porém, ha mesma regido em que atuam.

Ja o Grupo IV detém ligacOes inter-regionais que conectam as regides Nordeste e
Centro-Oeste e regionais que atendem o Sudeste— MG, SP e RJ—, e o Nordeste, tendo como
origem 0 Estado do Ceard. Ainda, ha trés linhas com origem nas cidades de Belo
Horizonte/MG, Rio de Janeiro/RJ e Sdo Paulo/SP e destino na cidade de Cargjas/PA. Dessa
forma, nota-se que os vinculos de interdependéncia econdémica martidos permitiram que as

empresas expandissem suas atuagdes para outros mercados geogréaficos situados em regides
distintas.

As ligacbes do Grupo V sdo bem diversificadas geograficamente, mas ndo abrangem
as cidades da regido Sul. Nesse Grupo, a empresa Gontijo se destaca entre as demais, sendo
responsavel pela prestagdo de servicos em 119 ligacOes. Para esse Grupo, as inter-relagdes
estdo garantindo uma maior participacdo na industria, com possivel aumento no retorno do
capital investido para os acionistas, além de caracterizar a expansdo geografica regiona para

outros mercados. Frise-se que esse Grupo sempre aparece como terceiro principal grupo
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societario em ligagdes de servigos convencional e diferenciado, garantindo uma participagéo

relativa em torno de 8% do faturamento total do setor, no periodo 19982001, conforme
demonstrado na Tabela 15.

No Grupo VI, a empresa Reunidas S/A de Santa Catarina é a de maior destaque, pois
presta servicos de transporte rodoviario de passageiros em 74 ligagbes, as quais se
caracterizam como regionais Sul-Sul e inter-regionais Sul-Sudeste. Ja a firma Real Transporte
e Turismo detém 7 ligagdes, todas partindo do RS em direcéo aos Estados de SC, SP, BA, TO
e MT, interligando a regido Sul as demais regides. Neste caso, constata-se a existéncia de

expansdo geogréafica para outros mercados regionais.

Em relacdo ao Grupo VII, a Viagdo Ouro e Prata possui o direito de outorga para
explorar duas linhas internacionais, que ligam o Brasil aos Paises da Argentina e do Uruguai.

Ja aempresa Transportes Integracdo conecta as cidades do RS a cidade de Medianeira/PR.

No Grupo VIII, destaca-se a empresa Real Expresso responsavel por 50 ligagdes,
sendo que a maioria (43) conecta a cidade de Brasilia/DF e cidades de Goias a outros Estados
—BA, MG, PI, RS, SP, TO e RJ. As outras 7 ligacdes partem de MG em direcéo ao Estado de
S80 Paulo. As outras duas empresas do Grupo exploram ligagGes que interligam o DF e GO
aos seguintes Estados: PB, RN, SP e BA. Ta conjectura demonstra uma tendéncia de essas
empresas manterem vinculos de interdependéncia econdmica, a fim de protegerem os
mercados por elas atendidos e de expandirem sua atuacéo em direcdo a mercados regionais, a
fim de assegurarem maior retorno do capital investido.

As permissionarias do Grypo IX apresentam como caracteristica a exploragcdo de
mercados que abrangem somente as regides Sul e Sudeste, com destaque especial para alinha
S0 Paulo-Rio de Janeiro. Para essa linha, o usuario encontra servicos ofertados por quatro
empresas. Contudo, duas integram um mesmo grupo societario — Viagdo 1001 e Viagdo
Cometa, 0 que inibe a competicdo naquele mercado. A firma Expresso do Sul, apesar de estar
sediada no RJ, explora apenas quatro ligacBes que conectam Curitiba/PR as cidades de
Floriandpolis, Garuva e Santa Cecilia, todas em Santa Catarina, tendo sido transportados de
30 a 36 passageiros por viagem realizada no exercicio de 2001. Ou segja, sdo ligages que
apresentam importante fluxo de passageiros, considerando o 6nibus de 46 lugares, o que
certamente influenciou as demais empresas do Grupo a sustentarem inter-relacfes entre si.

Registre-se que esse Grupo aparece como 0 quarto principal grupo societério, na prestagdo de
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servigos convencional e diferenciado, o que garantiu uma participagéo relativa entre 6 e 8%
do faturamento total auferido no periodo 19982001, naguele segmento. Ja em termos de
passageiros transportados, esse Grupo sempre ocupou a primeira ou segunda posi¢cdo entre 0s
grupos societérios, conforme Tabela 15.

As empresas que compdem o Grupo X| ofertam servicos entre o Parand e Santa

Catarina, mediante trés ligagoes, e entre o0 Parana e Sdo Paulo.

Ja as firmas que participaram do Grupo XllI, exploram ligagbes com peculiaridades
distintas. Todas as exploradas pela Empresa Princesa do Norte partem do Estado do Parana
em direcéo ao Estado de S&o Paulo. Enquanto que a firma Reunidas Paulistas atua nos eixos
SP-MS, SP-RJ, SP-TO e MS-TO. Merece destacar que as linhas base Campo Grande/MS —
Palmas/TO e Séo Paulo/SP — Palmas/TO tém extensdo superior a 1.780 km e apresentaram
fluxo abaixo de 10 pas/viagem em 2001.

As ligagdes das permissionarias do Grupo X111 demonstram preval éncia na exploragdo
de mercados entre o Parana e o Estado de S&o Paulo, ja que apenas em 5 ligacdes séo
ofertados servicos entre PR-MG e entre PR-RJ, sendo ainda explorado um Unico mercado no
eixo SP-MS. Ha que se ressaltar que esse Grupo aparece entre 0s 0ito principais grupos
soci etarios que prestaram servigos convencional e diferenciado, assegurando uma participacéo
relativa no patamar de 2,9% do faturamento total auferido no periodo 1999-2000, de acordo
com a Tabela 15.

As empresas do Grupo XIV prestam servigos em ligagdes que abrangem todas as
regiOes geogréficas e em uma ligagdo internacional entre Brasil e Venezuela. Nota-se que a
principal caracteristica, oriunda das inter-relacdes mantidas, € a expansdo geografica em
direcdo a outros mercados. Esse fato permitiu que esse Grupo aparecesse entre 0S 0ito
principais grupos societarios, em relacéo a prestacdo de servicos convencional e diferenciado,
assegurando uma participagado relativa em torno de 5% do faturamento total, no periodo 1998
2001, consoante a Tabela 15.

No tocante ao Grupo XV, chamou a atencdo a quantidade de ligacBes internacionais
exploradas pela empresa Plumano total de 18, que interligam o Brasil aos Paises do Chile, do
Paraguai e da Argentina. As demais ligacfes dessa empresa (44) caracterizamse como
regional Sul-Sul e inter-regionais Sul-Sudeste. Contudo, o Estado do Espirito Santo ndo foi

abrangido por quaisguer das ligagcBes da Pluma. Ja a permissionaria Celeste obteve o direito
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de outorga para prestar 0s servigos em apenas trés linhas, porém, todas internacionais e com
caracteristicas de transporte urbano — a de maior extensdo com 13,9 km —, que ligam o Brasil
ao Paraguai e a Argentina.

Contudo, 0 aspecto mais interessante se refere ao fluxo de passageiros. A empresa
Pluma transportou, em 2001, 820.257 usu&rios, enquanto a empresa Celeste transportou
495.426 passageiros. Pode-se afirmar que a inter-relagdo existente entre essas empresas
demonstra o interesse em garantir um mercado cativo e em auferir maior retorno sobre o
capital investido, aplicado principamente na frota constituida por 257 Onibus. Importa
ressaltar que a Pluma apareceu entre as oito principais empresas por trés exercicios
consecutivos (1998-2000), garantindo uma participacdo de quase 3% em relacdo ao
faturamento auferido em cada um daquel es exercicios, conforme mostra a Tabela 9.

No que concerne as empresas do Grupo XVI, observou-se que ste ligagdes tém

origem em MG e destino em SP e uma ligagéo parte de MG em diregdo ao DF, o0 que sugere
uma expansdo geogréafica para outros mercados.

As duas integrantes do Grupo XVII possuem quase 13% do tota de ligacOes
existentes, demonstrando serem empresas hegeménicas em termos de mercados explorados.
Tratam-se de empresas de grande porte, haja vista que a Itapemirim possui uma frota de 1.217
Onibus, enquanto que a Penha possui 272 veiculos. Juntas, essas empresas detém 11% da frota
nacional empregada no exercicio de 2001. O vinculo de interdependéncia econdmica mantida
entre essas empresas, propiciou uma expansao geografica em direcdo a outros mercados, sem
igual no setor. Frise-se que a Itapemirim sozinha explora 257 ligagdes. Destague-se que essas
empresas integram o principal grupo societario da industria, possuindo a maior frota, sendo
responsavel pela maior distancia percorrida e por quase 15% do faturamento total auferido ao
final de 2001 (ver Tabela 13). Esse percentual representa quase o dobro da parcela relativa a
producéo de passageiro.quilébmetro da segunda maior permissionaria [a empresa Sao Geraldo
(127) ndo participa de nenhum grupo societario].

Verifica-se que o fato de as licitacBes ocorrerem com pouca freqiiéncia tem levado as
empresas a constituirem grupos societérios, para atuarem em outros mercados caracterizando
uma expansao geografica e também para aumentarem a participacéo relativa na industria, a
fim de auferirem maior retorno sobre o capital investido, atendendo diretamente os interesses
dos acionistas.
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4.5. A Importancia dos Grupos Societarios

Segundo Porter (1986, p. 22) a intensidade da concorréncia em uma indudstria decorre
da estrutura econémica depende de cinco forcas competitivas. ameaga de novos entrantes;
ameaga de servicos ou produtos substitutos;, poder de negociagdo dos clientes; poder de
negociagao dos fornecedores e as manobras pelo posicionamento entre as firmas. Essas forgas
determinardo o potencial de lucro final na indUstria, mensurado em termos de retorno no
longo prazo sobre o capital investido. O autor afirmou (p. 23), também, que o conhecimento
dessas forgas auxilia no processo de tomada de decisdes, pois identifica os pontos fortes e
fracos criticos da empresa, que induzem as firmas a melhorarem seu posicionamento em uma
industria e que definem éreas potenciais para desenvolvimento de atividades que podem vir a
propiciar um retorno maximo. Além disso, também podem ser identificadas éreas para a
diversificagdo econémica da empresa.

A entrada de novas empresas em uma industria pode acarretar aumento da capacidade
do sistema, associado a vontade de ampliacdo ou de ganhos de novas parcelas do mercado, o
que pode resultar na redugdo de precos ou no aumento dos custos dos participantes, reduzindo
a rentabilidade. Ainda que os pregos ndo caiam — caso usua do transporte rodoviério
interestadual e internacional de passageiros™ — ocorre uma disputa por posicdo de parcelas do
mercado.

A aguisicdo de uma empresa ja existente ou a existéncia de vinculos de
interdependéncia econdmica no setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros tem a intencdo de construir uma posi¢do no mercado, podendo ser vista como
uma possivel entrada, em que pese ndo ter sido criada uma nova empresa.

A ameaca de entrada no setor esta vinculada as barreiras de entrada existentes,
associadas a reacdo oriunda das firmas estabelecidas. Porter (1986, pp. 2531) citou seis
fontes principais de barreiras de entrada, cabendo destacar economias de escala, necessidades
de capital, desvantagens de custo independentes de escala e politica governamental.

As economias de escala envolvem a possibilidade de compartilhamento de operacdes
que trariam algum tipo de vantagem para as empresas, especialmente quanto a reparticéo de

ativos intangiveis representados por marcas. Frise-se que o custo de criar um ativo intangivel

3 Em mercados livres, a ameaca de entrada e seus reflexos sobre o retorno do capital investido sustentam a
teoria dos mercados contestéveis.
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serd arcado somente uma vez, sendo aplicado em outros negdcios, 0 que pode acarretar

economias substanciais.

As exigéncias de capital, tais como a disponibilidade de instalacdes, reforcam os
custos de entrada que seriam amortizados ao longo da producgdo. Cabe salientar que o
transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros se caracteriza como uma
atividade de baixo risco e ndo apresenta custos irrecuperaveis, hgja vista a possibilidade de
utilizacdo de 6nibus no servico de fretamento turistico e a existéncia de forte mercado de
revenda de 6nibus, que permite a recuperacdo de boa parte do capital investido em ativos.

As desvantagens de custo independentes de escala sdo oriundas de localizagbes
favoraveis no mercado. Em relagcdo ao transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, pode significar a exclusividade de explorar servigos ofertados em ligacGes de
maior rentabilidade, especiadmente, as localizadas nas regibes Sudeste e Sul, que

apresentaram maior fluxo de passageiros, conforme mostrado nas Figuras 1 e 2.

Ja a politica governamental estd4 associada ao fato de o Poder Permitente impor
barreiras a entrada. No caso do setor em estudo, a entrada so € possivel mediante licitagdo, na
qual j& ocorre, de certa forma, uma competicdo para 0 mercado. Todavia, esse aspecto ganha
uma importancia maior, em vista da lentidéo na realizagcdo de licitagbes, 0 que gerou, grosso
modo, a acomodacdo das empresas incumbentes em virtude da formacdo de reservas de
mercado. No tocante a intensidade de rivalidade entre os incumbentes, Porter (1986, pp. 34-
35) a caracteriza pela disputa de posi¢ao no mercado, identificada pela conquista da confianca
dos usu&rios e pela oferta de servicos diferenciados, mediante aumento da qualidade e
possivel reducdo de precos. Contudo, cabe registrar que a competicdo tende a ser menor

quanto maior for o grau de concentragdo da industria.

O custo fixo ato € outro fator que influencia no grau de rivalidade entre as empresas
estabel ecidas e esta associado ao dispéndio para se manter o produto estocado. Contudo, esse
fato ndo ocorre no setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros,
em vista de diferir da producdo industrial de bens estocéveis, pois produz servigos publicos.
Isto implica a oportunidade de répida reproducdo do capital associada a ata taxa de
rotatividade do dinheiro, quando comparada com outras atividades econdbmicas (HENRY,
20033, p. 380).
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No que diz respeito a ameaca de servigos ou produtos substitutos, Orrico Filho et alii

(1995, p. 38) citam que um produto pode sofrer a concorréncia e mesmo ser eliminado do
mercado por outro que o substitua com vantagens.

No caso do transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, a
ameaca de substituicdo tem maior relevancia para 0s usuarios que tem como op¢ao o uso de
veiculo particular (com maior énfase em viagens de curta disténcia) ou a oferta de transporte
aéreo. Desse modo, pode haver reducdo de retornos potenciais do setor, ou sgja, quanto mais
atrativa a alternativa de os usuérios utilizarem outros servicos de transportes, maior sera a
pressdo sobre os lucros das permissionarias. Frisese que o transporte ndo-regulado
(clandestino) tem surgido como outra opgéo para o usuario.

Outro aspecto importante € o poder de negociacdo dos usuérios que tendem a atuar no
sentido de obterem um servico de melhor qualidade ao menor custo possivel. Contudo, esse
poder se tornaria relevante se apresentasse caracteristicas de concentracéo, o que ndo ocorre
em relacdo ao transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, em vista da
dimensdo continental do pais que influi na distribuicdo esparsa da populagdo. Neste sentido, a
atuacdio do Orgdo Regulador ganha tamanha importancia para garantir o equilibrio entre os

interesses dos usuarios e os interesses das empresas.

Por outro lado, os fornecedores podem influenciar as condi¢cdes de competitividade

das empresas, pelo aumento dos precos dos produtos que fornecem ou pela possivel entrada
no mercado oferecendo 0 servigo ou 0 produto que o comprador realiza.

No caso do transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, 0s
fornecedores de insumos, especificamente quanto a veculos, combustiveis e lubrificantes,
tém gerado acordos de negociagcdo de longo prazo, em vista da manutencéo de uma clientela—
permissiondrias — com ato poder de consumo, evitando que ambos aparecam em lados
0postos como concorrentes na oferta do servigca

Ressdlte-se que o poder da industria de 6nibus se reflete no grau de concentragdo da
frota nacional no tocante a chassis e a carrocerias. De acordo com os dados disponibilizados
no Anudrio Edtatistico de 2002, as empresas MecedesBenz e Saab-Scania foram
responsaveis, em 2001, respectivamente, por 46% e 34% da producdo de chassis que

compdem a frota nacional. Por sua vez, as firmas Marcopolo e Nielsen foram responsaveis,
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em 2001, respectivamente, por 39% e 25% da producéo de carrocerias. Esses fatos indcam a

existéncia de uma estrutura oligopolizada em termos de producéo de chassis e de carrocerias.

Segundo Brasileiro e Henry (2003, p. 75), até a década de 90 a frota de 6nibus era
quase toda da Mercedes-Benz, com 84% do total, e uma timida concorréncia da Scania e da
Volvo, com 7% e 4%, respectivamente. O diagnostico tragado por esses autores, ao estudarem
a composicdo da frota de Onibus urbanos, pode ser aplicado a industria de transporte
rodoviério interestadual e internacional de passageiros, no sentido de que a concentracdo na
fabricagdo dos veiculos faculta as operadoras relacfes privilegiadas com as empresas

fabricantes de 6nibus, gerando relacéo de dependéncia entre fornecedor e consumidor, nos
seguintes termos.

Asmaiores viaghes vieram assim aduplicar suas atividades, associando a operagdo de servigos de
transporte a atuagdo como concession&ria da marca, como agéncias de compra e revenda de
Onibus, as vezes, constituindose como grupo de empresas presentes em vérias cidades ou
atividades de transporte. Deve-se ressdtar que certa articulagcéo entre fabricantes e operadores
serviu para impor a entidades plblicas politicas de ampliacgo de frotas, usando-se também o
argumento de atender a demanda emergente de transporte. (..) A producgdo brasileira ce dnibus,
aparece entdo como parte de um dispositivo globa de maior acance. Junto com a expansdo da
rede vidriae com aconstitui¢do de um fundo financeiro de base tributéria, elafaz parte do circuito
integrado que define anova politicabrasileiradet ransporte, baseadanos modaisrodoviériose com
pretensdes a auto-suficiéncia.
Nesse escopo, a combinagdo e implicacfes das cinco forgas de competi¢cdo que atuam
sobre a industria de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros
definirdo a estratégia a ser adotada pelas empresas, merecendo destacar a integracéo

horizontal.

Porter (1986, p. 49; 1989, p. 10) enfatizou gque as empresas adotam estratégias
competitivas para criar uma posic¢ao defensavel em uma industria, para enfrentar com sucesso
as cinco forgas competitivas e, dessa forma, obter um retorno maior sobre o investimento. O
autor citou (1986, pp. 50-51; 1989, pp. 11-12), como uma das formas de atingir esse fim, a
lideranca no custo total que se destaca em uma industria fortemente regulada como é o caso
do transporte rodoviério de passageiros.

A lideranca no custo total requer intenso controle administrativo sobre os custos, haja
vista que uma posicdo de baixo custo propiciard retornos acima da média na industria.
Entretanto, uma posi¢do de custo total baixo requer, também, uma alta parcela de mercado e
investimentos de capital em equipamentos modernos. A parcela relevante de mercado

permitira obter economias de escala na aquisicdo de insumos junto a fornecedores, o que
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implica maior reducéo de custos. Nesse sentido, uma forma de aumentar o lucro é reduzindo

0s custos de prestacdo do servico, por meio da constitui¢&o de grupos societérios.

Porter (1989, pp. 291-293 e 296-300) mencionou que a estratégia corporativa surge
para aumentar 0 retorno do capital investido maximizando o estabelecimento de inter-

relacles, as quais podem ser tangiveis, intangiveis ou entre concorrentes.

As inter-relacfes tangiveis surgem de oportunidades para compartilhar atividades
entre empresas no tocante a tecnologia e a fornecedores, principamente. Ja as intangiveis
envolvem transferéncia de know-how gerencial, enquanto que as inter-relagbes entre
concorrentes provém da existéncia de rivais que competem de fato ou potencialmente com

uma empresa em mais ce uma indistria.

Segundo Porter (1989, pp. 315-316), inter-relagcbes de producdo envolvem o
compartilhamento de atividades como: logistica, fabricacdo de componentes, montagem,
testes e manutengdo. Observa-se que sdo atividades desenvolvidas no ambito das enpresas
gue prestam os servicos de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros.
Ja as inter-relacBes de aquisicdo abrangem a compra de insumo comum. No caso dessa
indUstria, identifica-se a aquisicdo de pegas, pneus, retentores, combustiveis e lubrificantes,
itens inseridos na planilha de custos adotada para calcular anualmente o regjuste das tarifas, e,
principalmente a aquisicdo de veiculos. As inter-relacfes tecnologicas se referem ao
compartilhamento de atividades para desenvolvimento de tecnologia.

Por fim, as inter-relacBes que envolvem a infra-estrutura das empresas incluem néo s
a parte fisica, mas também a geréncia de recursos humanos, de contabilidade, financeira e
juridica (PORTER, 1989, pp. 308 e 320-321). Esse aspecto pode ser verificado por meio da
existéncia de operacdes realizadas por empresas coligadas e controladas.

Assim, a adocdo de estratégias corporativas aumenta o poder de barganha das
permissionarias na aquisi¢éo de veiculos e de combustivel, principalmente, conforme citado
pelo representante da Gontijo, empresa esta que se associou a S0 Geraldo™. Essa corporagdo
passard a contar com pelo menos 1.600 6nibus e consumir mais de 80 milhdes de litros de

combustivel.

¥ Jornal Gazeta Mercantil. S0 Paulo: 28 de junho de 2004.
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Outro fator relevante para a diminui¢cdo do custo das empresas integrantes de grupos
societarios € a reducdo do tamanho das empresas, em termos de garagens e pontos de apoio,
haja vista que apOs associadas, deverd ser reduzida a duplicidade de infraestrutura
superpostas, o que € natural. Paralelamente a esse fato, podera ocorrer enxugamento de
pessoal, principalmente da area administrativa, pois a tendéncia € centralizar as operacdes da
corporacéo.

Por sua vez, areceita das empresas integrantes de grupos soci etarios tende a aumentar,

em vista do acréscimo na producdo de passageiro.quildmetro, atendendo diretamente os
interesses dos acionistas.

Ora, observa-se, assim, que as empresas tém atuado de forma a buscarem a eficiéncia
produtiva, haja vista que procuram otimizar a capacidade fisica instalada, utilizando-a com o
maximo rendimento e menor custo, associada a eficiéncia alocativa caracterizada pela oferta
de servicos classificados como diferenciado e pelo aumento fisico ou virtual da frota, ao se
associarem a outras empresas. Ainda, incluise nesses casos, ao processo de diversificacdo
econdmica observado no ambito das empresas, pois se caracteriza como fornecimento de
Servicos necessarios a economia nacional, porém, aproveitando-se a infra-estrutura fisica

instalada, a tecnologia desenvolvida e a méo-de-obra empregada.

Certamente esses fatos tém propiciado ganhos de produtividade para as empresas, que

por serem empresas privadas buscardo sempre a eficiéncia econdmica, de modo a atender os
interesses dos acionistas.

Porém, sera que essa eficiéncia produtiva pode ser observada na prestagcéo regular do
servico publico? Provavelmente ndo, de maneira integral, ja que a politica tarifaria ndo
transfere pelo menos parte desse ganho para o usuério, por meio da modicidade tarifaria.

Nesse escopo, a ANTT tem un grande desafio na busca pela eficiente regulacéo da
indUstria de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros, no sentido de
reconhecer as estratégias de diversificagdo econdémica e integragdo horizontal, na medida em
gue sdo importantes ndo sO para 0 aumento na participacdo relativa na industria (market
share), o que pode propiciar maior retorno sobre o capital investido, mas também na busca de
maior eficiéncia. Feita a analise no ambito dos grupos societarios e enfatizado a importancia
de sua constituicdo, passouse a avaliar a concentracdo do setor, considerando cada grupo
como uma unidade produtiva juntamente com as demais.
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4.6. Concentracéo Econdmica nos Grupos Societérios

O resultado da andlise de concentragcdo, considerando os grupos identificados, esta
representado na Tabela 14.

Tabela 14: CRg - Grupos societérios— sistema de transporte rodoviario de eiros
Exercicio 1998 1999 2000 2001
Atributo [P.| GSou | Part.| CR;| CRs| GSou |[Part.| CRs| CRs GSou |Pat.| CRy| CRg| GSou |Part.| CRs| CRg
()| Céd. [Merc Cod. |Merc Cod. |Merc Cod. | Merc
Emp. | (3 Emp. | (3 Emp. | (3 Emp. | (3
@] @] @) @]
1] xvi [21,14 XVIl 16,93 XVIl |16,78 XVIl [14,70
2 | 127 ]11,19 127 [9,26 127 | 948 127 | 7,87
3 X 814 Y 7,46 Y 7,35 X 7,62
4 vV [7,23]47,70] X 6,20 | 39,84 IX_ [6,56[40,17 Y 6,94 37,13
5 IX |560 IX |e08 X 5,34 IX |589
6 xiv |407 XV |467 XV |534 XV |515
Passkm ['7 1wy [274 v 280 Xl | 2,66 v |462
8| Xl |266]|1507/62,77] Xl | 2,65|16,21| 56,06 | xv | 2,63 1597|5614 133 | 2,53 |18,19|55,32
1 X |22,54 X |18,08 X |1861 X |19.46
2| 167 |602 167 | 764 167 | 7,79 167 | 814
3| xvi |s27 435 [549 435 [532 187 | 585
41 208 |5,09]|3892 298 | 5,02(36,24 187 |5,25(36,97 435 | 4,91(38,35
5 IX [404 187 | 4,79 208 | 478 208|457
Ps 16| 435 |[337 IX |a47 IX |456 IX |429
71 187 |320 Xvil | 342 Xvil 3,32 Xvil |3,10
8 I 2,13]12,75/51,68] XIV |[2,26 (14,94 51,18 | XxIv |[2,35|15,01(51,98 xIv |233|14,28/52,63
L xvi |17,04 Xvil 13,17 XVIl 13,36 XVIl 12,70
2 X  [1022 vV |11,35 XV 892 v 8,28
31 xiv |84 XV 801 v 8,23 XV |7,97
4 v |7,19]43,07 X 7,69 40,22 127 | 7,31[37.83 X 7,53 |36,48
S| 127 |91 127 | 6,87 IX |638 127 |6,37
Km 16 IX |487 IX |522 X 478 IX |616
7| xv |33 v |[295 v |28 v 341
8
133 | 2,32(17,45|60,52| VIl 2,61 |17,65| 57,87 133 2,87116,92|54,74] 133 2,73 |18,68| 55,16
L xvi |11,58 XVII [10,92 XVII - [11,73 XVIl [11,10
2 v |[908 X |s12 IX |718 IX |7.27
3 IX |7.20 v 6,81 v 7,00 v 6,71
4 X | 6,91]34,78 127 | 5,85 |3L70 127 | 6,01/31,91 XIV | 5,68130,75
50 127 |530 X 5,79 XV |591 127 | 561
Erota 61 xiv |48 XIV |548 X |410 X |s.00
71 xim |362 v [361 Xl |324 Iv_ |360
8 IV |257]16,20[5,07| X |3,22]|18,10| 49,80 IV |311]16,36(4827] X | 2,96 |17,26[48,01
(2) Posicéo.

(2) GS = grupos societarios representados por nimeros romanos, de acordo com a Tabela 13; Cod. Emp. =
codigo das empresas representado por nimeros arabicos.
(3) Participacéo no mercado (%).

No que diz respeito & movimentagdo de passageiros, notou-se uma certa estabilidade
no periodo em relacdo aos indices CRy € CRg no periodo 1998-2001, respectivamente, em
torno de 38% e 52%, o que demonstra um elevado nivel de concentragdo em funcdo de
passageiros transportados, em especial entre 1999 e 2001, hagja vista que as oito principais
unidades produtivas sd0 as mesmas.
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Ha que se ressdltar, no entanto, que este fato é devido as permissiondrias que prestam
0s servicos de transporte de passageiros em linhas semi-urbanas, especiamente aquelas que
atuam no entorno do Distrito Federal, como € o caso das empresas. Taguatur (167); Rapido
Planaltina (435) e o Grupo Anapolina constituido por seis firmas (33, 34, 70, 87, 123 e 403).
Verifica-se, também, que grandes empresas, mesmo participando de grupos societarios foram
perdendo posicdo no setor, conforme ocorreu com o Grupo Itapemirim, formado pelas
empresas Itapemirim (15) e Penha (23), e pelo Grupo JCA, constituido pelas empresas Viagéo
Cometa (5), Viagéo Catarinense (45), Viagdo 1001 (107) e Expresso do Sul (546). Merece
destacar, ainda, o surgimento do Grupo Eucatur que engloba as empresas Eucatur (370),
Andorinha (238), Serra Azul (376) e Nova Integragéo (402).

Quanto a distancia percorrida, notou-se que o CR,; sofreu redugdo ao longo do
periodo, mas permaneceu acima de 36%. Por outro lado, houve aumento progressivo para as
guatro empresas seguintes, a excegdo do ano de 2000. Considerando que a Viagdo Motta
(133) ndo enviou ao Poder Permitente os dados operacionais relativos ao exercicio de 1999,
pode-se asseverar que as oito principais unidades produtivas identificadas sdo praticamente as
mesmas entre 1999 e 2001, sendo responsaveis por mais de 54% (CRg) do total de
quilémetros percorridos. Dessa forma, verificase que os valores dos indices CR, € CRg
demonstram um elevado nivel de concentracdo em funcdo da distancia percorrida, que pode
ter ocorrido em funcdo da obtencdo, por parte das oito principais transportadoras, do direito

de explorar ligagOes de maiores distancias.

A andlise do atributo frota mostrou que as principais unidades permaneceram
inalteradas no periodo observado, havendo apenas troca de posi¢des entre elas. Ainda, apesar
de o valor do indice CRg apresentar ligeira reducdo, variando entre 51% (1998) e 48% (2001),
verifica-se um elevado grau de concentracdo, quanto a frota nacional empregada na prestacéo
dos servigos de transporte rodoviério de passageiros.

A avadiacdo do atributo passageiro.quilémetro mostrou resultado interessante.
Observou-se que o indice CRg permaneceu quase que estavel entre 1999 e 2001, estando
préximo de 56%, apesar de ter sofrido queda relevante entre 1998 e 1999. O CR, também
apresentou comportamento semelhante, ficando estével entre 1999 e 2000 (40%), e sofrendo
nova reducdo entre 2000 e 2001. Enfim, notou-se que as principais unidades garantiram um

faturamento equivalente a quase 56% do total produzido pela industria, bem acima dos 40%
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verificados quando néo se levou em conta os vinculos de interdependéncia econémica entre as

permissionérias.

Por dltimo, comparando-se os resultados obtidos para as variaveis distancia percorrida,
frota e passageiro.quilémetro produzido, observou-se que seis unidades podutivas sdo as
mesmas para os trés atributos. Dessa forma, em que pese a redugdo ocorrida nos percentuais
relativos de participacdo no mercado, ao longo do periodo 1998-2001, restou comprovado que
as seis unidades foram responsaveis por 46% da frota nacional utilizada em 1998 e por 42%
em 2001, por 55% da distancia total percorrida em 1998 e por 49% em 2001 e por 57% do
faturamento total da indUstria de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros em 1998 e por 50% em 2001. Especificamente, neste caso e ao final do periodo,
apenas seis unidades detiveram simplesmente metade do faturamento total do setor, que é
operado por pelo menos 214 empresas. Isto leva a afirmacdo de que a industria analisada

apresenta elevado grau de concentragao.

Portanto, as interconexdes mantidas entre as empresas, principamente do tipo
tangiveis, indicam que as empresas que prestam 0s Servicos de transporte rodoviario de
passageiros tém adotado estratégias empresariais, de modo a favorecerem o aumento do
retorno sobre o capital investido, atendendo diretamente os interesses dos acionistas ou do
grupo societério de que fazem parte. Isto pode representar fortalecimento das empresas para
combaterem as cinco forgas competitivas que atuam no setor, especialmente a ameaca de
servigos substitutos (transporte aeroviério e transporte rodoviario clandestino) e o poder de
negociacdo dos fornecedores de 6nibus e de insumos. Neste caso, 0 beneficio se reflete nos
possiveis ganhos de escala na aquisicdo desses produtos. Como exemplo, pode-se citar a
recente aquisicdo de 143 6nibus efetuada pelo Grupo JCA junto & Scania por R$ 50 milhdes™.
Frise-se que os veiculos irdo renovar frotas de trés operadoras - Viagdo Catarinense (SC),
Répido Ribeirdo Preto (SP) e Auto Viagdo 1001 (RJ). Este fato demonstra, também, que o
Grupo JCA expandiu sua atuacdo para outros mercados geogréficos, em face da existéncia de
vinculo de interdependéncia econbmica entre as empresas.

15 Jornal Gazeta Mercantil. Sao Paulo: 3 de maio de 2004.
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O resultado da andlise da concentragcdo para os servigos convencional e diferenciado,

considerando 0s grupos soci etarios identificados, esta representado na Tabela 15.

Tabela 15: Grupos societérios: servigos convencional ediferenciado

Exercicio 1998 1999 2000 2001
Atributo | P.| GSou |Part.| CRs| CRs| GSou |[Part.| CRs| CRs| GSou |Part.| CRs| CRs| GSou |[Part.| CRs| CRs
()| Coéd. |Merc Céd. |Merc Cod. | Merc Cod. | Merc
Emp. ) Emp. ?3) Emp. 3) Emp. ()]
@ @ @ @
1| XVII [2295/48,29(63,14| XVII [18,40[43,18|57,71] XVII |18,51|44,33(58,94| XVII |[16,19|38,9957,02
2 127 112,00 127 110,06 127 110,46 127 18,67
3 \Y 7,26 \Y 8,10 \/ 8,11 \Y 7,65
4 IX 6,08 1X 6,61 1X 7,24 IX 6,49
Passkmm 5 X 4,77 (14,85 XIV | 5,08 14,53 XV [5,89 (14,61 XIV | 5,67 18,02
6 W\ 4,42 X 3,52 X 2,93 \Y 5,09
7 52 2,96 v 3,04 1/ 2,90 X 4,48
8 Xl 12,70 XIII 2,88 52 2,89 133 12,79
1( XVl ]929]26,17|39,29 IX 7,91 (23,41(35,31 IX 8,43 | 23,04| 35,85 IX 7,97 (23,86/37,19
2 IX 7,13 XVII | 6,06 XVIl 6,13 X 5,80
3 X 5,98 X 5,44 XV 435 XVII | 5,76
4 Y, 3,76 XIV [ 4,00 ( 4,12 XV 4,32
5 XV  |3,63 (13,12 \Y, 3,63 (11,91 Y 3,72 (12,81 Y, 3,66 13,33
Pas 6 Il 3,57 127 282 1l 3,09 Il 3,56
7 127 3,43 VI 2,76 127 3,01 \Y% 3,22
8 \Y| 2,48 v 2,71 Vi 2,99 \Y| 2,89
1 XVII ]18,21|142,92(61,33] XVII [13,91|41,63|59,16] XVII |14,26(40,37|56,23| XVII |13,54(37,64 56,21
2 XV |8,88 \% 11,99 XV 1952 Y 8,82
3 X 8,24 XV | 847 \Y; 8,79 XV |8,49
4 Y 7,59 127 7,26 127 | 7,80 127 16,79
Km 5 127 |7,30|18,41 X 5,89 (17,52 IX 6,81 (15,87 IX 6,57 (18,57]
6 IX 5,14 IX 5,51 I\ 3,08 X 5,45
7 52 3,52 \% 3,12 133 | 3,07 v 3,63
8 133 | 245 Vil 3,00 52 2,91 133 | 291
(1) Posicéo.

(2) GS = grupos societarios representados por nlimeros romanos, de acordo com a Tabela 13; Céd. Emp. =
c6digo das empresas representado por nimeros arébicos.
(3) Participacéo no mercado (%).

O resultado da andlise para as trés varidveis demonstrou, como era esperado, aumento
da concentracdo medida tanto pelo CR, quanto pelo CRs. O aumento relativo ao CRs ficou
acima de nove pontos percentuais para todos os exercicios e atributos, conforme mostra a
Tabela 16.

Tabela 16: Evolugdo do CRg no periodo 1998-2001 (servigos convencional e diferenciado)

CR: (%)

Exercicio 1998 1999 2000 2001

Atribito | SemGS' [ Com '3S | SemGS | Com 3S SemGS |[/Com'3S | SemGS | Com 3S

Pass. ‘m 54 63 47 58 49 59 44 57
Kn | 50 61 46 59 45 56 43 56
Pa 28 39 25 35 26 36 24 37

Obs. GS = grupo societario.
(1) Osvalores das colunas denominadas sem GSforam retirados da Tabela 10.
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Observou-se que, a0 final do periodo, o grau de concentragcdo mensurado pelo CRg
aumentou, merecendo destacar a producéo de passageiro.quildmetro que passou e 44% para
57%. E interessante registrar que os Grupos Societarios V, 1X, X, X1V, XVII e a empresa S50
Geraldo (127) aparecem entre 0s oito principais tanto para a quantidade de passageiros

transportados, quanto para a distancia percorrida, em todo o periodo (Tabela 15).

No caso de passageiro.quilémetro, os Grupos V, IX, XVII e a Sdo Geraldo aparecem
nas quatro primeiras posi¢des também para todo o periodo 1998-2001 (Tabela 15). Portanto,
em vista dos valores apresentados pelos indices CR, e CRg, pode-se dirmar que o grau de
concentracdo € elevado, em que pese existirem pelo menos 214 operadoras atuando ao final
de 2001.

Ja o resultado da andlise da concentracdo para as ligacGes de transporte semiurbano
esta representado na Tabela 17.

Tabda 17: Grupos societarios: transporte rodoviério interestadual semi-urbano

Exercicio 1998 1999 2000 2001
Atributo | P.| GSou [Part.| CRs| CRs| GSou |[Part.| CRs| CRs| GSou |Part.| CRs| CRg| GSou |[Part.| CRs| CRs
()| Céd. [Merc Cod. |Merc Cod. | Merc Cod. | Merc
Emp. 3 Emp. 3 Emp. 3 Emp. 3
@ @ @ @
1 X 47,87(83,54/97,69 X 37,02|87,06(98,19 X 39,63|85,40| 97,92 X 38,55| 85,96/ 97,75
2 167 |16,23] 167 20,42 167 118,36 167 20,11
3 435 (10,43 435 (17,13 435 15,21 435 [13,96
Pass.km [ 187 9,01 187 12,49 187 112,20 187 113,34
5 298 | 8,41 (14,16 298 8,03 11,13 208 6,97 (12,52 298 6,62 (11,79
6 507 | 3,80 311 1,38 507 (3,31 507 | 3,04
7 310 |1,50 310 117 311 1,16 310 1,08
8 183 1044 206 | 0,55 310 1,08 311 1,05
1 X 44,19(77,63|93,51 X 34,49|76,25(93,93 X 35,69| 74,88| 93,51 X 35,37| 75,42, 93,06
2 167 13,90 167 17,58 167 116,92 167 17,53
Pas 3 298 |11,75] 435 (12,63 435 (11,59 435 (10,63
4 435 [ 7,78 298 |11,55 187 10,68 187 11,89
5 187 | 7,09 15,89 187 ]10,13|17,67 298 |10,41)18,63 298 9,89 (17,64
6 310 |3,42 310 |29 507 2,92 507 2,68
7 507 | 3,37 311 285 310 281 310 2,80
8 333 2,02 333 1,76 311 2,49 311 2,26
1 X 45,58(83,47| 96,80 X 39,33|83,77|97,79 X 43,45|79,32|97,10 X 39,07|83,19 96,12
2 298 13,50 187 (16,21 167 13,32 167 19,59
Km 3 167 13,22 167 [15,57 187 11,61 187 14,04
4 435 (11,18 298 |12,65 298 110,93 435 (10,48
5 507 | 6,03 13,32 435 (9,80 (14,03 435 9,45 (17,78 298 |[5,21 (12,93
6 187 |542 311 | 2,58 507 [ 4,02 507 | 3,69
7 310 [114 310 |097 31 (344 311 [ 3,22
8 206 0,73 206 | 0,69 310 (087 310 (081
(1) Posicéo.

(2) GS = grupos societérios representados por nimeros ronmanos, de acordo com a Tabela 13; CAd. Emp. =
c6digo das empresas representado por nimeros arébicos.
(3) Participacéo no mercado (%).
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Verificou-se que praticamente ndo houve alteragcéo para 0 CRg em relacéo aos valores
encontrados, sem se considerar 0S grupcs societarios constituidos. Isto se deve porque, entre

as oito principais empresas vistas isoladamente, apenas as firmas Anapolina (33) e Viauz
(403) mantém vinculo de interdependéncia econdmica.

Por sua vez, o resultado da concentracdo mensurada pelo indice CR, esta representado
na Tabela 18.

Tabela 18: Evolugdo do CR, no periodo 1998-2001 (transporte semi-urbano)

CR, (%)
Exercicio 1998 1999 2000 2001
Atribito | SemGS' [ Com '3S | SemGS | Com 3S SemGS |[/Com'3S | SemGS | Com 3S
Pass. im &) &4 87 87 78 85 78 86
Kn 76 83 84 &4 73 75 73 75
Pac 70 78 76 76 67 75 67 75

Obs.: GS = grupo societério
(1) Osvaores das colunas denominadas sem GS foram retirados da Tabela 10.

Observouse gque o acréscimo sofrido pelo CR4 € idéntico ao valor da participacéo
relativa da empresa Vialuz (403), no ambito de cada uma das variaveis. No exercicio de 1999,
0 CR4 ndo se dterou, pois naguele ano a Vialuz ndo encaminhou os dados operacionais ao
Poder Permitente. Tal fato demonstra a soberania do Grupo formado pelas empresas

Anapolina (33), e Vialuz (403) no segmento de transporte semi-urbano durante o periodo
1998-2001.

Além disso, constatou-se que esse Grupo, ao final do periodo, foi responsavel por
guase 39% do faturamento referente as ligagdes de transporte semi-urbano, quando o CR,
correspondeu a 86% e o CR8 atingiu quase 98%. Portanto, pode-se afirmar que o grau de
concentragcdo € extremamente elevado naguele segmento, na medida em que, em todo o
periodo analisado e paratodas as variaveis consideradas, os valores indicados pelo CR, e pelo

CRg referem-se a0 mesmo conjunto de empresas.

Constatado que a industria de transporte rodoviario interestadual e internaciona de
passageiros apresenta elevado grau de concentragdo econdmica, principamente quando se
considerou 0s grupos societérios identificados, caberia a0 Orgdo Regulador adotar
mecanismos regulatorios eficientes, com o intuito de inserir maior concorréncia naqueles
mercados (rotas) que pudessem sustenta-la. Esse procedimento poderia, ainda, ser fortalecido
por meio da atuagdo em conjunto com os érgédos de controle da concorréncia, a fim de se

verificar o possivel exercicio de poder mercado pelas empresas estabel ecidas.
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Além disso, associado a regulacdo para concorréncia, poder-se-ia adotar
mecanismos regulatérios no ambito da politica tarifaria, que permitissem absorver pelo menos
parte dos ganhos de produtividade auferidos pelas transportadoras, decorrentes dos vinculos
de interdependéncia econdmica existentes, hgja vista que esses ganhos tém proporcionado as
empresas obterem eficiéncia alocativa e distributiva, principalmente, em que pese essas firmas
estarem explorando servicos publicos ou atividades de econdmicas de interesse publico.
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5. CONSIDERACOESFINAIS

NoO que concerne aos aspectos conceituais apresentados no Capitulo 2, observou-se
gue a intervencdo estatal no dominio econdmico sofreu alteraces ao longo do tempo, ora se
comportando de forma rigida, ora de maneira flexivel. Isso decorreu em funcdo do momento
politico-histérico, do dinamismo das relagbes sociais, do desenvolvimento tecnoldgico e de
fatos econdmicos relevantes. Paralelamente a esses eventos, mas ndo dissociados deles, a
estrutura do Estado aumentou em face de um processo de estatizac8o e, posteriormente,
passou por um processo inverso, em que houve diminuicdo do tamanho do Estado, enfatizada
a partir da década de 80. Nessa época foram disseminados os conceitos de privatizacao,
desestatizag&o e desregul acéo.

Essas transformacfes influenciaram o Poder Publico no seu modo de intervir em
determinados setores da economia, induzindo o mercado a fornecer bens e servigos em regime
de eficiéncia econdmica, a fim de atender o interesse coletivo. Esse processo apresentou
determinadas caracteristicas, conforme a atividade econémica regulada, ora considerada de
utilidade puablica, ora definida como servico publico, em decorréncia da importancia
estratégica ou de seguranca nacional e darelevanciasocial. A conceituacéo de servigo publico
também acompanhou as modificagbes soceis, econdmicas e politicas, e apresentou

caracteristicas préprias e comuns, de acordo com os aspectos juridicos de cada pais.

No que tocante as atividades de transporte coletivo de passageiros, constatou-se que a
experiéncia internacional considera aquebs atividades como servico de utilidade publica,
Servicos improprios ou virtuais e servigos econdmicos de interesse geral. No caso do Brasil,
pode-se afirmar que os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros assumiram caracteristicas de servigos publicos, quando prestados sob o regime de
concessao ou de permissdo, e de atividades privadas de interesse publico, quando prestadas
sob o regime de autorizacdo. Entretanto, somente a partir da promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, aqueles servicos foram definidos como servicos exclusivos da Unido.
Contudo, os servicos de transporte rodoviario de passageiros sempre foram prestados pelo
setor privado, sendo submetidos a forte controle estatal, devido a sua importancia para o
desenvolvimento social e econdmico do Pais, para assegurar a unidade nacional e para

promover aintegracdo regional.
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Em vista desses fatores, o Poder Publico tem regulado a oferta, impondo as condic¢des
de prestacéo dos servicos dentro de uma estrutura exremamente rigida, com fortes barreiras a
entrada e restricbes a0 mercado, que praticamente ndo deixam o operador alterar de forma
substancial 0 modo de prestagdo dos servigos. Juridicamente, essa intervencao abrange 0s
aspectos disciplinante e de servico publico (forma prestativa). Relativamente ao primeiro
caso, verificou-se que o Poder Permitente exerce o poder de policia em vérias situagdes, por
meio da outorga de autorizagdo para exploragdo de alguns tipos de servicos e por meio da
fiscalizacdo para fazer valer a autoridade publica. Quanto a0 segundo caso, trata-se da

prestacdo regular dos servicos de transporte rodoviario de passageiros.

O Estado interfere nessa industria com a justificativa de corrigir falhas de mercado, em
especial: (a) as externalidades negativas que afetam o sistema viario, 0 meio ambiente e areas
urbanas; e (b) o oligopdlio, caracteristica da oferta da producdo de transporte rodoviario de
passageiros, com intuito de impor regras de concorréncia. Esse modo de atuacdo poderia ser
fortalecido com implantacdo de politicas publicas, a fim de equiparar oportunidades, de
focalizar a oferta dos servicos para as areas mais remotas e de dificil acesso e de promover a
modicidade tarifaria. Porém, o CONIT, 6rgéo incumbido de propor politicas @ transporte,
ainda ndo foi operacionalizado, indicando uma grave falha institucional, pois a falta de
politicas especificas voltadas para o setor de transporte pode estar prejudicando a atuagéo do
0rgdo regulador, em que pese a existéncia de principios gerais norteadores do gerenciamento

dainfra-estrutura e da operagéo de transporte.

Por outro lado, a experiéncia internacional caminhou para a desregulamentacdo parcial
ou total dos servicos de transporte rodovidrio de 6nibus. Os resultados desse processoforam
diversos, destacando-se, no curto prazo, o aumento de tarifas e, no longo prazo, a
concentragdo da oferta de servigco nas méos de poucos operadores, principalmente dagueles
gue exploravam simultaneamente a infra-estrutura integrante do sistema. Ainda, o grau dessa
concentracdo atingiu patamar acima do observado quando os servigos eram regulados. Esses
fatos mostram que nem sempre a desregulamentacdo dos servicos foi benéfica para a
sociedade.
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No Brasil, conforme desenvolvido no Capitulo 3, a regulacdo do servico de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros esta voltada para o controle de
quantidade, de qualidade e do preco, caracteristica da regulagdo estritamente econémica. Esse
mecanismo existe desde os primordios desse servigo, quando ja se estabeleciam as condigdes
de prestacdo, 0 prazo, a oferta e o preco. Ao longo do tempo, esse mecanismo foi sendo
aperfeicoado, de acordo com a evolucéo dos conceitos econdémicos (modelo de remuneragéo
pelo custo médio do servico) e juridicos (concessdo, permissdo e autorizagdo). Quanto a
regulacdo antitruste, h4 pouca sinalizacdo no ordenamento juridico, em especia a Lei
n.° 10.233/01, que embasa a regulacdo de servico. Ou sgja, a regulagdo em defesa da
concorréncia é aplicada de forma muito fragil, em que pese estarmos diante de uma industria
oligopolizada.

A regulacdo exercida pela ANTT e pelo MT se mostrou extremamente rigida,
impedindo a competicéo para 0 mercado e no mercado, em fungdo das exigéncias cobradas
dos interessados em participar de licitagdes e dos parametros estabel ecidos para a prestacéo de
servico, destacando-se: (a) a vedagdo a participacdo de pessoas fisicas e de consdrcios de
empresas; (b) o tipo de veiculo exigido; (c) prazo longo das outorgas de permissdo; e
(d) ciclos licitatorios extremamente longos. Por outro lado, observou-se que o Poder
Permitente, em determinadas situagdes, adotou procedimentos semelhantes a desregulacéo
parcial, a0 permitir que o transportador promova ateragcbes operacionais na prestacéo do
servigo. Entretanto, algumas dessas modificagbes foram transformadas em servigo
complementar e, posteriormente, em linhas base, procedimento que beneficiou agumas
empresas, pois ndo se submeteram ao processo de concorréncia para o mercado.

No tocante ao servico diferenciado e aos servicos especiais, a experiéncia

internacional mostrou que esses servigos foram totalmente desregulamentados. No Brasil,
€sses servicos sdo oferecidos sem a obrigacdo de prévia licitacéo.

No caso do servico diferenciado, a sua mplantagéo s6 € permitida exclusivamente
para as empresas estabelecidas na indUstria e no itinerério da linha explorada. 1sso s6 podera
ocorrer apds se submeter a concorréncia para o mercado, a fim de obter a outorga de
permissdo para prestar servico convencional ou semi-urbano. Somente apds esse processo

poderd oferecer o servico diferenciado.
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No que diz respeito aos servigos de transporte rodoviario internacional em periodo de
temporada turistica, a prestacéo ocorre sob regime de autorizacdo, del egada exclusivamente as
empresas permissiondrias do sistema de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros.

A oferta de linhas esta baseada no estudo de viabilidade técnica e econbmica que
indica, ao final, a distribuicdo espacia do servico. Nesse sentido, constatouse que a oferta
dos servicos de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros no Brasil
acompanha a distribui¢cdo do PIB, de empresas e da populac&o, e, por conseguinte, apresentou
concentragdo nas regides Sudeste e Sul. Essa concentracdo também ocorreu para os fluxos de
passageiros de maior densidade, especiamente, para as viagens de curta e média distancia.

Em relagdo & distribuicdo geogréfica da frota™, os dados referentes ao exercicio de
2001 mostraram que 80,3% dos veiculos encontravam-se nas regides Sul e Sudeste (24% e

56,0%, respectivamente), enquanto que 19,7% situavamse nas regites Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.

No que concerne a politica tariféria, conclui-se que ela beneficia as operadoras, pois
transfere todo acréscimo de custo para a tarifa, onerando o usuério. Além disso, ndo ha
gualquer mecanismo que transfira pelo menos parte dos ganhos de produtividade auferidos
pelas empresas, em prol da modicidade da tarifa. Por outro lado, o Poder Permitente prevé a
exploragcdo de projetos conexos a prestagdo do servico de transporte rodoviério interestadual e
internacional de passageiros (terminais rodovi&rios e pontos de parada), que permitem as
empresas obterem receitas extras, as quais deveriam ser consideradas para atender o principio
da modicidade tarifaria. Ainda, a depreciacdo, que poder ser entendida como um fundo de
reserva para a renovacao da frota, na verdade tem se prestado para capitalizar as empresas, ja
que ndo ha um critério definido de substituicdo de veiculos, nem tampouco o Estado tem
exercido o poder de policia mediante fiscalizagao.

18 O critério utilizado foi 0 dalocalizagso da sede daempresa.
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A andlise da oferta de producdo da indUstria de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, apresentada ao longo do Capitulo 4, demonstrou elevado grau de
concentracdo econdmica, na medida em que, ao final de 2001, a principa empresa foi
responsavel por 13% de participacdo na producdo de pass.km, enquanto que o valor do CR, e
do CRg alcangou, respectivamente, o patamar de 33% e de 44%, para o segmento de ligacOes
gue abrangem a oferta de servicos convenciona e diferenciado. Em relagdo as ligagdes em
gue foram atendidos os usuarios do transporte semi-urbano, ao final de 2001, a principa firma
detinha 30% de participacéo na produgdo de pass.km, enquanto que o valor do CR, e do CRg
alcancou o patamar de 78% e de 97%, respectivamente”.

As certidées simplificadas emitidas pelas juntas comerciais estaduais trouxeram
informacOes valiosas sobre a composicdo acion&ria das empresas, possibilitando a
identificagdo de grupos societéarios, que permitiu analisar a real concentracdo da industria de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros. Assim, nas ligacdes em que
sdo ofertados o servigo convenciona e o diferenciado, ao final de 2001, a principa unidade
produtiva foi responsavel por 16% da producdo de pass.km, enquanto que o CR; e 0 CRg
atingiram o patamar de 39% e de 57%, respectivamente. Ja no que diz respeito ao segmento
constituido pelas ligagdes de transporte semi-urbano, ao final de 2001, a principal unidade
produtiva teve uma participacdo de 39% na producéo de pass.km, enquanto o CR; e 0 CRg
indicaram o valor de 86% e de 98%, respectivamente. Observa-se, portanto, que a
concentracdo aumentou devido a existéncia ce vinculos de interdependéncia econdmica entre

as permissionérias.

A formagdo de grupos societarios, ou sgja, a existéncia de integracdo horizontal, indica
gue as empresas estdo adotando estratégias para expandirem sua atuagdo no mercado, além de
esconder a concentracdo real e de falsear a competicdo na industria, hgja vista que potenciais
firmas concorrentes passaram a integrar 0 mesmo grupo empresarial. Este fato reduz mais
ainda o nivel de competicdo e, por outro lado, aumenta o grau de concentracéo.

' A Raz&0 de Concentracio é um indice que fornece a parcela de mercado das principais empresas da industria,

k
sendo definida como: CR(k) = é S,

i=1
em que CR (k) = razdo de concentracdo das k principais empresas daindlstria; k = 1, 2, 3, ..., n; e § = parcela
relativa de cadaempresa (i) naindUstria.
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Outro aspecto associado ao grau de interdependéncia econdmica entre as empresas € a
possibilidade de a posicéo relevante alcancada em mercado regulamentado se traduzir em
poder politico e favorecer o processo de captura do legislador, bem como do regulador. Este
processo seria representado pela elaboracdo de dispositivos regulatérios, que atendam aos

interesses do setor privado em detrimento do interesse publico.

Portanto, 0s grupos societarios fortalecem as empresas que 0s integram para
enfrentarem as cinco forgas competitivas que atuam no setor, especialmente a ameaca de
servigos substitutos (transporte aeroviério e transporte rodoviario clandestino) e o poder de
negociacdo dos fornecedores de 6nibus e de insumos. Este fato pode estar propiciando maior
eficiéncia as empresas que integram algum grupo societario, especiamente, para aguelas
permissiondrias, Cujo grupo se encontra entre os oito de maior producdo. Além disso, as inter-
relacdes verificadas entre as permissionérias tém como objetivo compartilhar atividades que
favoregcam tanto o aumento do retorno do capital, atendendo diretamente os interesses dos
acionistas ou do grupo societario de que fazem parte, quanto a participacdo em outros
mercados, caracterizando a expansao geogréfica.

O processo de concentragdo observado na industria de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros no Brasil é conseguéncia da regulamentacdo
adotada pelo Poder Permitente, especificamente devido a imposicéo de barreiras a entrada de
novos operadores, associada ao longo ciclo licitatério e ao longo prazo das outorgas de

permissao fixado em 15 anos.

Por fim, é competéncia do Poder Permitente — Orgdo Regulador e Orgéo Setorial —
elaborar modelos de regulamentacdo que estabelecam claramente as condigbes que visem
propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e transferir, para a prestagdo dos servicos, pelo
menos parte dos beneficios obtidos pelas empresas no processo de diversificagdo e de
concentragdo econdmica, especificamente quanto a obtencBo de receitas extras pelas
permissionérias, em decorréncia da exploracdo de projetos conexos a prestacdo do servico
publico, a fim de atender o principio da modicidade tarifaria.
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Ainda, devem ser observados os dispositivos referentes a legislagdo de defesa da
concorréncia, especialmente quanto ao monitoramento e ao acompanhamento de préticas de
mercado das permissiondrias. Associadas a esses fatores devem ser promovidas a redugdo de
barreiras a entrada de novos operadores, especialmente quanto ao servico diferenciado, e do
prazo das permissdes, bem como a realizacdo de licitagdes com maior frequiéncia. Dessa
forma, a oferta dos servigos atingiria a eficiéncia econdémica desejada, além de preservar o
interesse do usuério e de garantir a rentabilidade dos investidores.

As conclusdes deste trabalho permitem, sob ponto de vista integrado, apresentar

algumas sugestdes para pesquisas futuras, a saber:

O estudo dos reflexos da diversificagéo e da concentracdo econémica no plano geografico
da operagdo para prestacdo dos servig os, apoiando-se para isso em Sistema de Informagéo
Geogréfica em Transportes (SIGT) para andise de redes, de conectividade e de
competitividade no tempo e no espaco, com vistas a detectar efeitos integrados de
expansdo da empresa e ampliacdo da sua base operacional;

A avaiacdo de politicas pré-competitivas e de defesa da concorréncia na indlstria de

transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros;

No ambito das Ciéncias Politicas, 0 estudo de como se estabelecem as relagfes de poder

no seio das empresas permissionarias, no intuito de influenciarem a elaboragdo do aparato
regul atorio;

O estudo da eficiéncia técnica, a estrutura de custos e a produtividade da industria de

transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, com base em Andise
Envoltéria de Dados (DEA);

O estudo de conceitos e de técnicas contemporaneas para elaboracdo de indicadores de
desempenho e de sistemética de avaliagdo de performance das permissiondrias de
transporte rodoviério interestadual e interraciona de passageiros,

O estudo de viabilidade econdmica com vistas a regulamentar a utilizacgo de veiculos de

pequeno porte para o transporte rodoviério de passageiros.
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