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SINOPSE

Este estudo conduz uma avaliacao da licitagdo do transporte intermunicipal de passageiros por
Onibus de estados selecionados do Brasil, com o proposito de realizar um diagnéstico preliminar e
apontar alternativas a luz das boas praticas de gestao do transporte publico. Para isso, sao revisados
os certames de licitacdo de estados selecionados, dados de oferta e demanda modelados, bem como
a atratividade, em termos de concorréncia, de sistemas vigentes, evidenciando-se que é possivel
modernizar e flexibilizar o sistema e atrair mais competidores, mesmo dentro do regime de concessao.

O estudo destaca a necessidade de que sejam revistos os critérios que estabelecem o periodo de
exploracdo do servico e os métodos de revisao e reajuste da tarifa nos regimes de operacao do transporte
publico. A requlamentacao das agéncias rodoviarias também é recomendada para o aprimoramento
da regulacao do servico publico, bem como a informatizacdo e a unificacao das bases de dados do
poder concedente e das concessionarias. Ademais, medidas operacionais de baixo custo, como o
rastreamento por Sistema de Posicionamento Global (Global Positioning System — GPS), bilhetagem
eletronica, sistema de informacao ao usuario e matrizes de risco, conjuntamente com indicadores de
avaliacdo de desempenho, forneceriam os dados primarios necessarios para planejar e monitorar o

sistema. Finalmente, uma solucdo simples como a implantacao de um sistema de informacao ao
usudrio permitiria maior visibilidade da oferta de 6nibus, podendo ampliar a confiabilidade do

tempo de viagem e, assim, também, a demanda.

Palavras-chave: transporte intermunicipal; licitacao; requlacao setorial.

ABSTRACT

This study conducts an evaluation of the tender for intercity passenger transport by bus in selected
states of Brazil with the purpose of carrying out a preliminary diagnosis and pointing out alternatives
in the light of good public transport management practices. For this, bidding processes in selected
states are reviewed, as well as supply and demand data are modeled, as well as the attractiveness,
in terms of competition, of current systems, showing that it is possible to modernize and make the
system more flexible and attract more competitors, even within the concession regime.

The study highlights the need to review the criteria that establish the period of operation of the service
and the methods for reviewing and readjusting the fare in public transport operating regimes. The
regulation of road agencies is also recommended for the improvement of the regulation of the public
service, as well as the computerization and unification of the databases of the granting power and
concessionaires. Furthermore, low-cost operational measures such as Global Positioning System (GPS)
tracking, electronic billing, user information system and risk matrices, together with performance
evaluation indicators, would provide the primary data needed to plan and monitor the system. Finally,
the implementation of a user information system would allow greater visibility of the bus offer, which
could increase the reliability of the system's travel time and, therefore, also the demand.

Keywords: intercity transportation; bidding; reqgulated industry.
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1 INTRODUCAO

O servico de transporte intermunicipal de passageiros é regulamentado pelos governos sub-
nacionais, obedecendo as respectivas constituicoes estaduais, a Constituicao Federal e leis federais
(por exemplo, as Leis Federais n° 8.987/1995 e n® 12.587/2012) (Brasil, 1995). Usualmente, os
servicos intermunicipais de transporte de passageiros por 6nibus e o0s servicos complementares sao
geridos por secretarias de estado (de infraestrutura, transportes, planejamento etc.). A responsabili-
dade das secretarias estaduais, entao, envolve o planejamento, a regulamentacao, a concepcao,
a coordenacao e a fiscalizacdo dos servicos intermunicipais de transportes de passageiros por
veiculos automotores no estado.

Além dessa configuracao, os estados podem delegar aos municipios a organizacao e a pres-
tacao dos servicos de transporte publico coletivo intermunicipal de carater urbano, desde que seja
constituido consércio pablico ou convénio de cooperacao para tal fim (Brasil, 2012). Essa situacao
é mais pertinente ao transporte metropolitano, que apresenta sistemas com caracteristicas mais
proximas ao transporte municipal em relacao ao interurbano (de longa distancia). Essa aproximacao
pode facilitar a incorporacdo de boas praticas a serem adotadas em contratos municipais.
Outrossim, como os contratos de licitacdo variam significativamente entre os estados, é possivel
conduzir analises comparativas, propondo medidas de aumento da atratividade para usuarios e
operadoras, inclusive no ambito do regime de licitacao.

Com o proposito de realizar um diagnéstico preliminar e apontar alternativas a luz das boas
praticas de gestao do transporte publico, este estudo conduz uma avaliagao da licitacdo do transporte
intermunicipal de passageiros por dnibus de estados selecionados. Para isso, sao revisados os
certames de licitacdo desses estados, dados de oferta e demanda modelados, bem como a
atratividade, em termos de concorréncia, de sistemas vigentes.

2 METODO

A identificacdo das boas praticas considerou revisoes da literatura de artigos cientificos e
relatdrios técnicos de instituicoes relatas e, inclusive, referéncias positivas de estudos de caso do
transporte municipal." Para isso, foi desenvolvido um procedimento (figura 1), cuja etapa de
pesquisa qualitativa foi adaptada dos estudos de Collins e Fauser (2005) e Sallum et al. (2012),
visando identificar e selecionar editais de licitacdo de outros estados.

1. Essa associacdo é pertinente, uma vez que os requlamentos de alguns estados conceituam o transporte
semiurbano, com caracteristicas semelhantes ao transporte municipal (bilhete Unico, passageiros em pé etc.),
mas regulamentado pelo contrato intermunicipal.

6



2863

Nas etapas 1 a 3, sao selecionados estudos e documentos, por exemplo, editais e decretos,
que servirao de base para a analise qualitativa dos contratos de licitacdo em andamento,
comparando-os com boas praticas da literatura. Os critérios de comparagao sao estabelecidos
na etapa 1 (planejamento da revisao).

Na modelagem, sao levantados dados de oferta e demanda dos servicos de transporte
intermunicipal de passageiros (incluindo o transporte metropolitano). Para isso, sao considerados
os dados coletados com o poder publico (secretarias estaduais) e as concessionarias, além de
informacbes divulgadas em sites institucionais e em relatérios de referéncia.

Assim, o indice de passageiros equivalentes transportados por quilémetro (IPKe) é calculado
por meio da equacao 1.

IPKe =% (1)

Em que /PKe corresponde ao indice de passageiros equivalentes transportados por quilémetro,
PSD ao numero de passageiros pagantes sem desconto e Q a quilometragem (km) produzida.

A quilometragem produzida em cada estado, entao, é estimada com base na equacao 2.
O = PMA.FO (2)

Em que Q corresponde a quilometragem (em km) produzida, PMA ao percurso médio anual
em quilémetros por veiculo/ano e FO a frota operante.

Para analisar a concentracao de mercado, adotou-se o indice de Hirschman-Herfindahl (HHI).
O indice HHI é uma medida cientifica da concentracdo de mercado. A equacdo 3 apresenta o
protocolo de calculo do HHI. O HHI se aproxima de zero quando um mercado é ocupado por
muitas empresas, de tamanho semelhante, e atinge seu maximo (10 mil) quando um mercado é
controlado por uma Unica empresa.

HHI = YN | Y2 (3)

Em que HHI representa o indice de Hirschman-Herfindahl e y, a participacdo percentual da
empresa / no mercado.

Isto posto, a analise qualitativa, em conjunto com informacdes historicas de oferta e
demanda, torna possivel a caracterizacao e o diagndstico do problema, bem como a proposicao de
alternativas relacionadas ao transporte intermunicipal por 6nibus.

7
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FIGURA 1
Método de pesquisa considerado

Revisdo bibliografica e documental Parecer técnico

| Etapa 1 ” _ - x l: 4% Dados de oferta ‘ ‘ Dados de demanda !
! Planejamento Planejamento Objetivos e protocolo de revisdo 1, !
! 31 Etapa 4 Licitante, concessionarias |
| Etapa 2 Estudos e documentos Trabalhos adicionais ! |Analise técnica

| Identificacio identificados na base identificados por outras fontes 3 |
[ ] "

| l ! 3 Andlise quantitativa
i Revisdo do contetido dos 0
! r documentos identificados y

] s l'| Etapas Recomen_dag(zes
| Etapa - ”~ T ''| Resultados e comunicacao
Selecdo ‘ Trabalhos selecionados }—» Anélise qualitativa

Fonte: Collins e Fauser (2005); Sallum, Garcia e Sanches (2012).
Elaboracdo dos autores.

3 BASE CONCEITUAL

A licitacao é um procedimento administrativo que visa obter, para a administracao publica,
as condi¢cbes mais vantajosas para a execugao de obras, prestacao de servicos ou alienagao de
bens, atendendo aos principios da economicidade (Garcia e Ribeiro, 2012). A realizacao de editais
de licitacdo é prevista na Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), sobretudo na passagem do
inciso XXI do art. 37 (Brasil, 1988).

Ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e alienacoes
serao contratados mediante processo de licitacao publica que assegure igualdade de condigoes
a todos o0s concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condigOes efetivas da proposta, nos termos da lei, que somente permitira as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes
(Brasil, 1988). Ademais, o caput do art. 175 descreve que “incumbe ao poder publico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servicos publicos” (Brasil, 1988). A figura 2 ilustra as trés formas de delegacao dos
servicos publicos analisadas neste estudo.
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FIGURA 2
Formas de delegacao de servicos publicos

Delegacéo de servigos publicos

Sem licitacdo

Elaboracdo dos autores.

A concessao e permissao de servico publico requerem contratos de adesao/administrativos

nos quais o poder publico delega a prestacao de servicos publicos a terceiros. Conforme previsto
na CF/1988, ambas devem ser precedidas de licitacao, usualmente na modalidade concorréncia.
Segundo o art. 9 da Lei Federal n® 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana), o
regime econdmico e financeiro da concessao e da permissao serdo estabelecidos nos seus editais
de licitacdo, sendo a tarifa resultante do processo licitatério da outorga do poder publico (Brasil,
2012). Ademais, o art. 40, da Lei Federal n° 8.987/1995, delibera que as regulamentacdes e nor-
mas aplicaveis as concessoes devem ser também observadas nas permissoes (Brasil, 1995).

Apesar de intimamente associada a concessao, a permissao se assemelha, em parte, a

autorizagao, por ser uma delegacao via ato unilateral e precario. Em linhas gerais, é facultada
a modificacdo unilateral das condices iniciais, podendo o poder publico revogar o ato sem a possi-
bilidade de oposicdo do ente terceiro, na inexisténcia de abuso de poder ou desvio de finalidade.
Tanto a concessao como a permissao podem ser delegadas a pessoa juridica ou ao consorcio de
empresas, esta, todavia, permite pessoa fisica.

Na esfera federal, a requlacdo engloba os regimes de permissao e autorizacao para 0s Servicos

de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, via Decreto n® 2.521, de
20 de marco de 1998 (Brasil, 1998). No estado da Bahia, o Decreto n® 11.832/2009 admite o
regime de permissao do transporte intermunicipal para o subsistema complementar quando nao
houver licitantes interessados na concessao. Tal sistema engloba apenas linhas de curta ou média dis-
tancia,? que prestam suporte aos sistemas metropolitano, regional e rural (Bahia, 2009). O regime
de autorizacdo, por sua vez, é previsto na legislacao dos estados de Goias e do Para.

2. 0 regulamento nao estipula uma distancia-limite.

9
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O aprofundamento desse tema e outros exemplos de flexibilizacdo dos regimes de licitacao
no transporte intermunicipal por 6nibus sao discutidos na secao 3. A baixa adesao ao ato admi-
nistrativo de autorizacao nos estados decorre do ja mencionado inciso XXI do art. 37 da CF/1988
(Brasil, 1988). Considerando o regime consolidado nos estados, a Lei Federal n° 8.987/1995
dispde sobre o regime de concessao da prestacao de servicos publicos previsto no art. 175 da
CF/1988. O art. 15 do capitulo V desta lei prevé que seja considerado um dos sequintes crité-
rios de julgamento para as concessoes de servicos publicos: i) menor valor da tarifa do servico
publico a ser prestado; i) maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga
da concessao; iii) combinacao, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos i, ii e vii; iv) melhor
proposta técnica, com preco fixado no edital; v) melhor proposta, em razdo da combinacdo
dos critérios de menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado com o de melhor téc-
nica; vi) melhor proposta, em razao da combinacao dos critérios de maior oferta pela outorga
da concessao com o de melhor técnica; e vii) melhor oferta de pagamento pela outorga ap6s a
qualificacdo de propostas técnicas.

Complementarmente, o art. 22 do capitulo Il da secao | prevé cinco modalidades de licitacao:
i) concorréncia; ii) tomada de precos; iii) convite; iv) concurso; e v) leildo. Além dessas modalidades, a
Lei Federal n® 10.520/2002 estabeleceu a modalidade de pregao como possibilidade para a
aquisicao de bens e servicos comuns (Brasil, 2002). Nesse contexto, a modalidade concorréncia
é amplamente adotada na licitacao do transporte publico por 6nibus. Salienta-se que a gestao
estadual sobre o transporte intermunicipal engloba ndo somente o transporte interurbano, mas
também o metropolitano (nos moldes do Estatuto da Metrdpole).?

Os regulamentos sao elaborados no intuito de abranger possiveis situacdes que podem
ocorrer durante a concessao de um servico, buscando atender o interesse publico. Como uma
concessao tem como caracteristica uma maior duracao, a sua elaboracao envolve a conciliacao
de uma combinacao de atribuicoes técnicas, politicas, econdmicas e normativas. Todavia, devido a
complexidade de se englobar multiplas situacdes adversas e de excecdes as leis, a administracao
publica tem autonomia para tomar decisdes circunstanciais, dentro do limite da discricionariedade.

No caso da elaboracao de edital de licitagao do servico de transporte intermunicipal de
passageiros por onibus, é de responsabilidade do poder do estado a sua elaboracao e decisao
quanto aos critérios a serem utilizados. A seguranca juridica é um aspecto importante a ser
considerado no desenvolvimento de certames licitatorios, uma vez que, por exemplo, amplia a
autonomia das licitantes para realizar investimentos e obter crédito com agentes financeiros,
bem como mitiga a possibilidade de processos judiciais contra o licitador mediante a reducao

3. Lei n2 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Brasil, 2015).
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de pontos de contestacao nos contratos. No entanto, isso requer a adocao de boas praticas na
elaboracdo dos contratos de concessao pelo drgao licitador, reduzindo a necessidade de aditivos
ao longo da execucao contratual.

Para efeito deste estudo, ndo serd analisado o mérito juridico da adocdo de atos admi-
nistrativos como a autorizagao para o transporte intermunicipal de passageiros, apenas 0s
seus aspectos operacionais. Busca-se, por consequinte, estabelecer uma visao do que pode ser
realizado apds um eventual marco regulatério no setor, a exemplo da recentemente sancionada
Lei Federal n® 14.273/2021, que passa a permitir a delegacao de ferrovias em territério nacional
mediante outorga de autorizacao (Brasil, 2021).

4 LICITACOES EM ENTIDADES SUBNACIONAIS

Esta secdo apresenta os resultados da revisao bibliografica narrativa conduzida sobre a ela-
boracao de certames licitatorios de sistemas de transporte intermunicipal de passageiros por
Onibus, no intuito de compara-los com boas praticas de editais de referéncia e da literatura. Com
base no método proposto (secao 2), 33 editais de licitacao vigentes de sete estados foram revisados,
sumarizando informag0Oes a partir de quatro elementos: i) basico; ii) operacao; iii) receita; e
iv) nivel de servico. Salienta-se que nem todos os elementos possiveis de serem aperfeicoados nos
editais de licitacdo flexibilizam o sistema ao nivel do que poderia ser esperado no ato administrativo
de autorizacao, embora, em grande parte dos cenarios, isso seja uma virtude.

O processo de selecao dos editais de licitacao envolveu pesquisas em dominios eletronicos das
secretarias governamentais, paginas de tribunais de contas estaduais e contato direto. Devido a
dificuldade de obtencao dos editais dos governos de estados como o Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul em seus canais de comunicacao, optou-se por exclui-los da analise comparativa.
A analise dos elementos basicos engloba a estrutura basica do modelo de licitagao, envolvendo
aspectos como regime de licitacdo, tipo, prazo e prorrogacao, além da presenca de um Centro
de Controle Operacional (CCO), comum no transporte urbano de médias e grandes cidades, mas
pouco observado para o transporte intermunicipal.

Os elementos de operacao consideram atributos cruciais, identificados na literatura (Gémez-Lobo
e Briones, 2013; Moon-Miklaucic et al., 2019; NTU, 2020; Goes, 2021), que impactam o nivel
de servico do sistema, por exemplo, a presenca de Sistemas de Posicionamento Global (Global
Positioning System — GPS) embarcados, sistema informatizado de bilhetagem e fixacao de frota e
quilometragem minima por linha. A analise dos elementos de receita busca verificar quais sao 0s

11
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métodos previstos para o calculo/revisao e reajuste da tarifa técnica,* bem como se os principais
elementos de custo sdo diretamente alocados na licitacdo. Ademais, verifica-se a existéncia de
camaras de compensacao tarifaria para o balanceamento de receitas entre linhas deficitarias e
superavitarias ou 0 pagamento de subsidios.

Por fim, os elementos de nivel de servico visam estabelecer mecanismos de monitoramento
e correcdo de ndo conformidades observadas ao longo da execu¢do do contrato. Ferramentas
como matrizes de risco e indicadores de desempenho sao fundamentais para o0 melhoramento do
nivel de servico do sistema e para ampliar a seguranca juridica do contrato. O quadro 1 resume
a revisao conduzida sobre editais de licitacdo do transporte intermunicipal de passageiros por
Onibus em estados de referéncia.

4. Que efetivamente remunera o servico prestado.
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4.1 Elementos basicos

A sintese dos resultados da revisao mostra que, com excecao do edital 003/2020 do estado
da Bahia e do edital 001/2018 de Goias, todos os demais estados adotam o regime de concessao
para o transporte intermunicipal. Nessa linha, o estado da Bahia prevé em suas licitacdes o
regime de permissao para linhas complementares, cujo permissionario pode ser pessoa fisica
(diferentemente de um regime de concessao). No caso de Goids, a permissao é para o transporte
regular, restrito a pessoa juridica.

De forma analoga a esses editais, 0 estado do Para, por meio do Decreto-Lei n° 8.470,
de 27 de marco de 2017, e da Resolucao n° 6, de 7 de maio de 2018, institui o servico de
transporte publico alternativo intermunicipal, por meio de autorizacao, restrita a pessoa fisica e
a deslocamentos de até 250 km, utilizando 6nibus de pequeno porte (restrito a 28 passageiros)
e micro-Onibus. A autorizacao é revogavel a qualquer momento, sem direito a indenizacao (Para,
2017; 2018). Do mesmo modo, o estado de Goias, por meio da Resolucao n° 40/2015, estabelece o
regime de autorizacao para o transporte intermunicipal reqular, considerando 6nibus rodoviarios
e micro-onibus. A resolucdo ndo estabelece limite de distancia dos itinerarios ou de capacidade
dos veiculos (Goias, 2015).

Nao ha consenso entre os editais revisados em relagao ao tipo de delegagao, isto &, se por
linha ou por bacia (area/lote). Minas Gerais e Goias licitaram ambos 0s tipos, enquanto o modelo
de Sao Paulo licitou por bacia, também observado no Distrito Federal e no Ceara. Bahia e
Rio de Janeiro, por sua vez, licitaram apenas por linha.

A principio, a licitacao por linha pode ampliar a competitividade do sistema, uma vez que
mais empresas estao aptas a competir e operar no sistema intermunicipal devido a maior quan-
tidade de licitacbes e ao menor valor de outorga necessario. Isso pode favorecer a entrada de
novas empresas no mercado. Todavia, o contrato de licitacao pode prever a unido de diversas
empresas menores em um consorcio ou a formacao de uma Sociedade de Propdsito Especifico
(SPE),> competindo por uma bacia, o que fomentaria a competicdo. Ademais, é possivel combinar
em uma bacia linhas rentaveis com linhas deficitarias, mitigando a possibilidade de perdas.

A licitacdo por bacia também pode ampliar a flexibilidade das concessionarias para modificar
ou criar linhas. Isso se deve a facilidade de negociacao (evitando sobreposicao de linhas ou inter-
feréncia etc.), bem como de um possivel ganho de escala a partir da busca por otimizar o sistema

5. Desde que crie mecanismos para impedir praticas de monopolio, por exemplo, permitindo apenas SPE
de pequenas empresas optantes do Simples Nacional (nas situacoes especificas da lei), ou evitando que
a mesma concessionaria entre conjuntamente no certame de mais de uma linha ou bacia.
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de transporte de uma area. Nao obstante, a escolha por um tipo de licitacao deve ser precedida de
dados primarios histdricos consistentes de oferta e demanda. No melhor dos cenarios,® isso pode
se dar por meio da implantagao de um CCO dedicado ao transporte intermunicipal. Essa estratégia
56 é explicitamente apresentada no estado de Sao Paulo. Na maior parte dos estados, a atuacao
dos CCOs se restringe ao transporte urbano de algumas cidades.

Quanto ao prazo de licitacdo, os contratos se destacam pelo longo periodo, com possibili-
dade de renovacao pela mesma duracao de tempo. Com excecao da Bahia e do Ceara, todos os
demais contratos possuem duragao acima de dez anos. Em Minas Gerais, os editais 001-025/2014
preveem 28 anos de duracao, sem especificar a possibilidade de renovacao. De fato, as licitacdes
analisadas de Minas Gerais e Rio de Janeiro preveem mais de vinte anos de concessao. No caso
carioca, ha a possibilidade de renovacao por mais vinte anos, totalizando quarenta anos de explo-
racao do servico, algo observado em licitacdes que demandam altos investimentos (CAPEX) das
vencedoras, por exemplo, em ferrovias e rodovias, sendo contraindicado no transporte por 6nibus.
Contudo, ha previsao para uma nova licitacdo em 2022 nesse estado.

O contrato de Goias prevé quinze anos de concessao e prorrogacoes ilimitadas, desde que
obedecidas as clausulas, ainda defasadas,” do edital atual. O contrato do estado de S&o Paulo,
apesar de prever um periodo relativamente longo de concessao (quinze anos), proibe a sua prorro-
gacao. A existéncia de clausulas de renovacao pode ser um importante mecanismo de estimulo
ao melhoramento do nivel de servico da concessionaria, mas é oportuno que seja atrelada a
indicadores operacionais e com prazo reduzido. Esse é o caso de Londres, cuja renovacgao € curta
(até dois anos) e condicionada ao atendimento de indicadores de desempenho (Gémez-Lobo e
Briones, 2013).

Entende-se que a compensacao dos investimentos, sobretudo com exigéncias de aquisicao,
renovacao e modernizacao da frota, deva ocorrer ao longo da execucao contratual. Entretanto,
nao ha necessidade de estender a duracao acima da vida Util do material rodante ou mesmo
da idade maxima para registro estabelecida pelo contrato ou regulamentada pelo estado.
Presumidamente, além de desestimular a competicao no mercado local, via novos entrantes, a
prorrogacao por longos periodos de contratos defasados tecnologicamente, ambientalmente e
administrativamente ndo se justifica em um mercado que atualmente passa por uma transicao
tecnologica e estrutural.

6. £ possivel, todavia, coletar dados primarios ou secundarios consistentes de forma simples e ndo
onerosa, por exemplo, via tecnologia embarcada ou pesquisas estruturadas.

7. Clausulas essas que, por exemplo, ndo exigem a presenca de GPS embarcado nos veiculos ou sistema
informatizado de bilhetagem.
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No caso de Minas Gerais, a clausula 5.2 (dos editais n2 001-025/2014 e n® 005/2017)
reitera que atualizacbes tecnoldgicas que aprimorem o servico, verificadas no decorrer do
contrato, serao incorporadas, desde que seja mantido o equilibrio econémico-financeiro
do contrato. No entanto, o longo tempo de concessao pode acarretar descompasso entre a
evolucao tecnoldgica do mercado e a sua incorporacao ao servico, sendo também passivel de
inacao dos atores envolvidos.

4.2 Elementos de operacao

Uma forma de contornar o descompasso entre licitante e licitador, ndo observada em nenhum
edital revisado, é a separacao entre a propriedade da frota e a operacdo do servico, transferindo
a posse para uma entidade garantidora com maiores recursos econdmicos e financeiros,® em
relacdo a uma concessionaria de transporte por 6nibus, e gerindo esse contrato de forma inde-
pendente (por exemplo, via leasing). Assim, a licitacao seria restrita a operagao do servico de
transporte de passageiros, estimulando a competicao pelo nivel de servico ofertado. Operacao
estruturada semelhante a essa ja tem sido adotada no Chile (Moon-Miklaucic et a/., 2019).

Nenhum edital dos estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Goias institui a instalacao de
equipamentos de GPS, sistemas eletronicos de informacao ao usuario ou bilhetagem eletrénica,
dissociando-se de Sao Paulo, Bahia, Ceara e Distrito Federal. No caso do bilhete eletronico, espera-se
que os editais se adequem a partir da divulgacao do Ajuste do Sistema Nacional Integrado de
Informacbes Econdémico-Fiscais (Sinief), de 7 de abril de 2017, que institui o Bilhete de Passagem
Eletronico (BP-e) (Brasil, 2017). A coleta de dados em tempo real é uma clausula contratual fun-
damental para a formacdo de um histérico de dados de oferta e demanda, necessario para fazer
cumprir obrigacdes contratuais da licitante e planejar alteracdes estruturais no transporte do
estado. De fato, esse histérico de dados eletronico € um requisito importante para a tomada de
decisao quanto a melhoria operacional do sistema. Em Minas Gerais esses dados estao disponiveis
apenas para o transporte metropolitano.

Nessa linha, 0 uso de sistemas informatizados e de monitoramento em tempo real permite
a adocao de modelos alternativos, como o transporte responsivo, utilizado apenas no transporte
intermunicipal do Distrito Federal. Nesse caso, aplicativos sdo utilizados para ofertar viagens
a medida que ha demanda compativel, sendo especialmente empregado para substituir linhas
complementares deficitarias. No Brasil, ha também experimentos-piloto em municipios como
Fortaleza e Goiania.

8. 0 que propicia maior poder de barganha em negociacdes de compra e obtencao de financiamento
junto a agentes financeiros.
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Quanto a idade maxima de cada 6nibus, os contratos de licitacao de Minas Gerais indicam
apenas a idade maxima para registro do veiculo (dez anos). Todavia, o0 Requlamento do Servico de
Transporte Coletivo Rodoviario Intermunicipal e Metropolitano do Estado de Minas Gerais (RSTC)
delimita a vida util de cada veiculo a dezoito anos (Minas Gerais, 2007). Assim, podem entrar
no sistema os veiculos com até dez anos de fabricagao, sendo necessaria a baixa ao atingirem
dezoito anos. Tal limite é substancialmente maior que o delimitado aos contratos revisados dos
demais estados e acima da idade média para o transporte rodoviario do Brasil (doze anos e meio),
que inclui 6nibus interestaduais e fretamento (Brasil, 2020). Uma forma de reduzir o excesso de
veiculos antigos em circulagao no sistema é instaurar vistorias/inspecoes no ato do licenciamento
de cada veiculo apés uma idade madura, além de idade média maxima, estimulando a renovacao
dos dnibus para que se adequem aos parametros propostos.

4.3 Elementos de receita

Apenas o edital de Sao Paulo apresenta diretivas sobre as taxas de utilizacdo de terminais,
pedagios e de travessias por balsas, que compdem 0s custos variaveis das concessionarias. Os
demais editais nao apresentam diretivas sobre esses elementos de custo ou vetam a sua partici-
pacdo na composicao tarifaria. Isto posto, como observado no edital de Sao Paulo, recomenda-se
que haja o esclarecimento da participacao ou nao desses elementos nas atividades de revisao e
reajuste da tarifa técnica, uma vez que reduz pontos de contestacdo, aumentando a seguranca
juridica da licitacao. Em Sao Paulo, a taxa de utilizacdo dos terminais é recolhida diretamente
do usuario e repassada integralmente ao poder concedente dos terminais, sem configurar uma
remuneragao da concessionaria. Em contrapartida, o pedagio é inserido no célculo da tarifa,
entrando na receita operacional da concessionaria.

Ademais, 0s editais de Minas Gerais e de Goias nao detalham explicitamente o protocolo de
calculo da revisao e do reajuste da tarifa técnica, apenas citam indiretamente resolucdes norma-
tivas que os deliberam, mas que também nao os detalham de maneira apropriada. O protocolo de
calculo ou revisao da tarifa pode ser compreendido como o meio de estimar o valor da tarifa que
compense 0s custos e despesas oriundos da prestacao do servico. Assim, quando bem descritos,
todos os elementos primarios de custos, despesas e receitas sao levantados e conhecidos tanto
pelo poder concedente como pela concessionaria. Na outra vertente, o protocolo de reajuste da
tarifa ndo necessariamente considera o detalhamento econémico-financeiro do contrato, podendo
ser empregados indices periodicos de reajuste de pregos.

Usualmente, os métodos de célculo ou revisdo da tarifa que adotam planilhas tarifarias
consideram indices baseados na demanda (por exemplo, IPK) para cobrir os custos opera-
cionais, sendo eventualmente criticados por, supostamente, nao considerarem melhorias na
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eficiéncia operacional como forma de evitar aumentos da tarifa. Apesar de, de fato, esse
fendmeno se manifestar em diversas cidades e estados, é possivel contorna-lo ao condicionar
o pleno reajuste/revisao da tarifa técnica a metas de melhoria de coeficientes operacionais e
de racionalizacao de despesas administrativas, relacionados, por exemplo, ao gasto com pneus,
combustivel, lubrificantes e remuneracoes.

Por sua vez, os métodos de reajuste da tarifa que consideram férmulas paramétricas, além
de serem mais simples de aplicar, supostamente, estimulam ganhos de eficiéncia operacional
por considerarem indices de precos que nao necessariamente representem de fato a inflacdo
experimentada pelas operadoras. Assim, elas podem ser estimuladas a melhorar a eficiéncia para
compensar um eventual reajuste abaixo do esperado.

Por nao permitir o conhecimento detalhado dos custos e despesas das operadoras, adotar
apenas formulas paramétricas pode gerar um efeito oposto, ou seja, de reajustar a tarifa acima do
que de fato remunera apropriadamente as concessionarias, gerando 6nus aos usuarios. A combi-
nacao de protocolos diferentes para modificar o valor da tarifa ao longo da execugao contratual,
portanto, pode ser uma forma de amenizar eventuais efeitos negativos de cada abordagem.

No caso de Minas Gerais, ndo ha a clara indicacdo no edital sobre como sdo efetuados os
calculos. Por sua vez, o Decreto n® 44.603/2007 informa que “cabera a Setop [Secretaria de Es-
tado de Transportes e Obras Publicas] estabelecer procedimentos e sistematicas metodologicos,
bem como os critérios, condi¢coes, normas e procedimentos, necessarios a fixacao das tarifas”
(Minas Gerais, 2007). Portanto, nao descreve ou indica qual metodologia € utilizada nesses pro-
cessos, dificultando a sua reproducdo por entidades independentes.

O edital do Distrito Federal, por exemplo, prevé que o calculo da tarifa siga 0 mecanismo
de fluxo de caixa, com reajustes paramétricos baseados em indices de precos (Indice Nacional de
Precos ao Consumidor — INPC; Indice de Precos ao Produtor Amplo-Origem — IPA-OG etc.), e
pesquisas de mercado previamente estabelecidos (por exemplo, o Sistema de Levantamento de
Precos da Agéncia Nacional de Petr6leo — SLP/ANP). Em Sao Paulo, por sua vez, o calculo da tarifa
segue um método de planilha tarifaria inspirado no método do Grupo Executivo de Integracao
da Politica de Transportes (Geipot), sendo detalhado no Relatdrio da Concessao dos Servicos
Rodoviarios Intermunicipais de Transporte Coletivo de Passageiros (Sao Paulo, 2016). Os reajustes
tarifarios também sao feitos por férmulas paramétricas. O detalhamento desses protocolos é uma
boa pratica que pode evitar importantes pontos de contestacao em processos juridicos.

Apenas o edital do Distrito Federal adota um fundo de compensacao tarifaria. Nesse caso,
0 objetivo é gerenciar a consolidacao de receitas e pagamento das concessionarias, incluindo
repasse de subsidios e receitas acessorias. Além do Distrito Federal, a Lei n® 14.834/2016, do
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estado do Rio Grande do Sul, prevé a adocao de camara para fornecimento de subsidios cruzados
entre linhas lucrativas e deficitarias (Rio Grande do Sul, 2016). Tal ferramenta administrativa é
comum em municipios, sendo empregada em capitais como Porto Alegre, Floriandpolis e Teresina.
A adocdo de camara de compensacao pode ser um instrumento para balancear déficits de linhas
nao lucrativas a partir do superavit de linhas concorridas ou de subsidio do poder concedente.
A aplicacao de subsidios ao transporte por 6nibus é uma importante ferramenta para ampliar a
atratividade do sistema, sendo, por exemplo, responsavel por 20% a 74% do custeio do trans-
porte publico na Europa (Carvalho et al., 2013), cuja fonte dos recursos pode vir de impostos
incidentes sobre o setor produtivo ou de combustiveis.

O mecanismo de pagamento influencia o risco de receita assumido pelas operadoras que, por
sua vez, afeta a variabilidade do lucro da concessao e 0 acesso aos mercados financeiros formais
(Gémez-Lobo e Briones, 2013). A variabilidade das receitas pode ser particularmente importante
quando se visa renovar e modernizar a frota, exigindo que as concessionarias lancem mao do
financiamento do setor privado. E de se esperar que bancos e outras instituicdes financeiras irdo
pressionar o tomador por algum tipo de garantia de receita nos contratos de concessao para
fornecer esse financiamento. Em contratos fragilizados, esse risco de receita é alto, e a predisposicao
dos agentes financeiros para conceder crédito a juros de mercado é menor. Em contrapartida,
em ambientes onde ha muitas informacdes sobre os padroes e o comportamento da demanda,
o risco da demanda e das receitas sera menor, tornando as operadoras mais dispostas a aceitar
uma taxa de retorno menor ao concorrer no certame, o que amplia a concorréncia (Gémez-Lobo
e Briones, 2013).

4.4 Elementos de nivel de servico

Apenas os editais de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Goias e Ceara fornecem tratativas quanto
a exigéncia de indicadores para avaliacdo e monitoramento do nivel de servico. Destes, apenas
Goias considerou indicadores relacionados a seguranca. Nenhum edital previu indicadores
ambientais, indo de encontro ao observado em municipios como o de Sao Paulo. A consideracao
de indicadores nos contratos de concessao é uma ferramenta importante para monitorar o aten-
dimento da populacdo e fornecer embasamento técnico para contestages juridicas por parte do
poder concedente.

As vistorias anuais mandatorias dos 6nibus sao previstas apenas no Rio de Janeiro, para 6nibus
regulares, e em Sao Paulo, para fretados (Rio de Janeiro, 1981; Sao Paulo, 1989). Na Bahia, as
vistorias sao mandatorias somente para énibus com idade superior a dez anos, ao realizarem o
licenciamento anual (Detran-Bahia, 2012). Para efeitos praticos, essa resolucdo nao afeta o trans-
porte intermunicipal, dado que a idade maxima das permissoes e concessoes revisadas do estado
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é de até dez anos. Do mesmo modo, em Minas Gerais ha inspecao semestral, mas somente para
Onibus com idade superior a quinze anos (Minas Gerais, 2007).

Uma boa pratica nao contemplada nos editais selecionados, mas prevista no Plano Diretor do
Sistema Estadual de Transporte Publico Intermunicipal de Passageiros de Longo Curso (PDTC)
do Rio Grande do Sul é o conceito das agéncias rodoviarias (Rio Grande do Sul, 2016). Explorada
pelo estado ou mediante concessao de cinco anos, representam pontos de comercializacao de
bilhetes e despacho de encomendas, podendo compartilhar o espaco fisico com outro tipo
de comércio (farmécia, lojas etc.). O objetivo é estimular a demanda mediante aumento da
capilaridade dos pontos de venda em municipios de pequeno porte e com baixa adesao ao
bilhete eletronico.

5 CARACTERIZACAO E DIAGNOSTICO

As estimativas consideram dados primarios a partir de comunicacoes das concessionarias de
Minas Gerais, bem como dados secundarios obtidos com a Federacao das Empresas de Transportes
de Passageiros do Estado do Rio de Janeiro (Fetranspor) e a Agéncia Reguladora do Estado do
Ceard (Arce). Devido a maior quantidade de dados primarios, foi possivel analisar com maior
profundidade o sistema intermunicipal de Minas Gerais. Foi realizada uma anélise de consisténcia
considerando parametros obtidos na literatura, além de informac6es de outros estados brasileiros.

Isto posto, o grafico 1 ilustra o desempenho do sistema em relacdo a quilometragem
anual produzida.® Considerando a diferenca entre os anos de 2012 a 2018, houve reducado na
quilometragem percorrida em 13%, nos estados do Ceara e de Minas Gerais, e 11% no estado
do Rio de Janeiro.

Esse resultado corrobora com o cenario de queda generalizada da quilometragem produzida
no transporte publico por 6nibus (municipal e intermunicipal). Entre 2013 e 2018, por exemplo, a
quilometragem produzida pelo transporte municipal de nove municipios' sofreu queda de 16%
(NTU, 2020). Isso tem sido apontado pela literatura especializada como reflexo da perda continua
de atratividade do transporte publico para outros tipos de atividade como o transporte individual
motorizado, o transporte irreqular de passageiros e 0s aplicativos de viagens, seja por licitacdes
mal-elaboradas, causando aumentos sucessivos da tarifa, e/ou pela perda do poder aquisitivo da
populacao apds sucessivas crises econémicas (Goes, 2021).

9. No caso de Minas Gerais, o desempenho foi calculado com base nas planilhas de calculo do coeficiente
tarifario, fornecidas pela Secretaria de Infraestrutura e Obras de Minas Gerais (Seinfra-Minas Gerais).

10. Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Goiania, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sao Paulo.
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GRAFICO 1
Quilometragem produzida pelos sistemas intermunicipais selecionados
(Em milhdes de quilometros)
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Elaboracdo dos autores.
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Em Minas Gerais, a reducao da quilometragem produzida é acompanhada pela queda
substancial do nimero total da frota (operante e reserva), conforme o grafico 2. A partir de um
apice de 5.500 veiculos em 2015, a frota foi reduzida para 4.200 veiculos em 2019." Todavia,
a causa desses resultados pode ser a realizacao de menos viagens, devido ao enxugamento da
frota operante e da reserva, ou a reducao da dimensao dos itinerarios. Uma combinacdo dessas
duas situacdes pode ser a explicacdo mais plausivel, uma vez que representa os esforcos das
concessionarias em equilibrar os custos operacionais (em alta) e a receita (em queda).

GRAFICO 2
Frota operante e reserva ativa em Minas Gerais
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Elaboracdo dos autores.

Ressalta-se que a fracao de veiculos acima de dez anos em circulacdo em Minas Gerais
aumentou de 26%, em 2014, para 30%, em 2019 (grafico 3). Apesar de os editais de licitacao
vigentes do estado, que foram revisados, permitirem a circulacao de veiculos acima de dez
anos, a utilizacao de frota envelhecida pode comprometer a seguranca da operacao, sobretudo
em caso de inexisténcia de vistorias ordinarias. Além disso, esses veiculos consomem mais
diesel, pneus e lubrificantes e emitem mais poluentes atmosféricos em relacdo a tecnologias
mais recentes, principalmente chassis fabricados apds a Fase P-7/2012 do Programa de Con-
trole de Emissoes Veiculares (Proconve).™

11. Calculada com base nas planilhas de consulta de veiculos, fornecidas pela Seinfra de Minas Gerais.

12. Obrigatoriamente, motores fabricados apds 2012 devem consumir diese/-S10, propiciando uma
combustao mais eficiente e limpa.
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4

GRAFICO 3
Veiculos com idade avancada (Minas Gerais)
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Elaboracdo dos autores.

A reducdo da quantidade de veiculos inclui um ndo esperado aumento nas baixas de veiculos
seminovos (com até quatro anos de fabricacdo do chassi). Conforme ilustrado no grafico 4,
em 2019, onze veiculos seminovos foram baixados," enquanto, em 2015, dois veiculos nessas
condicdes sofreram baixa.

GRAFICO 4
Baixas de veiculos seminovos
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Elaboracdo dos autores.

13. Baixas calculadas com base nas planilhas de consulta de veiculos.
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Tais desinvestimentos, em conjunto com a reducao da aquisicao de veiculos novos, acarre-
taram aumento significativo da idade média da frota, aproximando ao limite da idade maxima
regulamentada (grafico 5). Em 2014, a idade média da frota de Minas Gerais era de 7,1 anos,
aumentando para 8,5 anos em 2019. No estado do Rio de Janeiro, apesar de um aumento
também substancial, essa média foi bastante inferior, isto é, 5 anos em 2014, e 7,1 anos em 2019
(Fetranspor, 2020). A idade média do sistema do Ceard em 2018, por sua vez, foi de apenas
4,6 anos (Arce, 2019). Os graficos 6 e 7 apresentam os resultados das varidveis de oferta de
passageiros transportados e viagens realizadas pelas concessionarias dos estados de Minas Gerais, ™
do Ceara™ e do Rio de Janeiro.™

GRAFICO 5
Idade média da frota
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Elaboracdo dos autores.

14. Resultados calculados com base no quadro demonstrativo de movimento de passageiros.
15. Resultados calculados com base nos anuarios do transporte intermunicipal, disponibilizados pela Arce.

16. Resultados calculados com base nos quadros demonstrativos do transporte intermunicipal,
disponibilizados pela Fetranspor.
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GRAFICO 6
Passageiros transportados nos sistemas interurbanos
(Em milhGes)
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Elaboracao dos autores.
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GRAFICO 7
Viagens realizadas nos sistemas interurbanos

7A — Ceara (1 mil)

600

500

400

300

200

100

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

7B — Minas Gerais (milhoes)

3,2

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Elaboracdo dos autores.

Os dados de oferta e demanda sugerem que a redugao continua da quilometragem percorrida
pelos 6nibus do sistema, em conjunto com desinvestimentos de ativos seminovos e o envelheci-
mento da frota pode ser uma causa ou um reflexo da baixa demanda de usuarios. Possivelmente,
a reducao da quilometragem e o aumento marginal dos passageiros transportados e das receitas
reportadas'” decorrem da reducdo de itinerarios e da oferta de veiculos em rotas menos atrativas.

17. Valores corrigidos pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IPCA/IBGE) de dezembro de 2020.
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O diagndstico desse problema requer uma investigacao detalhada de indices de desempenho do
sistema que, em grande parte dos estados, sdo inexistentes ou pouco transparentes.

0O baixo desempenho da demanda é manifestado no indice de passageiros por quilémetro
(IPK). Essa variavel, amplamente difundida, é estimada com base na confrontacdo entre o total
de passageiros pagantes com a quilometragem realizada pelo sistema de transporte no ano
(tabela 1).

TABELA 1
IPK do transporte intermunicipal por 6nibus

Minas Gerais Rio de Janeiro
2014 0,32 0,42 0,92
2015 0,31 0,40 0,87
2016 0,30 0,41 0,90
2017 0,23 0,46 0,84
2018 0,28 0,51 0,81

Elaboracdo dos autores.

Os IPKs dos estados do Ceara e de Minas Gerais sao substancialmente inferiores ao observado
no transporte intermunicipal do estado do Rio de Janeiro. Neste estado, o IPK aumentou de 0,92
em 2014 para 0,81 em 2019 (Fetranspor, 2020).

Dado que, convencionalmente, a estrutura de calculo e reajuste da tarifa do transporte inter-
municipal dos estados brasileiros prevé a cobertura dos custos do servico a partir do nimero de
passageiros pagantes, um IPK abaixo de 1,00 gera pressdes para o aumento da tarifa, onerando
ainda mais o servico para o usuario. Com encarecimentos das tarifas e envelhecimento da frota,
menos usuarios tendem a usar o sistema. Tal ciclo vicioso reduz progressivamente a atratividade
do servico, aumentando o risco de perda de mercado para o sistema irreqular de passageiros ou
para o transporte individual motorizado. Isso se potencializa no caso de Minas Gerais, haja vista
que ndo ha parametros efetivos e contratualmente estabelecidos de melhoria de desempenho
operacional ou de avaliacdo da qualidade do servico prestado.

Visando aprofundar a avaliacao do sistema de Minas Gerais, a figura 10 apresenta a distri-
buicdo espacial da demanda de suas linhas intermunicipais para 2018. A figura também ilustra
a linha de transporte de passageiros da Estrada de Ferro Vitéria a Minas (EFVM), que transporta
anualmente cerca de 1 milhdo de passageiros por ano e pode ser integrada a um plano regional
de mobilidade de passageiros.
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FIGURA 3
Distribuicao das linhas e demandas de passageiros

Minas Gerais —

linhas intermunicipais
— 0-50.000

—— 50.000 - 100.000
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H—+ FERROVIAS - ANTT

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes
técnicas dos originais (nota do Editorial).

As principais linhas estdo localizadas nos territérios metropolitano, sul e mata, ou seja,

proximas as fronteiras com os estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo. As linhas com menor
demanda de passageiros, por sua vez, estao localizadas nos territrios noroeste, norte e médio e
baixo Jequitinhonha. Analisando-se o HHI de 2018, tendo em visa todas as linhas do transporte
intermunicipal de Minas Gerais, o valor do indice foi de 306, o que indica a existéncia de multiplas
concessionarias competindo no mercado local.

Para analisar preliminarmente a adocao de regimes alternativos a concessao, na auséncia de

dados coletados com esse proposito, pode-se verificar como 0s servicos regulares de transporte
por 6nibus competem com outros modos de transporte. Assim, buscou-se analisar a participacao
do transporte por 6nibus no volume de passageiros entre pares de microrregides, comparando-a
com uma matriz origem-destino (OD) de passageiros, realizada em 2014 e calibrada pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), em conjunto com a Empresa de Planejamento e Logistica
(EPL). E vélido ressaltar que este configurava-se como um periodo anterior ao uso mais intensivo
de tecnologias da informacdo e comunicacao (TICs) no transporte publico, bem como de
transporte por aplicativo. Assim, o gréfico 8 apresenta o nivel de participacdo dos énibus versus
0 HHI das concessionarias.
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GRAFICO 8
Participacao de 6nibus no transporte intermunicipal de passageiros em relacdo ao
HHI das concessionarias
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Fonte: Seinfra de Minas Gerais.
Elaboracdo dos autores.

Ressalta-se que o processo de calibracdao da matriz OD considerou eventuais servicos
informais de transporte que foram classificados na categoria automaoveis. Na categoria 6nibus,
além de dados da propria Secretaria de Infraestrutura de Minas Gerais, foram considerados
os dados do transporte interestadual por 6nibus disponibilizados pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT). Para distancias menores que 200 km, apesar de se observar
varios pares com alta participacao de 6nibus, ha diversos pares com baixa participacao, o que
pode indicar também concorréncia com o transporte individual (e, eventualmente, o irregular
de passageiros).

Assim, apesar de nao ser possivel inferir se a concentracdo de mercado na prestacao de
servicos de transporte por énibus levaria a um maior uso de modos alternativos, muitos pares
de municipios tém baixa participacao dos 6nibus. Ou seja, os prestadores de transporte por
Onibus estao concorrendo, na pratica, com modos alternativos. Experimentos piloto em regioes
especificas do estado poderiam, portanto, avaliar se regimes alternativos a concessao estimulariam
a concorréncia com o transporte motorizado individual.
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6 PROPOSICOES E ALTERNATIVAS

Com base na analise espacial das linhas intermunicipais do estado de Minas Gerais, a
concentracao das licitacbes por concessao e permissao é recomendada para os territorios
metropolitano, sul e mata, assim como outras microrregides com alto volume de passageiros que
venham a se conformar como regides metropolitanas. Tais concessdes devem ser desenhadas,
entretanto, de forma a capturar as sinergias entre as linhas atuais, como em modelos por bacias.
A flexibilizacdo do mercado com delegacao por meio de autorizacées pode ser futuramente
estudada para linhas que pertencem aos demais territorios, especialmente o noroeste, norte e
médio e o baixo Jequitinhonha.

A secao 4 apresentou uma analise comparativa dos editais de licitagao, associando-0s as
boas praticas da literatura, bem como da caracterizacao e diagnostico preliminares do sistema
de transporte intermunicipal de Minas Gerais, comparando-o parcialmente com os resultados
do Cearad e do Rio de Janeiro. Nesta secao, sao propostas alternativas que visam atenuar alguns dos
problemas identificados para o curto e médio prazo.

Eimportante reforcar anecessidade de se coletar, tratar e analisar dados primérios de oferta e
demanda como requisito fundamental para a efetiva identificacao do problema, caracterizagao e
diagnadstico do sistema de transporte. Assim, ndo se deve considerar esta avaliagao como pilar
para mudancas estruturantes no sistema, mas apenas como um indicativo de como e onde
iniciar a mudanca. Esta é a primeira recomendacao deste estudo para intencoes de mudancas
no regime de licitacao.

As recomendacdes desta secdo englobam ajustes contratuais dentro e fora do regime de
concessao. O quadro 2 sintetiza as recomendacoes prioritarias, dentro do regime de concessao,
considerando o exemplo do transporte intermunicipal de Minas Gerais. Ressalta-se que essas
recomendacOes podem ser consideradas em contratos de concessao das demais entidades
subnacionais, uma vez que foram desenvolvidas com base em editais de referéncia e em praticas
atuais da literatura. Em vermelho, ha as recomendages urgentes, a serem consideradas nesta
Ou na proxima revisao contratual. Em amarelo, ha recomendaces importantes, mas que podem
ser relevadas em caso de restricao de recursos ou da alta demanda de trabalho necessaria para
a sua implementacao.

E importante ressaltar que ha recomendacdes importantes discutidas na secdo 4 que
podem (e recomenda-se) ser levadas em consideragcao no médio e longo prazo, mas que, devido
a restricao de recursos ou a falta de maturidade do mercado brasileiro, ndo foram consideradas
prioritarias. Entre as sugestdes nao consideradas no momento, destacam-se o transporte
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responsivo, a eletrificacao da frota e a mudanca do modelo de negdcio, por exemplo, descen-
tralizando o papel dos agentes envolvidos, incluindo a posse do veiculo, a prestacao do servico
e o financiamento dos ativos, conforme descrito por Goes (2021). Detalhes aprofundados sobre
a forma e o conteldo da implementacdo das recomendacdes devem ser providos por meio de
estudo especifico.

QUADRO 2
Recomendacoes para o caso de manutencdo do regime de concessao

Elementos ‘ Critérios Recomendacdes
Bacia, para regides de alta ou baixa demanda, sobretudo em regides
Tioo metropolitanas, mantendo ou aumentando a contrapartida. Por linha,
P para regides de baixa demanda, reduzindo, eliminando ou parcelando
por mais tempo a contrapartida (outorga)
Basicos . -
Prazo de concessdo Até 15 anos
Prazo de prorrogacao Sem prorrogacao ou no maximo 2,5 anos
CCo Central basica de monitoramento e contingéncia
. , ~ .. Visualizacdo dos itinerarios, horarios e posicionamento dos énibus em
Sistema de informagdo ao usudrio . . o .
tempo real (via totens, site e aplicativos méveis)
Exigéncia de GPS Embarcado em toda a frota operante e reserva
Operacao Implantacio de sistema integrado, alimentado em tempo real com inputs
BP-e/Sistema informatizado das concessionarias nas regides metropolitanas. Nas demais regides, sistema
online de compra de passagem e localizacdo de veiculos
Idade méaxima de cada veiculo Até 15 anos. Idealmente, 10 anos e inspe¢es técnicas rigorosas
Sem revisao das tarifas, apenas reajuste inflacionario; ajustes contratuais
. - . prioritariamente via alteracdo de frequéncias minimas e requisitos dos
Calculo e revisdo da tarifa p , -
veiculos (o que devera atender frustracdes de demanda), conforme
proposto em Zaban, Pompermayer e Carvalho (2021)
. . Férmulas paramétricas nos dois anos subsequentes ao calculo ou a
Reajuste da tarifa . )
revisdo da tarifa
Receita Taxa de utilizacdo de terminais Clausula prevendo a cobranca sobre o valor da tarifa apenas para o
na tarifa cliente do terminal.
L . Clausula prevendo a cobranca apenas em linhas que passam por pedagios,
Taxa de pedagio e travessia por P N6a ap INNas QUE passam Por peaag
. 0 que sera um custo variavel da concessionaria, sendo incorporado ao
balsa na tarifa . N .
célculo ou a reviséo da tarifa
n . ... | Balanceamento de receitas entre linhas/bacias deficitarias e superavitarias;
Camara de compensacdo tarifaria ~ o o ;
concessao de subsidios esporadicos ou fixos

(Continua)
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(Continuacdo)

Elementos Critérios Recomendacdes

Método de quantificacdo do indice de risco para a concessionaria, todavia,

Matriz de riscos/contingéncias . < ~ ;
sem qualquer incorporagao de fator de remuneracdo pelo risco

Vistorias anuais para veiculos com menos de 10 anos (liberado no primeiro

Vistorias programadas . p .
ano) e semestrais para veiculos acima de 10 anos

indice de eficiéncia operacional, indice de disponibilidade de equi-
Indicadores de nivel de pamentos etc. Penalidade: ndo recebimento de subsidios/incentivos,
servico operacional aplicagao de multas ou perda de pontos para a renovacao do contrato
ou licitacoes futuras

indice de ndo conformidades. Investigacdo, por parte do agente requ-
Nivel de lador, de todos os acidentes ocorridos, cujas ndo conformidades serdo
servico Indicadores de seguranca incorporadas aos indicadores (independentemente de culpa). Pena-
lidade: ndo recebimento de subsidios/incentivos, aplicacdo de multas
ou perda de pontos para a renovagao do contrato ou licitagdes futuras

indice de satisfacdo do usuario. Penalidade: nio recebimento de
subsidios/incentivos, aplicagdo de multas ou perda de pontos para a
renovacao do contrato ou licitacdes futuras

Indicadores de satisfacdo
do usudrio

indice de renovacdo de frota, indice de disponibilidade de equipa-
mentos de controle da emissao de poluentes, intensidade energética
Indicadores ambientais etc. Penalidade: ndo recebimento de subsidios/incentivos, aplicacdo
de multas ou perda de pontos para a renovacdo do contrato ou
licitacdes futuras

Legenda:

A considerar

Prioridade

Elaboracdo dos autores.

Para linhas de baixa demanda, caso o poder concedente busque experimentar novas con-
figuracbes para a oferta de servicos de transporte, pode-se avaliar a instauracao de regime de
permissao ou mesmo de autorizacao, desconsiderando qualquer entrave juridico deste ato
administrativo. A possibilidade de licitar para pessoa fisica, concomitantemente a reducdo das
contrapartidas contratuais, pode induzir a competicao no mercado de linhas pouco atrativas.
Entretanto, deve-se monitorar com maior rigidez e periodicidade os aspectos relacionados a
seguranca e a qualidade do servico prestado.

A maior facilidade de rompimentos de contratos defasados ou alteracbes contratuais pode
facilitar a implantacdo de alternativas, quando necessarias. Todavia, no caso de contratos de
permissao, ha posicionamentos doutrinarios conflituosos no que tange a possibilidade de rompi-
mento unilateral, sem indenizacao, o que pode aproxima-los do regime de concessao (Vasconcelos
Junior, 2013). No caso da autorizacao, por ser um ato administrativo precario, unilateral e
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discricionario, em regra, nao ha direito a indenizacao em caso de cassacao do alvara. Nesse sentido,
0 quadro 3 apresenta recomendacdes sobre ocasioes para se aplicar 0s regimes de permissao ou
autorizacao no caso do transporte intermunicipal de Minas Gerais.

QUADRO 3
Recomendacoes para o caso de adocao de permissao ou autorizacao

Critérios Recomendacoes
Tipo Por linha
. Pessoa fisica e juridica, para linhas complementares, e pessoa
o Observacoes L :
Permissao juridica, para linhas regulares.
Prazo de permisséo 7 anos, renovaveis por mais 7 anos
Demais critérios Mesmas recomendagdes para o regime de concessao (quadro 2)
Tipo Por linha
. Pessoa fisica e juridica, para linhas complementares, e pessoa
Observacoes L .
o juridica, para linhas regulares.
Autorizacao — -
Prazo de autorizacdo Indeterminado
o Obrigatoriamente de seguranca dos veiculos cadastrados.
Demais critérios L . e e
Requisitos adicionais a serem definidos em estudo especifico
Legenda:
A considerar
Prioridade

Elaboracdo dos autores.

No caso da opcao pela ndo adocao do regime de concessao, visando reduzir a atuacao do
poder concedente sobre o sistema, sugere-se avaliar a adocao do regime de autorizacao para as
linhas de baixa demanda ou de longa distancia. Nesse caso, recomenda-se que as linhas regulares
sejam restritas a pessoa juridica (tal como adotado em Goias), enquanto as linhas complementares
permitam pessoa fisica e juridica (tal como adotado na Bahia). Assim, ha menos regulamentages
onde a demanda € irreqular e reduzida.

A implementacdo do ato de autorizacao pelo estado de Goids em 2015 para linhas requ-
lares, sem limitacbes de distancia, itinerarios ou capacidade dos veiculos, deve ser vista com
cautela. Isso decorre do menor controle requlatério e de avaliacao da qualidade da prestacao do
servico nessa situacao. A posterior abertura em Goias de um edital de permissao em 2018, ja
contemplando indicadores de nivel de servico operacional, seguranca e satisfacdo dos usuarios,
além de ndo permitir pessoa fisica, € um indicativo da persistente busca por flexibilizacdo do
sistema, mas mantendo um nivel de controle sobre a qualidade do servico.
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Para todos os regimes, a requlamentacdo de agéncias rodoviarias, como forma de potencia-
lizar a comercializagao de bilhetes e encomendas, nos moldes da Lei n® 14.834, de 5 de janeiro
de 2016 (Rio Grande do Sul, 2016), é um instrumento acessivel e de rapida implementacao.
Sugere-se a sua adogao como prioridade.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou diagnosticar problemas e apresentar alternativas para o sistema de
transporte intermunicipal por énibus de estados brasileiros, verificando caminhos para a sua
melhoria dentro ou fora do regime de licitacao vigente. Para isso, foi realizada uma revisao
bibliografica documental de 33 contratos de licitacao vigentes, além de boas praticas da lite-
ratura. Ademais, foi conduzida uma analise técnica dos dados de oferta e demanda do sistema
intermunicipal de Minas Gerais.

A caracterizacdo do problema, por meio dos dados de oferta e demanda do estado, pode
confirmar alguns indicativos obtidos na revisdo documental dos contratos de licitacdo; por exemplo,
a relacdo entre precariedade do servico (rapido envelhecimento da frota, falta de indicadores de
desempenho etc.) e baixa produtividade em termos de passageiros por quilémetro. Conforme
salientado, tal situacao também ocorre no transporte municipal de passageiros por énibus.

A revisao dos contratos de concessao, em conjunto com a analise da distribuicao espacial
das linhas e indice de concorréncia, permitiu, em carater exploratério, a consideracao de uma
proposta hibrida, que leve em conta os regimes de concessao por bacias nas regides com carac-
teristica de transporte metropolitano, e por linha nas demais. As acdes sugeridas sao divididas
de acordo com o grau de urgéncia. Em algumas ocasides, é possivel considerar o estudo do ato
administrativo de autorizacao, especialmente para linhas com demanda irregular e baixa ou de
longa distancia. Outrossim, salienta-se que é possivel modernizar e flexibilizar o sistema e atrair
mais competidores, mesmo dentro do regime de concessao.'

De todo modo, os regimes sugeridos passam pela revisao do periodo de exploracao do servico,
eliminando ou reduzindo a quantidade e duracdo das renovagbes contratuais, e dos métodos de
revisao e reajuste da tarifa. Ademais, para os regimes de permissao e concessao, medidas opera-
cionais de baixo custo como rastreamento por GPS, bilhetagem eletronica, sistema de informacao
a0 usuario e matrizes de risco, conjuntamente com indicadores de avaliacao de desempenho,

18. Como abordado neste estudo, isso é possivel adotando agbes como: i) modificar o critério e tipo de
concessao; ii) licitar a frota separadamente do servico das concessiondrias; iii) remover a fixacdo de material
rodante, permitindo a flutuacdo da frota minima em consonancia com a demanda historica ou futura etc.
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permitem a minima apreciacao de dados primarios necessaria para planejar e monitorar o sistema.
Para todos os regimes, a requlamentacao das agéncias rodoviarias é recomendada.

Como forma de atenuar parte dos problemas identificados, este estudo propde a implantacao
de um sistema de informacédo ao usuario, por exemplo, o Atlas do Transporte, desenvolvido pelo
Ipea. Essa pratica permite uma maior visibilidade da oferta de 6nibus, podendo ampliar a confia-
bilidade do tempo de viagem do sistema, o que pode atrair mais usuarios.

Finalmente, salienta-se que as atividades de identificacdo, caracterizacdo e diagnéstico dos
problemas e, consequentemente, as proposicoes de alternativas elencadas neste estudo foram
embasadas em informacOes de oferta e demanda coletadas, em parte, por autodeclaracoes
fornecidas pelas concessionarias. Com isso, ha incertezas sobre os dados de oferta e demanda
analisados. Apesar disso, esses dados atualmente sao considerados no calculo de reajustes
tarifarios e demais aces publicas, o que ratifica a decisdo de utiliza-los como estimativa por este
estudo. A informatizacao e unificacdo das bases de dados do poder concedente e concessionarias
sao, portanto, atividades fundamentais para mitigar os problemas identificados e implantar acoes
corretivas efetivas.
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