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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar 0s processos licitatérios para a concessdo
do transporte coletivo municipal por onibus, ocorridos na cidade de Porto Alegre,
durante o ano de 2014, visando identificar o porqué de ambos processos terem restado
desertos. Para tanto, buscou-se, ao longo desse estudo de caso, subsidios que
justificassem o desinteresse, por parte da iniciativa privada, em prover estes servicos.
Através de pesquisa a literatura e da analise de casos de Londres (UK), Franca e Japao,
buscou-se reunir tais subsidios. A conclusdo que se obteve é de que as grandes barreiras
de entrada; o grande tempo de contrato a ser firmado; o risco de receita ao operador
privado, em um contexto em que o poder publico determina as especificacdes dos
servigos a serem prestados; a auséncia de informacGes completas sobre os servicos a
serem prestados; as indefinigdes sobre a integracéo tarifaria do sistema metropolitano, e
sobre a implantacdo do metrd e do BRT; podem estar entre as justificativas do
desinteresse da iniciativa privada em concorrer nos certames ofertados pelo Poder
Publico.

Palavras-chave: Transporte Publico; Regulacdo; Contratos de Concessdo; LicitacGes.
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ABSTRACT

This study aims to analyze the bidding process for the granting of the municipal public
transport by bus, occurred in the city of Porto Alegre during the year 2014 to identify
why both processes have no bidders. Therefore, we sought, throughout this case study,
subsidies to justify the lack of interest on the part of the private sector in providing these
services. Through research the literature and analysis of cases of London (UK), France
and Japan, we sought to gather such subsidies. The conclusion obtained is that large
entry barriers; the big time contract to be signed; the risk of revenue to the private
operator, in a context in which the government determines the specifications of the
services to be provided; the absence of complete information on the services to be
provided; the uncertainties on tariff integration of the metropolitan system, and for the
implementation of the metro and BRT; may be among the reasons of the private sector
unwillingness to compete in contests offered by the Government.

Key words: Public Transit, Regulation; Concession Contracts; Competitive Tendering.
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1 INTRODUCAO

1.1 Consideractes Iniciais

O servigo de transporte coletivo municipal por 6nibus no Brasil € um servico de
carater essencialmente publico, sendo obrigacdo do Poder Publico organizé-lo e prestéa-
lo. Nos casos em que a operacdo € realizada pela iniciativa privada, a Constituicao
Federal determina que haja o devido processo licitatério para a concessdo ou permissao
dos servicos (BRASIL, 1988).

Este processo esta devidamente regulamentado pela Lei Federal n° 8.666 - Lei
de Contratos e Licitacbes, pela Lei Federal n° 8.986 - Lei de Concessdes, e pela Lei
Federal n°® 12.587 - Lei da Mobilidade Urbana. Entretanto, a atual situacdo do
transporte coletivo nas cidades brasileiras esta, pelo menos do ponto de vista legal,
longe do ideal.

A maioria das cidades ndo possui contratos de concessdo ou permissao vigentes.
Ainda, nos casos em que foram realizados os devidos processos licitatorios, estes
refletiram um processo de concorréncia precario. Como exemplos, podem ser citadas as
licitagbes do transporte urbano e metropolitano de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Distrito
Federal e em Belo Horizonte, que foram conduzidos de forma a ndo permitir um
ambiente competitivo, impondo grandes barreiras de entrada, especialmente financeiras
(ROLIM et al., 2010).



Em relacdo a qualidade e ao custo dos sistemas de transporte coletivo por dnibus
no Brasil, inlmeras sdo as criticas. Na maioria das vezes, 0s processos licitatorios séo
apontados como a solucdo destes problemas. Todavia, apenas o devido processo
licitatorio ndo é uma garantia para que haja, de fato, uma melhoria nos sistemas e um

consequente aumento de eficiéncia.

Os contratos de outorga - contratos celebrados entre o poder publico e a
iniciativa privada, tendo como objetivo a delegacdo de determinada atividade ou
infraestrutura - precisam, necessariamente, ser atrativos, para que se crie um ambiente
competitivo no transcurso das licitagbes. Da mesma forma, ndo podem deixar de

contemplar questées como qualidade, modicidade tariféaria e a aludida eficiéncia.

Diversos autores (BOITANI e CAMBINI, 2006; HENSHER e WALLIS, 2005;
YVRANDE BILLON, 2006) defendem que a exigéncia de processo licitatorio pode, por
vezes, ndo ser a abordagem mais adequada. Tal situacdo tem levado a pesquisas na
busca por um novo desenho legal que possa maximizar a utilidade do transporte

coletivo.

De qualquer forma, precedido ou néo de licitacdo, o contrato de outorga tem um
papel fundamental. Todo empresario tem um objetivo primario basico: o lucro. Apenas
um contrato de outorga firmado entre governos e investidores, bem feito, com direitos e
obrigagcdes bem definidos, é que pode garantir que a sociedade possa usufruir um
servico publico de qualidade, a precos justos e que garanta que os operadores persigam
a eficiéncia (HENSHER e STANLEY, 2010; STANLEY e LONGVA, 2010). Ao
mesmo tempo, que possa garantir ao investidor a rentabilidade que seja condizente com

0S riscos e com o capital a ser investido.

Considerando o exposto, uma davida resta latente: seriam estes processos
responsaveis por acréscimos na qualidade e eficiéncia dos sistemas de transporte
coletivo por dnibus no Brasil? E uma pergunta dificil de ser respondida, mas necessaria.
De qualquer forma, a imposicdo legal pela realizacdo das devidas licitacbes €

imperativa.



Analisando o caso da cidade de Porto Alegre, até meados de 2013, ndo havia
sido realizado o devido processo licitatério para a outorga do servi¢o de transporte
coletivo municipal por 6nibus. Por conta disso, uma agdo judicial promovida pelo
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul determinou que a Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (PMPA) realizasse o processo licitatério das linhas de

onibus da capital gatcha.

Assim, a PMPA tornou publico, em 31 de margo de 2014, o edital do processo
licitatorio para concessdo das linhas de Onibus do municipio. Passados 0s prazos
previstos no edital, a licitacdo restou deserta, ou seja, sem qualquer interessado em
participar da concorréncia publica.

Em seguida, um novo edital foi elaborado pelo Poder Publico Municipal, o qual
foi divulgado em 19/09/2014. Em relacdo a este novo certame, novamente a licitacdo

nédo apresentou qualquer interessado.

Assim sendo, quais seriam 0s reais motivos para o desinteresse da iniciativa

privada em relacéo as licitagOes realizadas em Porto Alegre?

1.2 Justificativa da Escolha do Tema

As manifestagdes ocorridas em 2013, em que a mobilidade urbana e a melhoria
do transporte coletivo figuram entre as principais reivindicacbes da populagédo, sdo
exemplos do destaque que esses assuntos ganharam no cenario nacional (LINDAU et
al., 2013). Para se ter uma ideia da importancia do transporte coletivo na vida dos
brasileiros, ele representa 29% das locomogdes realizadas nos municipios com

populacgéo superior a 60 mil habitantes (ANTP, 2014a).

Deste total, 20% sdo relativos ao transporte coletivo municipal por énibus, 5%
ao transporte metropolitano por énibus, e 4% ao transporte sobre trilhos. Se a analise for
realizada pela distancia per capta percorrida, a participacdo do transporte coletivo na
divisdo modal sobe para 57%, sendo 34% relativos ao transporte coletivo municipal por



onibus, 17% em relacdo ao transporte metropolitano por 6nibus, e 6% ao transporte
sobre trilhos (ANTP, 2014a).

Esses nimeros sdo a expressao da importancia transporte coletivo municipal por
onibus na vida da populacdo. Esta €, sem davida, a justificativa fundamental para a

realizacdo deste trabalho.

Além disso, durante pesquisas realizadas ao longo do mestrado académico, foi
verificada a caréncia de referéncias nacionais atuais, no que diz respeito a influéncia dos
processos licitatorios e dos contratos de outorga para o aumento da relacdo beneficio-
custo (value for money) do servigo de transporte fornecido a populagdo, que estejam
consonancia com o estado da arte e da pratica internacionais. Os estudos mais robustos
encontrados datam dos anos 1990 e 2000. Dessa forma, torna-se oportuno a busca por
complementar estes trabalhos, principalmente devido aos avangos na area da economia

da regulacéo ao longo dos ultimos anos.

A atualidade do caso de Porto Alegre e a experiéncia do discente na regulacéo e
fiscalizacdo do transporte coletivo por 6nibus contribuem para reforgar a escolha do

tema para pesquisa.

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

O objetivo geral deste trabalho é analisar os motivos pelos quais 0s processos
licitatérios realizados ao longo de 2014, para a concessdo das bacias operacionais do

transporte coletivo municipal por dnibus de Porto Alegre, restaram sem participantes.



1.3.2 Objetivos Especificos
Sé&o objetivos especificos deste trabalho:

e Realizar a revisdo tedrica e a analise dos casos do exterior;

e analisar os editais e as minutas dos contratos de concessdo do servico de

transporte coletivo municipal por 6nibus de Porto Alegre.

1.3.3 Delimitacdo do Estudo

Este trabalho restringe-se a analisar o Edital n°® 01/2014 e o Edital n°® 03/2014
publicados pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre para a outorga dos servicos de
transporte coletivo municipal por oOnibus. N&o foram analisados outros editais de

outorga de servicos publicos para se atingir os resultados dessa pesquisa.

1.4 Método

O presente trabalho é uma pesquisa exploratéria com carater qualitativo. Sua
natureza é aplicada, uma vez que tem o viés de gerar conhecimento com o objetivo de
solucionar um problema especifico (GIL, 2008). Em relacdo aos procedimentos
adotados, esta pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso intrinseco, pois esta
interessada exclusivamente no caso de Porto Alegre. Segundo Maffezzolli e Boehs
(2008), nos estudos de casos intrinsecos, 0 propésito ndo é entender algum construto
abstrato ou fendmeno genérico, nem a construcdo de teoria, mas compreender um

fendmeno em particular.

Em sintese, 0 método adotado neste trabalho possui as seguintes etapas:

e Analise dos casos do exterior;

e Definicdo das premissas a serem analisadas;



e Analise dos editais de Porto Alegre;

e Identificacdo dos motivos de auséncia de participantes nos dois processos

licitatorios para a concessao das bacias de operacdo de Porto Alegre.

1.5 Estrutura do Trabalho
Esta dissertacdo é constituida por 07 capitulos.

O Capitulo 1 apresenta a introducdo deste trabalho.

O Capitulo 2 apresenta topicos sobre Regulacdo do Transporte Coletivo
Municipal por Onibus.

O Capitulo 3 trata dos procedimentos metodolégicos empregados ao longo da

pesquisa.

O Capitulo 4 apresenta algumas experiéncias internacionais, estudadas ao longo
deste trabalho, com vistas a se encontrar aspectos em comum entre estas, que possam

indicar o estado da pratica no setor.

O Capitulo 5 traz consigo uma visdo geral sobre o servico de transporte coletivo
municipal por énibus no Brasil, especialmente sobre seus aspectos sociais, econémicos
e legais. Além disso, relatara o caso de Porto Alegre, especialmente os dois editais de
licitacdo do municipio de Porto Alegre, objetos da analise a ser empreendida por este
estudo.

O Capitulo 6 realiza a consolidacdo e a analise dos resultados.

Por fim, no Capitulo 7, sdo realizadas as consideracbes finais e as

recomendac0es para trabalhos futuros.



2 REGULACAO DO TRANSPORTE COLETIVO MUNICIPAL
POR ONIBUS

Pretende-se ao longo deste capitulo apresentar as caracteristicas gerais dos
servigos de transporte coletivo municipal por onibus. Primeiramente, serdo tratadas
questBes gerais envolvendo regulacdo econdémica. Nas se¢Bes seguintes, tratar-se-a das
formas como se comporta este mercado e de que maneira a iniciativa privada nele. Por

fim, serdo apresentadas as consideragdes finais deste capitulo.

2.1 Topicos Gerais sobre Regulacao

Desde o século XVIII, os apologistas ao capitalismo liberal defendem que a
intervencdo minima do Estado é pressuposto basico para um funcionamento eficiente
dos mercados. Adam Smith, tido como o pai do capitalismo, trouxe a ideia de que uma
mdo invisivel trazia um equilibrio de forcas, alegando que as corporacBes otimizavam
seus lucros sem se preocupar com o0 bem-estar social, na medida os consumidores
maximizavam individualmente o seu bem-estar (BOYER, 2009; MARQUES, 2005).

Entretanto, a crise ocorrida em relacdo ao Estado de Bem-Estar Social exp6s a
necessidade de intervencdo do Estado na economia, expondo a interpretacdo da
superioridade do mercado como arbitro da alocacdo de recursos escassos e agente
maximizador da eficiéncia. Incumbiria ao Estado, a funcdo de promover o
desenvolvimento econémico e regular os desequilibrios do mercado (GRAHAM e
PROSSER, 1991, apud SANTOS e ORRICO FILHO, 1995).



Entre as teorias adjacentes a regulagdo de mercados esta a Teoria do Interesse
Publico. A utilizacdo de prescricbes e controles regulatérios sobre um mercado
especifico é justificado pelas existentes e potenciais falhas de mercado. Tais falhas
demonstram a vulnerabilidade dos mercados, especialmente em relacdo a sua aptidao a
promover a eficiéncia econdmica e equidade social. Dessa forma, a atuagdo do Estado,
em defesa do interesse coletivo, € demandada & promocdo do bem-estar comum
(MARQUES, 2005; SANTOS e ORRICO FILHO, 1995).

Entre as falhas de mercado merecem destaque as imperfeicGes de competicéo,
os problemas de informacéo, as externalidades positivas ou negativas, e a prevencao e
correcdo de resultados socialmente indesejados (MARQUES, 2005; SENNA, 2014).

O mercado de transporte coletivo municipal por dnibus caracteriza-se como um
monopolio natural. As economias de escala, de escopo e densidade, inerentes a esses
servigos, lhe conferem tal caracteristica (COSTA, 1996). Segundo Orrico Filho et al.
(1996), nos mercados onde a concorréncia ndo se faca presente, torna-se obrigatorio a
utilizacdo de algum método que a substitua, de forma que garanta ao usuario que o
produto de que faz uso estd sendo produzido de maneira eficiente, com qualidade, a

baixo custo e que esta pagando, o0 usuario, 0 menor preco possivel.

Por ser um servigo multiproduto, uma vez que cada linha pode ser considerada
como um produto diferenciado, o servi¢o de transporte coletivo municipal por 6nibus
possui caracteristicas de uma economia de escopo. Nessa selecdo, as empresas realizam
a otimizacdo de custos ao realizar duas ou mais linhas, pela partilha de recursos
humanos, equipamentos e instalacbes, do que se realizassem apenas uma delas
(COSTA, 1996; MARQUES, 2005).

No caso das economias de escala, estas estdo caracterizadas pela propriedade
segundo a qual o custo total médio de longo prazo cai com 0 aumento da quantidade
produzida. J& economias de densidade se referem ao fato da existéncia de custos
decrescentes proporcionais a proximidade entre consumidores de um servi¢o provido
em uma rede (COSTA, 1996; MARQUES, 2005; MANKIW, 2013; SICILIANO, 2005).



Segundo Marques (2005), os mercados funcionam com maximizacdo de
excedentes quando produtores e consumidores possuem informacao completa e perfeita.
Santos e Orrico Filho (1995) citam que as caracteristicas inerentes ao produto
“transporte publico por Onibus” ndo permite que o consumidor possua informagao

completa e perfeita, diminuindo a sua possibilidade de realizar uma deciséao racional.

Externalidades como poluicdo atmosférica, efeito estufa, ruido, acidentes,
atrasos e congestionamento sdo exemplos que corroboram com o porqué da necessidade
de regular este mercado (SENNA, 2014). Afinal, somente o poder coercitivo do Estado
pode obrigar a comportamentos socialmente desejaveis, mas inadequados do ponto de

vista econdmico.

Segundo Marques (2005), o interesse publico justifica a existéncia de regulacédo
para prevenir resultados socialmente indesejaveis. Embora essa finalidade possa ir no
sentido contrério da eficiéncia econdmica, o uso de recursos de forma socialmente
eficientes deve prevalecer. Outro exemplo disso é o atendimento do servico de
transportes a localidades distantes e com pouca demanda. Embora economicamente

ineficiente, o principio da universalidade deste servigo deve se fazer presente.

Por sua vez, os objetivos e finalidades de regular um mercado, sdo, basicamente,
promover a eficiéncia; proteger os interesses dos consumidores; assegurar 0 Seu
autofinanciamento; estabilidade regulatoria; e, assegurar que 0 Servico seja robusto e
sustentavel (MARQUES, 2005).

Em alguns lugares do mundo, como no Brasil, o servico de transporte coletivo
municipal, quando delegado a iniciativa privada, deve ser licitado. O processo licitatorio
para a outorga de servicos publicos € uma espécie de concurso de franchising.

A regulagdo através dos certames de franquias tem sua origem no século XIX,
quando Edwin Chadwick prop6e o franchising como uma solugdo aos monopélios
naturais. Harold Demsetz, em 1968, aprimora a teoria de Chadwick. Segundo
Chadwick, a competicdo dos potenciais entrantes do mercado conduziria a definicdo de
precgos abaixo dos precos de um monopolio. Demsetz defendia que a competitividade do

mercado aberto disciplina o mercado de forma mais eficaz do que 0S processos
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regulatorios das entidades governamentais (AMARAL, 2008; DEMSETZ, 1968;
MARQUES, 2005; SENNA e MICHEL, 2008; YVRANDE-BILLON, 2005).

O concurso de franchising encontra respaldo na Teoria dos Mercados
Contestaveis. Esta teoria busca assimilar a competicdo virtual e a competicao real. A
ameaca de competicdo potencial levara os incumbentes a um comportamento préximo
ao que teriam se estivessem em um ambiente perfeitamente concorrencial (SANTOS e
ORRICO FILHO, 1995; YVRANDE-BILLON, 2005).

A ocorréncia do processo licitatorio e a consequente assinatura do contrato de
outorga leva, através de mecanismos de penalizacdo ao outorgado — que em Gltimo caso
pode resultar na caducidade da outorga — a um comportamento que respeite o trinémio
precos-quantidades-qualidade do servigo a ser ofertado. Essa situacao gera uma espécie
de concorréncia virtual, onde novos entrantes estardo dispostos a substituir o entéo
outorgado caso este ndo tenha o comportamento esperado pelo regulador (HENSHER e
STANLEY, 2010; MARQUES, 2005; STANLEY e LONGVA, 2010).

Kirkpatrick et al. (2006) expdem que a regulagdo econdmica exercida pelo
Estado tem forte impacto nos investimentos e que a estabilidade regulatéria se mostra
eficiente para o objetivo de angariar investimentos privados. Ainda, Senna e Michel
(2008) expbem que o principal desafio para os reguladores é equilibrar a necessidade de
flexibilidade, como demanda um ambiente dindmico, com a rigidez contratual
necessaria para dissuadir comportamentos oportunisticos, tanto dos investidores, quanto

dos governos.

Entretanto, a simples ocorréncia de um processo licitatério ndo é, por si s0,
causa de uma melhoria no servico a ser outorgado & iniciativa privada. As proximas

secdes tratardo com mais énfase esse assunto.
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2.2 Regulacdo do Transporte Coletivo Urbano por Onibus

A introdugdo de mecanismos de mercado é, sem duvida, a pedra fundamental
das reformas ocorridas na Europa, e no restante dos paises desenvolvidos, nas ultimas
décadas. Nos paises em desenvolvimento, foi possivel verificar-se fendémeno
semelhante. Exemplo disso é a onda de privatizagdes ocorridas em meados dos anos 90
no Brasil.

Entretanto, em nome do interesse publico, diversos paises mantem um forte
controle sobre o transporte coletivo urbano, através das autoridades locais que detém o
gerenciamento sobre os servicos. Esta forte posicéo, inicialmente, pode ser explicada
pela necessidade de reduzir os custos externos gerados pelo transporte individual
motorizado. Na Europa, por exemplo, este custo representa 87,3% do custo externo do
transporte rodoviario de passageiros (AMARAL, 2008). Outra razdo provém da propria
natureza do transporte, como um servico derivado, sendo um elemento-chave de apoio
as atividades econdmicas e sociais (AMARAL, 2008; ORTUZAR e WILLUMSEN,
2011).

Analisando o caso europeu, durante as Ultimas trés décadas, embora os esforcos
tenham sido no sentido de aumentar a participacdo do transporte coletivo urbano na
divisdo modal, a sua cota de participacdo decresceu de 24,7% para 16%, enquanto a
porcentagem de estacionamentos privados aumentou de 73,8% para 78,2% (AMARAL,
2008).

Nesse sentido, Ortazar e Willumsen (2011) destacam que o conjunto de decisdes
individuais que levam as pessoas a utilizar o transporte privado conduzem a um circulo
vicioso que prejudica toda coletividade, tendo como consequencia a reducdo do nivel de
servico do transporte publico e o aumento de tarifas. Ainda, alguns autores expdem que
o0 crescimento econémico leva ao aumento da propriedade e uso de automaveis, e isto,
por sua vez, aos niveis cadticos de congestionamento nas grandes cidades (ORTUZAR
e WILLUMSEN, 2011; VULCHIC, 2007).

Por esse motivo, o transporte coletivo é fortemente subsidiado na Europa, com

vistas a romper este ciclo de declinio de seu uso. Tal situacdo de declinio levou,
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inclusive, alguns Estados-Membros da Comunidade Europeia a reconsiderar seus
modos tradicionais de governanca (monopolios publicos). Essas reformas, na promogéo
da participacdo do setor privado, dependem do pressuposto implicito de que a iniciativa

privada tende a ter um desempenho superior na prestacéo de servicos publicos.

Anélise empreendida por Sakai e Soshi (2010) em relacdo ao mercado japonés
sugere que os subsidios governamentais para o setor afetam negativamente o seu custo
estrutural. Na contra-mao, tal analise expde que a abertura para a participacdo do capital
privado e o arranjo contratual de eventual outorga pode possuir impacto positivo em

relagcdo ao aumento do value for money dos sistemas.

Amaral (2008) apresentou, em estudo voltado ao mercado europeu de servico de
transporte coletivo municipal por 6nibus, que o custo, em termos de custos totais,
independe se a operacao ocorre pela operacdo publica ou privada. O autor relatou que a
tendéncia é de que a operacdo privada apresente menores custos de operagdo do que a
operacdo executada por empresas publicas. Entretanto, os custos de transacdo sdo
verificados através do conjugado entre a capacidade de controle e pericia das

autoridades locais, e 0 grau de autonomia de um operador privado.

Ainda segundo o autor, as diferencas entre a alocacao de responsabilidades entre
a autoridade local e o operador privado explicam as diferencas de desempenho entre as
redes de transportes municipais europeias. Por um lado, pode-se assumir que um
aumento na margem de autonomia permite que as autoridades locais beneficiem-se das
habilidades de gestdo e dos conhecimentos técnicos dos operadores privados,
melhorando, portanto, o desempenho do sistema. Por outro, um aumento da margem de
autonomia pode ter um efeito negativo sobre o desempenho, uma vez que ela cria
mecanicamente uma lacuna para comportamentos oportunisticos. Dessa forma, o efeito
dominante vai depender da capacidade da autoridade local quanto ao controle e a

pericia.

A Figura 1 apresenta de forma didatica como se enquadra o desempenho da
operacdo privada através do conjugado Capacidade da Autoridade Local x Autonomia

do Operador.
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Figura 1: Efeito conjugado entre o grau de autonomia do operador privado e a capacidade da autoridade
local para pericia e controle em relagdo ao desempenho.
Fonte: Adaptado de Amaral (2008).

A secdo seguinte tratara alguns topicos de interesse desta pesquisa quanto a
atuacdo da iniciativa privada na operacdo do servico de transporte coletivo municipal

por onibus.

2.3 Atuacdo Privada na Operacdo do Servico, Processos Licitatérios e Contratos

Negociados

Para Hensher e Stanley (2008), o objetivo dos governos em relacédo ao transporte
coletivo é entregar a populacdo um servico de boa qualidade, integrado e em continuo
aperfeicoamento, a um preco justo, com o devido retorno aos operadores, que permita o

aumento do value for money, sob um regime de continuidade e obrigacdo mutua.

No Reino Unido, com excecdo de Londres, e na Nova Zelandia, tem-se
exemplos onde os Estados tiveram a preferéncia por ndo regular os servicos de
transporte de passageiros municipal por 6nibus. Entretanto, na maioria dos outros

paises, esses servigos sdo de titularidade do poder publico e, por vezes, sdo outorgados a
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iniciativa privada. Nos casos do Brasil, Franca e Japdo, a outorga desses servicos &
precedida de licitacdo. Ainda s&o encontrados casos tais como algumas cidades da
Noruega e Australia, em que os servicos sdo delegados a iniciativa privada através dos
chamados contratos negociados (AMARAL et al., 2009; BRASIL, 1989; HENSHER e
STANLEY, 2010; SAKAI e SHOJI, 2010).

Na maioria dos casos, 0s processos licitatorios reduziram os custos dos servicos
de 10 a 50%, sendo que a escala de economia dependeu da eficiéncia do anterior
operador monopolista, o alcance dos fatores relacionados ao desenho e gerenciamento
do processo licitatorio, e se existiu, ou ndo, um forte mercado de potenciais licitantes.
Entretanto, quando os servigos foram novamente licitados, os custos tiveram tendéncia a
crescer, muitas vezes devido aos insustentaveis precos baixos ofertados pelos licitantes,
ou ainda, devido a auséncia de licitantes (WALLIS e HENSHER, 2007).

Hensher e Wallis (2005) relatam que, com o decorrer do tempo, uma quantidade
de deficiéncias nos processos licitatorios existentes foram percebidos, levantando
questdes sobre onde esta abordagem ¢é mais adequada e as formas em que ela é melhor
aplicada. Segundo os autores, algumas das deficiéncias encontradas sdo atribuidas em
parte pela inadequacdo do quadro regulatério em que a licitacéo é realizada e a natureza

do préprio concurso publico.

Por sua vez, Yvrande-Billon (2006) relata evidéncias empiricas de que o uso
obrigatorio de processos licitatdrios no setor de transporte de passageiros ndo se traduz
em um melhor desempenho do sistema. As principais razfes para isso seriam a falta de
transparéncia do processo e a limitada capacidade de monitoramento das autoridades
locais. Ainda, segundo a autora, muitos estudos, particularmente em custos de transacao
e de teoria dos contratos incompletos, destacam o fato de que os beneficios de eficiéncia

das licitacdes podem ser limitados ou mesmo ilusorios.

As evidéncias de que as economias dos processos licitatorios diminuem apés o
primeiro processo licitatorio, agregada ao fato de que, em alguns lugares, 0s processos
licitatorios realmente provocaram poucas melhorias nos servicos, encorajaram a procura

por uma alternativa de mecanismo de outorga que pudesse manter a pressao pelo
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desempenho do outorgado ao longo de todo contrato. Umas dessas alternativas foram os
contratos negociados baseados em performance (WALLIS e HENSHER, 2005).

A logica comum dos contratos negociados € lidar com a incerteza inevitavel que
cria dificuldade para a especificacdo de um contrato ex ante a realizacdo do processo
licitatério, através da adogdo de mecanismos de premiacdo e punigdo que podem ser
adaptaveis e sustentar a pressao por desempenho durante o transcurso do contrato. Essas
incertezas relacionam-se, em particular, as questfes que dizem respeito a qualidade, que
é algo muito mais subjetivo de ser especificado, mas que é cada vez mais reconhecida
como a chave para os resultados politicos desejados (HENSHER e STANLEY, 2010).

Uma razdo importante vista pelos defensores desses tipos de contratos é que eles
sdo mais faceis de suportar verdadeiras parcerias entre o franqueador e o operador dos
servigos, particularmente para o planejamento do sistema, e que, dada a escassez de
habilidades em ambos os lados, essa relagdo é mais proxima do ideal para maximizar a
realizacdo dos objetivos do servico (HENSHER e STANLEY, 2010).

Em termos gerais, negociacdo é 0 processo em que as partes percebem uma ou
mais diferencas de objetivos entre elas, e trabalham para encontrar uma solucdo
aceitavel muatua. Diferentemente dos processos licitatorios, em que o objetivo é
determinar-se o valor do produto ou servico, a negociacao é projetada para criar valor
para o produto ou servico (HENSHER e STANLEY, 2010).

Hensher e Stanley (2010) ainda destacam que disposicOes para se resguardar da
captura do regulador pelo regulado sdo criticas nos processos dos contratos negociados
baseados em performance. Nesses casos, a transparéncia e a prestacdo de contas a
sociedade sdo fundamentais.

Ainda, autores como Bajari, McMillan e Tadelis (2003) sugerem que contratos
precedidos por processos licitatorios possuem uma performance “pobre” quando 0s
projetos sdo complexos, o desenho contratual é incompleto e ha poucos licitantes
disponiveis. Além disso, os processos licitatérios “sufocam” a comunicagdo entre o
franqueador e o franqueado, que impedem o Poder Publico de utilizar a experiéncia do

contratante ao projetar o produto ou o servico.



16

Independentemente da ocorréncia de processos licitatorios, os contratos de
outorga devem ser dotados de atributos que incentivem a qualidade, a inovacdo, a
eficiéncia e o consequente aumento do value for money do sistema. Da mesma forma,
devem representar a materializacdo de um ponto de equilibrio para governos, para

usuarios e para os investidores.

2.4 Considerac0es Finais

Ao longo deste capitulo tratou-se sobre o processo de regulacdo do transporte
coletivo. Foi verificado que a Teoria do Interesse Publico e as existentes e potenciais
falhas de mercado justificam o porqué do mercado de transporte coletivo municipal por
onibus ter a necessidade de ser regulado. Nesse contexto, diversos paises mantém um
forte controle sobre o transporte coletivo urbano, através de autoridades locais que

detém o gerenciamento sobre 0s servigos.

Ainda, foi apresentado que o uso do transporte coletivo por Onibus esta em
declinio, o que tem levado diversos paises a rever seus modelos tradicionais de
governanca, passando a operacdo dos servicos a iniciativa privada, com vistas a
aperfeicoar esses servicos e, dessa forma, atrair mais usuarios. Essas reformas
dependem do pressuposto implicito de que a iniciativa privada possui um desempenho

superior ao monopdlio estatal na prestacdo de servigos publicos.

Entretanto, foi verificado que o custo, em termos de custos totais, independe se a
operacao ocorre através de monopolios publicos ou através da iniciativa privada. Apesar
da tendéncia de a operacdo privada apresentar menores custos operacionais, 0s custos de
transacdo sdo verificados através do conjugado entre a capacidade de controle e pericia

das autoridades locais, e 0 grau de autonomia dos operadores.

Além disso, foi exposto que, quando a iniciativa privada atua na operacdo desses
servigos, quando regulados, a outorga realizada pelo poder publico é precedida de

processo licitatorio, ou ainda, 0s contratos sdo diretamente negociados com o0s
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potenciais operadores. Em alguns casos, ainda, os ambientes ndo sdo regulados pelo

poder publico.

Foi narrado que os processos licitatorios tiveram sua origem no século XIX,
quando Edwin Chadwick propds o concurso de franchising como uma solucdo aos
monopolios naturais. Por sua teoria, a competi¢do dos potenciais entrantes do mercado

conduziria a definigdo de precgos abaixo dos precos de um monopdlio.

Entretanto, algumas pesquisas apontaram (BAJARI et al., 2003; HENSHER e
WALLIS, 2005; WALLIS e HENSHER, 2007; YVRANDE-BILLON, 2006) que
processos licitatorios resultam em (a) reducdo de custos apenas na primeira licitacao; (b)
ndo se traduzem, de fato, em melhores desempenhos do sistema; e (c) possuem
performance “pobre” quando os projetos sdo complexos, 0 desenho contratual é

incompleto e ha poucos licitantes.

Desta forma, houve a procura de um modelo contratual que pudesse manter a
pressdo pelo desempenho do outorgado ao longo de todo contrato. Os contratos
negociados baseados em performance surgiram como uma solucdo que atende a esse
objetivo, tendo como logica comum a superacdo da dificuldade de se lidar com a
incerteza que € criada pela necessidade de se especificar os diversos atributos exigidos

dos operadores no contrato, antes mesmo da realizacdo dos processos licitatorios.

Superada esta etapa, o desafio neste momento é atribuir o método que sera
utilizado ao longo desta pesquisa. O capitulo seguinte tratara exclusivamente sobre 0s

Procedimentos Metodoldgicos desta dissertacao.
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3  PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo é composto pelo cenario do estudo e pelas etapas metodoldgicas do
trabalho. Em um primeiro momento, serd narrado o conjunto de acontecimentos que
culminaram na realizacdo dos processos licitatorios para a concessdo das bacias de
operacdo do transporte coletivo por 6nibus de Porto Alegre. Posteriormente, sera
apresentada a forma como se estruturaram as etapas do estudo, com vistas a possibilitar

uma resposta condizente com os objetivos desta pesquisa.

3.1 Cenério do Estudo

O sistema de transporte coletivo da cidade Porto Alegre data de 1873, quando
foi inaugurada a primeira linha de bondes de tracdo animal. A operagdo do bonde, aos
poucos, comecou a ser substituido por 6nibus, tendo seu termino no final dos anos 1970
(PORTO ALEGRE, 2015).

Em um primeiro momento, o transporte coletivo por 6nibus da capital galcha
era executado tanto por empresas quanto por operadores individuais, autorizados a
operar trechos ao longo da cidade. Devido @ mudanga no processo de permissao,
ocorrido nos anos 1970, esse servico passou a ser executado exclusivamente por
empresas (PORTO ALEGRE, 2015).
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Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o servico de transporte
coletivo municipal por 6nibus no Brasil passou a ser um servico de carater
essencialmente publico, sendo obrigacdo do Poder Publico organiza-lo e presta-lo. Nos
casos em que a operacdo é realizada pela iniciativa privada, a Constituicdo Federal
determinou que houvesse o devido processo licitatério para a concessdo ou permissdo
dos servicos (BRASIL, 1988).

Analisando o caso da cidade de Porto Alegre, até meados de 2013, ndo havia
sido realizado o devido processo licitatorio para a outorga do servigo de transporte
coletivo municipal por 6nibus. Por conta disso, uma ac¢do judicial promovida pelo
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul determinou que a Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (PMPA) realizasse o processo licitatério das linhas de

Onibus da capital galcha.

Assim, a PMPA tornou publico, em 31 de mar¢o de 2014, o edital do processo
licitatorio para concessdo das linhas de Onibus do municipio. Passados 0s prazos

previstos no edital, a licitacdo restou deserta.

Em seguida, um novo edital foi elaborado pelo Poder Publico Municipal, o qual
foi divulgado em 19/09/2014. Em relacdo a este novo certame, novamente a licitacdo

ndo apresentou qualquer interessado.

3.2 Etapas do Estudo

A primeira etapa do presente estudo consistiu-se na pesquisa e leitura de
referéncias tratam sobre transporte publico, regulacdo, contratos de outorga e licitacdes.
Buscou-se, nas referéncias analisadas, identificar casos que poderiam ser comparados ao
cenario nacional, porém, com algumas diferencas nos desenhos dos contratos que

poderiam ser decisivas para 0 sucesso dos servi¢os outorgados a iniciativa privada.

Através de entrevistas realizadas com especialistas, chegou-se aos casos da

Franca, do Japdo e de Londres. Esses atenderam aos critérios estabelecidos pelo autor, a
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saber: mercados regulados; com a existéncia de operacdo privada com, ou sem, a
presenca de subsidiarias do poder publico realizando a operacdo; delegagdo do servigo a
iniciativa privada através de contratos; que pudessem ser comparados ao cenario
nacional, porém, com algumas diferencas nos desenhos dos contratos que poderiam ter

sido decisivas para o sucesso dos servi¢os outorgados a iniciativa privada.

A leitura critica desses casos, apoiada na revisao a literatura realizada, permitiu a
identificacdo de premissas a serem consideradas quanto ao servico de transporte
coletivo municipal por 0nibus. Tomando-se as premissas utilizadas, foi chegado o
momento de identificar as caracteristicas dos editais de licitacdo do transporte coletivo
por 6nibus em Porto Alegre. Com base nesses dados foi possivel realizar inferéncias
sobre as possiveis razdes das duas concorréncias publicas terem restado sem

concorrentes.

ESCOLHA E ANALISE DOS CASOS DO EXTERIOR

$

DEFINICAO DAS PREMISSAS A SEREM ANALISADAS

-

ANALISE DAS CARACTERISTICAS DOS EDITAIS DE PORTO ALEGRE

¥

INFERENCIAS QUANTO A AUSENCIA DE LICITANTES EM

PORTO ALEGRE

Figura 2: Etapas do Estudo
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4 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Ao longo deste capitulo, serdo relatadas as experiéncias no ambito internacional
que foram estudadas e escolhidas ao longo desta pesquisa, a saber: a experiéncia
francesa, a experiéncia japonesa e, por fim, o caso da cidade de Londres. As
informacBes coletadas e transcritas para esta dissertacdo tiram por base os estudos
empreendidos por Amaral (2008); Amaral et al. (2009); EMTA (2011); Sakai e Shoji
(2010); Takahashi (2007); Transport for London (2008); e, Yvrande-Billon (2006).

4.1 A Experiéncia Francesa

O modelo de delegagéo dos servigos de transporte coletivo por 6nibus na Franca
é descentralizado as autoridades locais. Mais precisamente, essas autoridades locais
definem as rotas da rede, horarios, tarifas, bem como o subsidio dado ao setor, sendo
que, em cada area urbana, os servicos de transporte sdo realizados por apenas um

operador ao longo do periodo pactuado no devido contrato de concessao.

As autoridades locais podem operar o servico diretamente, ou através de uma
sociedade de economia mista, ou ainda delegar os servicos & iniciativa privada. Nesses
dois dltimos casos, a autoridade local precisa selecionar o tipo de arranjo contratual
entre quatro tipos contratuais principais, que variam em relacdo ao compartilhamento de

riscos e os esquemas de pagamento do operador.
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Em 98% dos casos, os contratos de delegacdo sdo realizados em sistematica de
franquias, em que o franqueado ndo é o proprietdrio do material rodante e da
infraestrutura, mas sim o poder publico. Estes contratos possuem, em média, 8 anos de
vigéncia. Além disso, cerca de 70% dos operadores sdo privados, sendo subsidiarias de

trés grandes companhias, duas delas privadas e uma delas semi-publica.

A Lei de Combate & Corrupgdo, de 1993, tornou o uso do processo licitatorio
obrigatdrio, deixando explicitas e detalhadas as regras a serem adotadas nos certames.
Além disso, foi proibida a renovacdo automatica dos contratos de outorga. No entanto,

essa legislagéo néo proibiu a negociagdo no ambito do processo.

Em relacdo aos processos licitatérios, seu primeiro passo € a pré-qualificacdo
dos licitantes, a qual ocorre sempre antes da recep¢do das propostas. O poder publico
divulga a minuta do servico a ser disputado e as empresas podem se candidatar como
proponentes. Entre os proponentes, sdo selecionados aqueles capazes de oferecer

garantias técnicas e financeiras de que sao aptas a executar o servi¢co a que se propdem.

Em um segundo momento, a autoridade publica prové aos licitantes pré-
qualificados um documento que deve conter a descricdo detalhada das caracteristicas
técnicas do servico a ser executado, algumas informacgdes financeiras, bem como
indicacdes sobre as condicdes de preco e do tipo de arranjo contratual que ela pretende

adotar. Com base nesse documento, os candidatos selecionados realizam suas propostas.

Por fim, a autoridade local escolhe um ou alguns licitantes, baseada nas
propostas apresentadas, com quem entra em separadas negociaces para determinar 0s
detalhes dos termos contratuais. Ao final das negociacdes, a autoridade publica escolhe
o futuro operador do sistema.

O grande diferencial do sistema francés esta na questdo de que as autoridades
locais ndo sdo obrigadas a escolher os licitantes ou o vencedor da licitagdo baseadas em
critérios objetivos e pre-definidos. A legislacdo francesa considera que a escolha do
outorgado € complexa e que esta ndo pode ser realizada somente com critérios
quantitativos. Seus critérios de sele¢cdo podem incluir elementos subjetivos, tais como a

reputacdo do licitante e a confianca que ele inspira.
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Entretanto, as autoridades locais devem ser capazes de justificar suas escolhas,
sendo esta monitorada por uma autoridade regional. Porém, as justificativas de suas
escolhas ndo sdo publicas, motivo pelo qual o critério de selecdo ndo é definido,

precisamente, ex ante.

No geral, 0 modelo francés possui processos de outorga com poucos licitantes.
Isso prové, mesmo que indiretamente, uma situacdo adequada para a ocorréncia de

conluio entre os licitantes.

4.2 A Experiéncia Japonesa

Até a primeira década dos anos 2000, o setor de transporte municipal por énibus
no Japdo estava em uma situacdo de dificuldade. Companhias publicas eram criticadas
por sua ineficiéncia e altos custos estruturais. Na maioria dos casos, elas nao
conseguiam cobrir seus custos totais somente com as receitas tarifarias, sendo

necessario um conjunto de subsidios especiais para compensar esse déficit.

Muitos governos locais e companhias publicas se viram obrigados a realizar a
reorganizacdo dos seus sistemas, devido a situacdo de ruina do balanco financeiro do
setor de transporte publico. Em alguns casos, a medida adotada foi a descontinuacdo da
operacdo e a transferéncia por completo para a iniciativa privada.

O primeiro contrato foi implementado, em 1991, para servicos com uma média
inferior a 15 passageiros, em ambientes rurais, sendo o objeto da delegacdo
estabelecido, no maximo, em um terco dos 6nibus. Em 1996, os contratos foram
estendidos para operadores urbanos de 6nibus e o objeto maximo foi majorado para

metade da quantidade de 6nibus.

Entretanto, com a edicdo da nova legislagdo japonesa, a Road Transport
Carriers’ Act (2000), o servico passou ser delegado por bacia ou por rota, em contratos
com duracdo de 5 anos. Em 2008, com a revisdo do Road Carriers’ Act, o escopo dos

contratos foi majorado para dois tercos das linhas ou dos 6nibus de determinada cidade.
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O custo médio total dos operadores publicos, em 2006, foi duas vezes maior do
que o dos operadores privados. O alto custo das tripulagcdes do operador publico em
relagdo ao operador privado, por conta dos altos salarios, menor quantidade de horas de

trabalho e dos rigidos acordos sindicais, sao alguns dos motivos.

Atualmente, todas as fungdes administrativas sé&o conduzidas pelo operador
privado em nome do governo municipal pertinente. Operadores privados sdo obrigados
a utilizar veiculos de 6nibus municipais, garagens, depdsitos e uniformes; Além disso,

devem funcionar dentro da estrutura da tarifa de 6nibus municipal existente.

As atividades delegadas aos operadores séo a operacdo do veiculo, manutencéo,
pessoal operacional e administrativo, e gestdo operacional. Por outro lado, a
responsabilidade pela gestdo, receitas e as decisdes sobre as camadas taticas, tais como
rotas, tipos de veiculos e os horarios de operacdo sdo prescritos pela autoridade de
transporte e ndo devem ser implementados diretamente pelos operadores de transporte.

Além disso, os operadores de transportes sdo obrigados a usar os uniformes
estipulados pelo dominio publico. Tal situacdo inviabiliza que o0s passageiros
identifiqguem as diferencas entre o servico realizado pela administracdo publica e pelos

operadores privados.

O processo licitatorio foi introduzido no processo de selecdo de operadores. Os
operadores que pretendam operar em uma area sao avaliados com base nos custos, ndo
sO operacionais, mas também em relacdo a outros critérios, como implementacdo de
procedimentos de seguranca e tratamento dos passageiros. Os operadores privados sao

avaliados por ponderagéo desses itens de acordo com a sua importancia.

A comissdo de selecdo € organizada pela autoridade de transporte. O presidente
da comissdo pertence ao Poder Publico e seus membros sdo alguns especialistas e

pessoas que nado estdo diretamente relacionadas ao setor de transporte pablico.

Este tipo de contrato é Util em casos em que a possibilidade de novas entradas é
pequena e uma diminui¢do nos custos de exploracdo dos servicos de transporte é de

outra maneira improvavel.
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As principais categorias que permitem avaliar operadores sdo a qualidade do
servigo, a eficiéncia econdmica e o anterior nivel de desempenho. Embora a eficiéncia
econdmica, especialmente em relacdo ao custo operacional, receba o mais alto nivel de
avaliacdo, as outras duas categorias também sdo avaliadas para garantir a qualidade do

Servico e a integracdo do transporte publico.

J& o sistema de remuneracdo para os operadores exige que o operador primeiro
apresente uma estimativa de gastos com pessoal, manutencdo e de custos indiretos para
a autoridade de transporte antes do periodo do contrato. Essa soma forma o montante a
ser pago pela autoridade municipal de transportes se o operador for o vencedor do
concurso de franquia. Isto implica que os operadores contratantes ndo incorrem em
qualquer risco de receitas, apesar da existéncia de risco de producdo. Os pagamentos

aos operadores sdo revistos a cada ano.

Esquemas financeiros para incentivar os operadores ndo sdo incorporados nos
calculos de financiamento. Assim, 0s operadores tem um incentivo para reduzir os seus

custos (por exemplo, o corte despesas com pessoal).

4.3 A Experiéncia de Londres

A rede de transporte Londres é a Unica em todo o Reino Unido que é regulada.
Atualmente, ela é gerenciada pela Transport for London, instituicdo que tem por
responsabilidade principal fornecer subsidios ao governo local a respeito das politicas
estratégicas a serem adotadas na cidade para o setor de transportes.

Em relacdo ao servigo de transporte coletivo de passageiros por Onibus, a
operacdo em ambito municipal é administrada pela London Buses Service Limited,
braco da Transport for London, a quem compete o planejamento tatico das rotas, a
especificacdo dos niveis de servico e a garantia da qualidade da operacgdo. Ja a operacao
dos servicos é realizada em sua grande maioria por operadores privados, sendo que, em
alguns casos, empresas subsidiarias do governo local concorrem em igualdade de

condigdes com empresas privadas pela operagdo do servi¢o. Aqueles servigcos que nédo
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sdo delegados a iniciativa privada, por auséncia de interessados, sdo operados

diretamente por essas subsidiarias.

O servico ¢ licitado desde 1985, tendo sido objeto de trés arranjos contratuais
distintos, entre eles: contratos baseados em custo bruto (1985-2000); contratos baseados
em custos liquidos (1995-1998); e, contratos de incentivos a qualidade (2000 até o
presente).

Os contratos de incentivo a qualidade sdo o desenvolvimento dos seus
predecessores, sendo uma extensdo dos modelos de custo bruto. Neste modelo, poréem, a
receita total da tarifa € arrecadada em nome da Transport for London, sem repasse

desses valores aos operadores.

Somente licitantes pré-qualificados podem concorrer quando da abertura de um
processo licitatorio. Rotineiramente, a London Buses publica no Official Journal of the
European Union chamadas publicas convocando os interessados a participar desses

processos de pré-selecéo.

Havendo interesse de um potencial operador, a Transport for London entra em
contato com o interessado, realiza uma entrevista para dirimir as davidas existentes e
envia um questionario de pré-qualificacdo a organizacdo. Quando o questionario
retorna, uma avaliacdo € realizada, considerando questfes como estabilidade financeira,
salde e seguranca, e a experiéncia prévia no setor de servicos de transporte. Visitas e
encontros sdo realizados e, se a avaliacdo inicial € aceita, a organizacdo é adicionada a

lista de provedores pre-qualificados a executar 0s servicos.

Quando da abertura de um processo licitatorio, esses potenciais licitantes sdo
comunicados através dos termos sobre 0 servico a ser outorgado, seguido de um convite
para que esses participem do concurso, que inclui um guia para submissdo das

propostas.

As rotas a serem licitadas sdo previamente analisadas, levando em conta as

consideracOes realizadas por todos os stakeholders do processo, entre eles, entidades
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representativas dos consumidores. Essas informacdes sdo utilizadas para prover o0s

potenciais licitantes com as especificagdes do servigo a ser realizado.

Estas rotas sdo geralmente licitadas individualmente, mas normalmente no
mesmo periodo em que outras rotas da mesma area, para facilitar potenciais ganhos de
escala aos futuros operadores. As licitaces sdo realizadas, continuamente, sendo que de
15% a 20% da rede municipal é licitada todos os anos. Os contratos, por sua vez, sdo
normalmente de 5 anos, com potencial extensdo de 2 anos caso o operador atinja alguns

requisitos de performance.

A avaliacdo dos processos licitatorios € baseada no melhor value for money,
levando em consideracdo critérios como preco, habilidade para entregar servicos de
qualidade, recursos humanos, garagem, veiculos, status financeiro, capacidade para
cumprir horarios e politicas de seguranca e salde. Ja as medicbes de qualidade sdo
utilizadas de forma abrangente em todos os aspectos da prestacdo do servico e
impactam diretamente sobre a receita dos operadores. S&o consideradas questdes como
pontualidade, veiculo, habilidade técnica do motorista, a satisfacdo dos usuarios, a

seguranca operacional, a seguranca dos passageiros e dos funcionarios, entre outros.

4.4 Consolidacéo dos Dados

Ao longo deste capitulo foi realizado um relato a respeito de trés casos
internacionais escolhidos para esta pesquisa. Através de uma leitura critica, conseguiu-
se identificar 16 (dezesseis) atributos em comum nos casos estudados. A identificacdo e

0 conceito de cada um desses sdo apresentados a seguir:

e Responsabilidade pelo Servico: Identifica qual a esfera de poder (central,

regional ou local) é a responsavel pelo servico.

e Requlacdo: Identifica se 0 mercado é regulado, ou ndo.
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Competicdo e Outorga: Identifica se a competi¢cdo ocorre for the field, in the

field, ou ainda se ndo ha competicdo. Adicionalmente, estabelece se ha processo

de outorga e de que forma ele é realizado (licitagdo ou contratos negociados).

Autoridade Reguladora: Identifica se hd um ente estatal responsavel pela

regulacdo independente, ou se este papel compete ao ente publico titular do

Servico.

Poder Discricionario do Estado e Transparéncia: Quando do ato de outorga, se

existente, até que ponto o Poder Pdblico possui poder discricionario para a
selecdo de propostas e de que forma é transparente com relacéo as caracteristicas
do servico a ser executado.

Tempo de Contrato: Tempo estabelecido a outorga, se 0 servico é outorgado.

Operacdo: Se a operacao do servigo € publica, se é privada, e de que forma ela é

executada.

Objeto Contratual: No caso de haver contrato, se este é realizado tendo por

objeto rotas ou bacias.

Pré-Qualificacdo: No caso de haver contrato, se existe algum critério objetivo

analisado ex ante a realizacdo do processo licitatorio para pré-qualificacdo dos
concorrentes, ou ainda, antes da celebracdo do préprio contrato.

Nivel de Competicdo: Em que nivel é realizada a competicdo (alto, moderado,

baixo), seja ela in the field ou for the field.

Critério de Selecdo: Quais sdo os critérios utilizados para a selecdo do licitante a

ser outorgado, pelo poder publico, a operar o servico.

Remuneracdo do Operador: De que forma o operador é remunerado.
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e EspecificacOes do Servigo e Propriedade: A quem compete as especificagdes do

servico em nivel tatico. De quem é a propriedade de 6nibus, garagens e restante

da infraestrutura operacional.

e Subsidios: O poder publico concede algum tipo de subsidio? De que forma?
Entende-se por subsidio, neste caso especifico, qualquer diferenca negativa,
entre receita e despesa, que seja subsidiada pelo poder publico, com vistas a

manutencdo da operacao.

e Incentivos Contratuais: Se ha contrato, estes sdo baseados em incentivos? E em

penalizagdes?

e Incerteza e Risco: Indica a forma como a incerteza e o risco sao compartilhados

entre operador e poder publico.

Considerando esses atributos, pode-se sintetizar de que forma ocorre 0 processo

de outorga nos casos analisados. Esta sintese € realizada através do Quadro 1.

4.5 Consideracdes Finais

Ao longo deste capitulo tratou-se sobre os casos da Franca, Japao e de Londres.
Considerando o exposto, bem como a revisdo da literatura realizada, pode-se deduzir

uma serie de premissas as quais sdo expostas a seguir:
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Franca

Japéo

Londres (UK)

Responsabilidade

Governo Local

Governo Local

Governo Local

pelo Servico (Nao é servico publico)
Espécie 9e Mercado Regulado Mercado Regulado Mercado Regulado
Regulagéo

Competicéo e

For the Field
Por Licitacéo
(baseada em contratos

For the Field

For the Field

Outorga negociados na dltima Por Licitacao Por Licitacao
fase do processo)
5 1z x A maioria dos
Autoridade l\_lao ha. Regulaqao municipios possui um
direta exercida pelo Transport for London
Reguladora Department of
Estado -
Transport Police
Autoridade Reguladora
Poder Estado possui alto poder possui elevado poder
Discriciondrio do discricionario, mas NZio relatado na discricionrio. Transparéncia
Estado e e EDINEILL bibliografia estudada CI B EGED & LT

Transparéncia

transparéncia em relacdo
ao processo licitatorio

histéricos de operacéo e
demais detalhes técnico-

financeiros
Tempo de 8 anos 5 anos 5 anos + 2 anos (se atender
Contrato (em média) critérios estabelecidos)
Operacdo direta e Clpaesso prlvadg.
ivada (inclusi 50 publi Em alguns casos realizadas
Operacao priva a_(lnc usive por Rttt sl iel por subsidirias publicas
P sociedades de privada coexistem .
— que concorrem em igualdade
economia mista) .
de condig6es
Objeto Por rede Por redes e Por rotas
Contratual por rotas

Pré-Qualificacdo

Capacidade financeira e
operacional
(etapa de cada processo
licitatério)

N&o relatado na
bibliografia estudada

Capacidade financeira
e operacional (continuo —
ndo se constitui etapa dos

processos licitatdrios)

Nivel de Baixo nivel de N&o relatado na . .
" - - ] Alto nivel de competicédo
Competicéo competicdo bibliografia estudada.
Licitantes séo
avaliados com base nos o
X oz Avaliacdo dos processos
. — custos, ndo so
Autoridades locais ndo s baseada no melhor value for
~ : operacionais, mas
s sdo obrigadas a escolher . ~ Money, levando em
Critérios de . também em relacgéo a . N
~ os licitantes baseadas o consideracao aspectos como
Selecéo outros critérios como

em critérios objetivos e
pré-definidos.

implementacédo de
procedimentos de
seguranga e tratamento
dos passageiros

preco, qualidade, veiculos,
garagens, status financeiro,
entre outros.
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Franca

Japéo

Londres (UK)

Remuneracdo do
Operador

Contratos de custo-
adicional, em que o
risco de produgdo e
receita sdo da
Autoridade Local.
Contratos de custo-fixo,
onde o operador suporta,
pelo menos, uma parte
dos riscos.

Operador recebe
remuneracao fixa
baseada no custo de
operacdo. Tarifa
recolhida em nome da
autoridade publica.

Operador recebe
remuneracao fixa baseada no
custo de operacgdo. Tarifa
recolhida em nome da
autoridade publica.

EspecificacOes do
Servico e
Propriedade

Definidas pelo Poder
Plblico. Na maioria
absoluta dos casos,
franqueado ndo é
proprietario do material
rodante e da
infraestrutura.

Definidas pelo Poder
Publico. Operadores
privados sdo obrigados
a utilizar veiculos,
garagens e depositos da
autoridade municipal.

Definidas pelo poder
publico, ouvidos todos o0s
stakehorders
do setor.

Subsidios

Nivel de subsidio
definido pela autoridade
local.

Altos niveis de
subsidios para
operadores publicos.
Subsidios para
operagao privada.

Subsidio existente.
Aproximadamente 25%.

Incentivos
Contratuais

Nivel de incentivo
definido pela autoridade
local.

Esquemas financeiros e
n&do sdo incorporados
nos célculos.

Contratos s@o baseados em
incentivos, com pagamentos
de bdnus ou deducdes,
além da opcéo de extensdo
do contrato por dois anos.

Incerteza e Risco

Permite as autoridades
locais e 0s operadores
discutirem o desenho do
contrato e as
caracteristicas do
servigo, reduzindo
0 risco de
comportamentos
oportunisticos ex post.
Vide remuneracéo
do operador.

Risco de receita para a
autoridade publica.

Risco de producdo para
0 operador.

Risco de receita para a
autoridade publica.

Risco de producédo para o
operador.

Fontes: Amaral, 2008; Amaral et al., 2009; EMTA, 2011, Sakai e Shoji, 2010; Takahashi, 2007;
Transport for London, 2008; Yvrande-Billon, 2006.

e Operacdo Publica x Operacdo Privada: Em termos financeiros, a operacao

privada € menos onerosa do que a operacdo publica. Somente uma autoridade

reguladora fraca, totalmente capturada pela iniciativa privada, é que torna a

operacdo privada desvantajosa em relacdo a operacdo publica, em termos de

custos totais.
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Barreiras de Entrada: As barreiras de entrada devem ser condizentes com 0

objeto licitado. Se por um lado elas tem por objetivo permitir a participacdo de
licitantes que realmente possuam condi¢des de manter a operagdo do servico,
por outro elas limitam a concorréncia for the field. Da mesma forma que as
barreiras  financeiras de entrada, as barreiras técnicas diminuem
consideravelmente a competicdo. Obviamente que sempre deve-se atentar a
economias de escala e de escopo. Entretanto, licitagdes realizadas por linhas, tal
qual o caso londrino, podem ser consideradas um fomento a competicao,
principalmente por contemplar questes que séo diretamente ligadas a barreiras

financeiras — principalmente em relacdo a aquisicao de dnibus e garagens.

Tempo de Contrato: A questdo da incerteza e dos riscos dos futuros operadores

sdo diretamente proporcionais ao tempo dos contratos. Cenarios mal definidos,
complementados pela falta de expertise da autoridade publica, sdo desvantajosos
aos operadores, a populacdo assistida pelos servicos, e a propria autoridade
local. Esse cenario de incerteza e risco pode despertar comportamentos
oportunisticos dos futuros operadores, sejam eles ex ante ou ex post a realizacao
do certame de franquia. Para se ter uma ideia, o tempo de contrato dos
operadores de Franca, Japdo e Londres nao € superior a 10 anos.

Risco de Producdo, Risco de Receita e Especificacdo do Servico: Considerando

um cenario em que a especificacdo do servico € realizada pela autoridade
publica, é incondizente imputar ao operador o risco pela receita do servico a ser
prestado. Da mesma forma, nos casos em que O operador tem poder
discricionario sobre determinado servico, ndo aparenta ser oportuno que este

possua apenas o risco de producao.

Transparéncia: A transparéncia antes do processo licitatdrio, especialmente em
relacdo a dados financeiros e técnicos sobre o0s servigos a serem operados, é
fundamental para o enfrentamento a comportamentos oportunisticos que
eventuais operadores possam ter em relacdo ao pactuado em contrato e sua

execugdo (motivos para repactuagéo de contrato).
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Critérios de Selecio e Poder Discricionario do Regulador: E preciso encontrar a

medida correta entre critérios objetivos e subjetivos para a selecdo dos
operadores. A melhor alternativa deve ser uma metodologia que adote o melhor
dos dois mundos. Uma instituicdo reguladora independente e um alto grau de
poder discricionario durante os processos, ligados a adocao de critérios objetivos

e subjetivos, aparentam ser fundamentais para o sucesso dos certames.

Politica Tarifaria e Remuneracdo dos Operadores: A politica tarifaria e a

remuneracdo dos operadores deve contemplar, em cada sistema, aspectos de
qualidade em sua formulagéo. Incentivos e penalidades econdmicas devem ser

criados para fomentar a qualidade a ser oferecida pelos operadores a populagéo.
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5 O SERVICO DE TRANSPORTE COLETIVO MUNICIPAL POR ONIBUS
NO BRASIL E O CASO DE PORTO ALEGRE

Neste capitulo, serdo abordados os principais aspectos econdmicos, sociais e
legais do servico de transporte coletivo municipal por 6nibus no Brasil. O Edital n°
01/2014 e o Edital n° 03/2014 serdo esmiucados, de forma que seja possivel realizar,
posteriormente, uma analise sobre 0s principais itens que os comp&em, tendo por base

as experiéncias internacionais e a revisédo da literatura realizada nesta dissertacao.

5.1 Aspectos Econdmicos e Sociais

Segundo ultimo levantamento realizado pela Associacdo Nacional das Empresas
de Transportes Urbanos (NTU), o transporte publico urbano por énibus no Brasil é
atendido por uma frota de 107 mil 6nibus. Nesse cendrio, sdo mais de 1800 empresas
operadoras que geram 537 mil empregos diretos, sendo 3311 cidades brasileiras

atendidas por sistema organizado de onibus (NTU, 2014).

Em 2012, em estudo realizado pela Associagdo Nacional de Transportes
Publicos (ANTP), 29% das locomogdes foram realizadas por transporte publico nas
cidades estudadas. Desse total, 20% sdo relativos ao transporte coletivo municipal por
onibus, 5% ao transporte metropolitano por 6nibus, e 4% ao transporte sobre trilhos. Se
a analise for realizada pela distancia percorrida, a participacdo do transporte coletivo na

divisdo modal sobe para 57%, sendo 34% relativos ao transporte coletivo municipal por
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onibus, 17% em relacdo ao transporte metropolitano por onibus, e 4% ao transporte
sobre trilhos (ANTP, 2014a).

Em relacdo a termos comparativos, no universo considerado, houve um aumento
de 16% na populacdo das cidades brasileiras analisadas, no periodo de 2003 a 2012.
Houve 27% no aumento das viagens realizadas e um aumento de 10% no numero de
viagens por habitante por dia. O transporte individual nesse periodo teve um aumento
de 18%, o transporte coletivo de 6% e o transporte ndo motorizado de igualmente 6%.
Ainda, nesse periodo, o numero de motocicletas teve um aumento substancial de 209%
e a frota de automoveis de 70% (ANTP, 2014b).

Tal situacdo é uma consequéncia de politicas publicas inadequadas, adotadas
pelos governos nos Gltimos anos, que beneficiaram o transporte privado em detrimento
do transporte publico (ANTP, 2014b) e a cultura impregnada na sociedade brasileira de

que o carro é uma proxy de ascensdo social.

Além disso, o investimento em infraestrutura viaria é insuficiente e muitas vezes
ndo fornece, a longo prazo, solucdes eficientes para o congestionamento do trafego, mas
acabam promovendo o0 uso cada vez maior de automoveis (ANTP, 2014b;
OBERHOLZER-GEE e WECK-HANNEMANN, 2002; SILVA et al., 2014).

Somente uma politica publica focada na priorizacdo do transporte coletivo pode
reverter essa situacdo. Ainda, é importante destacar que acbes que objetivem o
gerenciamento sobre a demanda sdo fundamentais para a formulacdo de uma politica
publica efetiva, que seja capaz de combater o problema da mobilidade nas grandes
cidades (SILVA et al., 2014).

Nesse sentido, a legislacdo brasileira teve um avango com a promulgagdo, em
2012, da Lei Federal n® 12.587, conhecida como a Nova Lei de Mobilidade Urbana.
Resumidamente, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, instituida pela Lei de
Mobilidade, tem por objetivos contribuir para o acesso universal as cidades brasileiras,
reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social, promover 0 acesso aos Servigos

basicos e equipamentos sociais, entre outros (BRASIL, 2012).
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O avanco trazido reside, no que interessa a este estudo, na priorizacdo dos
modos ndo motorizados sobre os motorizados e dos servigcos de transporte publico
coletivo sobre o transporte individual motorizado, além da permissdo aos entes
federados da aplicacdo de tributos sobre modos e servicos de transporte urbano pela
utilizacdo da infraestrutura urbana, visando desestimular o uso de determinados modos
e servicos de mobilidade. As receitas, nesse Ultimo caso, estdo diretamente vinculadas a
aplicacdo em infraestrutura destinada ao transporte coletivo e ao transporte néo
motorizado, e no financiamento do subsidio publico da tarifa de transporte publico
(BRASIL, 2012).

Ainda, como avangos significativos, podem ser citados aspectos que envolvem o
detalhamento de determinados procedimentos vinculados a Lei Federal n® 8.666 e a Lei
Federal n° 8.987, no que diz respeito aos processos de outorga do transporte coletivo

municipal de passageiros.

De toda forma, mudangas legislativas e institucionais de nada servem se nao
possuirem reflexo, mesmo que indireto, na vida das pessoas. Acredita-se que 0
aperfeicoamento dos contratos de outorga seja um mecanismo importante para um

transporte coletivo de mais qualidade e eficiéncia.

5.2 O Processo de Outorga do Servico de Transporte Coletivo Municipal por

Onibus no Brasil

No Brasil, o transporte coletivo municipal por 6nibus € um servigo cujo titular é
o0 Poder Publico de cada municipalidade. Nos casos em que a operacéo € realizada pela
iniciativa privada, a Constituicdo Federal determina que haja o devido processo
licitatorio para a outorga do servigo através de concessdo ou permissdo. Entretanto, é
importante destacar que a outorga de um servico publico ndo transfere a titularidade

deste ao particular, apenas delega a este a prerrogativa de executa-lo.

Licitagcdo, segundo a doutrina patria, ¢ “o processo administrativo em que a

sucessdo de fases e atos leva a indicacdo de quem vai celebrar contrato com a
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Administragdo” (MEDAUAR, 2007). A Lei Federal n° 8.666, que institui normas para
licitacBes e contratos da Administracdo Publica, expde que a licitacdo destina-se a
garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta
mais vantajosa para a administracdo e a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel. A Lei elenca ainda que a licitacdo serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacéo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos
(BRASIL, 1993).

Segundo a doutrina nacional, contrato administrativo € uma espécie de contrato
onde a Administracdo Publica dispbe de certas prerrogativas — conhecidas como
clausulas exorbitantes - para assegurar o interesse publico, sem que o0s interesses do
particular contratado sejam infringidos (MEDAUAR, 2007).

As principais caracteristicas desses contratos sdo as prerrogativas da
Administracdo Pablica em modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as
finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; rescindi-los
unilateralmente respeitadas certas regras; fiscalizar-lhes a execucdo; aplicar sanc¢oes
motivadas pela inexecucdo total ou parcial do ajuste; e, nos casos de servi¢cos essenciais,
ocupar provisoriamente bens moveis, imoveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto
do contrato, na hipétese da necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas
contratuais pelo contratado, bem como na hipGtese de rescisdo do contrato
administrativo (ALEXANDRINO e PAULO, 2012; BRASIL, 1993; MEDAUAR,
2007).

Entre os exemplos de contratos administrativos estdo os contratos de obras, 0s
contratos de servicos, 0s contratos de compra, 0s contratos de concessao, e 0s contratos
de permissdo de servicos publicos formalizados por contratos de adesdo (MEDAUAR,
2007; ALEXANDRINO e PAULO, 2012). Como ja citado no inicio desta se¢do, o
transporte coletivo municipal € outorgado através de concessdo ou permissao a

iniciativa privada. Logo, a este estudo, interessam essas duas espécies.
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A Lei Federal n°® 8.987 elenca os conceitos de concessdo e permissao.
Concesséo de servigo publico é definida como a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo
Poder Concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica
ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado. Ja permissao de servico publico é a delegacéo, a
titulo precério, mediante licitacdo, da prestacdo de servicos publicos, feita pelo Poder
Concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para 0 seu

desempenho, por sua conta e risco.

Em relagdo ao julgamento das licitacbes para a outorga de servigos publicos,
conforme o art. 15 da Lei Federal n° 8.987, tem-se que sdo critérios para julgamento das
licitacdes, entre outros: o menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado; a
maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao;
melhor proposta técnica, com preco fixado no edital; melhor oferta de pagamento pela
outorga ap0s qualificacdo de propostas técnicas.

Ja em relacdo as clausulas essenciais dos contratos de outorga, o Art. 23 da Lei
Federal n° 8.987, apresenta o objeto, a area e 0 prazo da concessdo; o modo, forma e
condicBGes de prestacdo do servico; os critérios, indicadores, formulas e parametros
definidores da qualidade do servico; o preco do servigco e os critérios e procedimentos
para o reajuste e a revisao das tarifas; os direitos, garantias e obrigacdes do poder
concedente e da concessionaria; os direitos e deveres dos usuarios para obtencdo e
utilizacdo do servico; a forma de fiscalizacdo das instalacGes, dos equipamentos, dos
métodos e praticas de execuc¢do do servi¢o; as penalidades contratuais e administrativas;

entre outras.

Por sua vez, como obrigaces das concessionarias ou permissionarias tem-se a
necessidade de prestar um servico adequado; de manter em dia o inventario e o registro
dos bens vinculados & concessdo; de prestar contas da gestdo do servico ao poder
concedente e aos usuarios; de cumprir e fazer cumprir as normas do servigo e as
clausulas contratuais da concessdo; de permitir aos encarregados da fiscalizacao livre
acesso, em qualquer época, as obras, aos equipamentos e as instalacdes integrantes do
servico, bem como a seus registros contdbeis; de promover as desapropriacfes e

constituir serviddes autorizadas pelo poder concedente, conforme previsto no edital e no
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contrato; de zelar pela integridade dos bens vinculados a prestacdo do servico, bem
como seguréa-los adequadamente; e, de captar, aplicar e gerir os recursos financeiros

necessarios a prestacao do servi¢co (BRASIL, 1995).

5.3 Edital n°01/2014

O Edital de Concorréncia Publica n® 1/2014, tornou publico, em 31 de mar¢o de
2014, que a Prefeitura Municipal de Porto Alegre realizaria licitacdo, na modalidade de
concorréncia, do tipo menor valor de tarifa, com a finalidade de selecionar empresa e ou
consorcio de empresas para a prestacdo e exploracdo do Servico de Transporte Coletivo
por Onibus do Municipio de Porto Alegre.

A disputa pela delegacdo do servico publico em questdo seria realizada na
modalidade de concessdo, por 20 anos, sendo que o servico seria concedido por regides
de atendimento, denominadas Bacias Operacionais. Com excecdo da Bacia Publica, a
qual seria operada diretamente pelo municipio através da Companhia Carris, as demais

bacias operacionais foram objeto da licitacao.

5.3.1 Requisitos Minimos para a Participacdo na Concorréncia Publica

O Edital previa que poderiam participar da licitacdo as empresas brasileiras que
tivessem no seu objeto social previsdo de atividade que incluisse a operacao de servigcos
de transporte rodoviario coletivo de passageiros, isoladas ou reunidas em consorcio, ou
de Sociedades de Propdsito Especifico (SPE), desde que comprovassem o atendimento
das condicOes e demais exigéncias previstas no Edital e na legislagdo em vigor. Além
disso, foi vedada a participacdo de empresas estrangeiras; além de outras proibicdes

existentes em Lei.

Caso houvesse participacdo de empresas sob a forma de consoércio, as empresas
consorciadas deveriam comprovar compromisso, por escrito publico ou particular, de
constituicdo do consorcio ou da sociedade de propdsito especifico, indicando a empresa

lider do consdrcio perante 0 municipio. Além disso, teriam obrigacdo de promover,
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antes da celebracdo do Contrato de Concessdo, a constituicdo do consércio ou da

sociedade de proposito especifico.

Cabe destacar que ndo seria permitida a participacdo de empresa consorciada,
suas coligadas, controladas, controladora ou sob controle comum em mais de um
consarcio ou isoladamente, ainda que em lotes distintos. Caso uma empresa participasse
de um consorcio, ficaria ela impedida de participar isoladamente da concorréncia,

permanecendo a sua participacao apenas no consorcio em questao.

Ja em relacdo a qualificacdo técnica, a concorrente deveria apresentar atestado
emitido em seu nome, pertinente e compativel com o objeto da licitacdo, apto a
comprovar o desempenho da prestacdo de servi¢o publico de transporte coletivo de
passageiros, em linhas urbanas ou intermunicipais, em quantidades pertinentes e

compativeis com o objeto da licitagdo.

5.3.2 Requisitos Minimos para a Prestacdo do Servico

Em relacdo aos Requisitos Minimos para a Prestacdo do Servigo de Transporte
Coletivo por Onibus de Porto Alegre, os mesmos estavam divididos em relagdo aos
veiculos, as garagens, ao servi¢o de socorro, dimensionamento do servico, bilhetagem

eletronica, gratuidades e sistema de monitoramento operacional.

A frota inicial de cada concessionaria deveria atender a propor¢do minima de
25% de veiculos equipados com condicionadores de ar quando do inicio da operacdo. A
cada ano esse percentual deveria ser acrescido de 15%, totalizando 100% da frota
equipada até o ultimo dia util do quinto ano de vigéncia do contrato, independentemente
da idade do veiculo.

A idade média maxima da frota de cada concessionaria seria de 4 anos e 6
meses. No inicio da operacao seria permitido o ingresso de veiculos com idade maxima
de 7 anos e 6 meses de fabricacdo. A vida Gtil maxima do veiculo na frota seria de 10

anos, excetuados os casos previstos na legislacdo. Além disso, somente seria permitido
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0 ingresso de veiculos acessiveis no Sistema de Transporte Coletivo por 6nibus do

Municipio de Porto Alegre.

O Edital estabelecia que, para fins de dimensionamento das tabelas horarias,
quando do inicio da operagdo, a concessionaria deveria considerar a taxa de ocupacgéo
de quatro passageiros por metro quadrado. Isso levando em consideracdo tanto a faixa

horaria quanto a area util dos veiculos.

Em relacdo as garagens, essas deveriam estar localizadas no Municipio de Porto
Alegre, dentro da area de atendimento do lote da concessionéria. Além disso, deveriam
prever uma possibilidade de expansdo em, pelo menos, 20% da frota e, dispor de

instalacGes administrativas e de servicos.

Sobre a oferta do servico de transportes e 0 atendimento a demanda, tinha-se que
a oferta deveria sempre se adequar a demanda, atendidos os padrdes minimos
estabelecidos no Edital. A concessionaria poderia propor, ao poder concedente,
modificagdes na oferta, tais como alteracdo de horarios, alteracdo de frota, criacdo,
extingdo, desmembramento ou fusdo de linhas. Na criagdo de novas linhas e nas
alteracbes de itinerarios, deveriam ser observados os principios de otimizacdo e
racionalizacdo do sistema, visando a modicidade da tarifa, e de acessibilidade, evitando
que o passageiro precisasse caminhar mais de 500 metros até o ponto de parada,

respeitadas as condicdes Vviarias.

No que diz respeito ao futuro sistema de supervisdo e controle operacional de
transportes, o Edital previa que este deveria conter, no minimo, componentes que
permitissem o monitoramento embarcado nos veiculos de transporte; sistema de
garagens; sistema de supervisdo e controle operacional; sistema de gestdo publica;
sistema de informacgfes aos usuarios; infraestrutura de telecomunicacdes, energia e
informatica; e integracdo e interfaces com ambientes fisicos, com sistema de tarifacéo

eletrbnica e com outros sistemas de supervisdo de transportes urbanos e metropolitanos.
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5.3.3 Sistema de Controle da Qualidade

O sistema de controle de qualidade serviria para analisar, através de indicadores
de desempenho, o grau de qualidade do servico prestado; medir o desempenho da

concessionaria em cada periodo; e estimular a melhoria dos servicos.

A avaliacdo dos servicos seria realizada atraves de indicadores de desempenho
associados aos aspectos de confiabilidade, seguranca, frota e relacionamento com o
usuario. Seriam estabelecidas metas para cada indicador de desempenho do sistema,

sendo que estes indicadores seriam acompanhados mensalmente.

Estava previsto um relatério de avaliacdo desses indicadores a ser apresentado
trimestralmente. O relatério de avaliacdo apresentaria, além da avaliacdo de
desempenho de cada indicador, o valor de desempenho total da concessionéria. O valor
do desempenho total de cada concessionaria deveria ser igual ou superior a 90% das

metas anuais estabelecidas pelo Orgdo Gestor.

Em relagcdo as penalidades, o Edital explicitava que o ndo cumprimento das
metas estabelecidas no Relatdrio de Avaliagdo Trimestral, no primeiro ano, bem como a
ndo apresentacdo e implantacdo do Plano de Melhorias, implicaria na aplicacdo da
penalidade de adverténcia por escrito por parte do Poder Concedente. Entretanto, a
partir do segundo ano, o ndo cumprimento das metas estabelecidas ensejaria a aplicacao
de uma penalidade pecuniaria correspondente a 0,05% do valor total do respectivo
contrato. Nos casos de reincidéncia, estava previsto um acréscimo de 50% do valor da

penalidade anterior.

O Edital previa a resciséo do contrato de concessao, sem gerar quaisquer direitos
a indenizacdo, caso ocorressem por mais de trés anos consecutivos ou cinco anos

alternados o ndo cumprimento das metas anuais.
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5.3.4 Parametros Econdmicos e Financeiros

Conforme o edital, o valor estimado do contrato tinha por base a média mensal
de passageiros equivalentes transportados em 2013, multiplicada pela tarifa de
referéncia e pelo prazo de concessdo. Os valores estimados do contrato dos lotes, e

respectivas tarifas de referéncia sdo apresentados na Tabela 1.

Tabela 1. Valor Estimado dos Contratos e Tarifas de Referéncia — Edital n® 01/2014

Bacia Operacional Contrato Tarifa de Referéncia
Norte/Nordeste R$ 3.318.925.051,11 R$ 2,9371
Leste/Sudeste R$ 2.921.068.129,98 R$ 2,9523
Sul R$ 3.733.024.131,58 R$ 2,9451

Fonte: Porto Alegre, 2014a

J& a tarifa de referéncia de cada lote foi calculada de acordo com a metodologia
disposta no Decreto Municipal n° 18.560/2014, considerando o consércio como uma
Unica empresa para fins de remuneracdo de Diretoria, e, tendo por base os coeficientes
de custo e os parametros operacionais de cada lote. Essa tarifa corresponde a tarifa teto
de cada lote, ndo podendo os valores das tarifas técnicas de cada licitante serem

superiores aos valores das tarifas de referéncia.

Em relacdo a realizacdo da licitacdo na modalidade de concorréncia, do tipo
menor valor de tarifa, tinha-se que a licitante deveria propor uma tarifa, a tarifa técnica
por passageiro equivalente, a qual serviria de parametro para a remuneracdo da
concessdo e manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato, observadas as

condicdes de reajuste e revisao.

Na elaboracédo da tarifa técnica, a concessionaria ndo poderia admitir uma Taxa
Interna de Retorno (TIR) superior a 7,50%, nédo alavancada. Para o estabelecimento da
tarifa técnica do inicio da operagdo, o valor da tarifa técnica proposta deveria ser
atualizada pelo Indice Nacional de Preco ao Consumidor (INPC) do periodo, calculado

entre a data de apresentagé@o proposta e a data do inicio da operacao do servico.
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Por sua vez, a tarifa que seria cobrada do usuario do servico de transporte
coletivo por 6nibus seria decretada pelo Poder Concedente. Em seu célculo, deveria ser

seguida a seguinte expresséo:

n
Tarifa Usuario = z
i=1

(T; X P;—R)
TP &Y
Sendo,

Ti: tarifa técnica de cada concessionaria e Bacia Publica;

Pi: quantidade de passageiros equivalentes transportados em cada bacia;
R: receitas de outras fontes;

Pn: somatorio dos passageiros equivalentes transportados em cada bacia

Seriam consideradas como outras fontes de receita as receitas oriundas da
comercializacdo de espacos publicitarios em midia, eletrdnica ou ndo, em 0nibus, lojas,
cartdes, postos e equipamentos de vendas e demais instalagdes; receitas oriundas da
exibicdo e distribuicdo de informagdes em sistemas de audio e video, celulares, modens,
dispositivos de comunicacdo, totens eletrdnicos ou quaisquer outros mecanismos de
transmissdo ou recepcdo; receitas advindas do ganho de demanda; valores de
arredondamento da tarifa usuério; rendimentos liquidos da aplicacdo financeira
advindos da comercializacdo de créditos antecipados; saldos remanescentes da conta de

compensacao; e outras receitas estabelecidas através de legislacdo propria.

Ao longo da concessdo, para fins de aplicacéo de reajustes, seria o valor da tarifa
técnica o balizador do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao, sendo
previsto o reajuste, de oficio, a cada 12 meses, contados da data-base inicial de
apresentacdo da proposta vencedora da licitacdo. Para o calculo do reajuste da tarifa
técnica seria adotada férmula paramétrica que levaria em conta fatores como as
variacdes do preco do combustivel, dos veiculos, o investimento em pessoal, bem como

a variacdo da inflagdo medida pelo INPC.

Vale ressaltar que o reajuste da tarifa técnica seria homologado pelo Poder
Concedente e, a partir deste ato, seria calculado o novo valor da tarifa usuario, cabendo

a Chefe do Poder Executivo Municipal decretar o novo valor da tarifa usuario. Ainda, os
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coeficientes que compBem a equacdo parameétrica seriam atualizados pelo Poder

Concedente a cada 4 anos, quando da revisao tariféria, que ocorreria de forma ordinaria.

O Edital determinava que a tarifa técnica sempre seria revisada para restabelecer
a equacdo originaria entre 0s encargos da concessionaria e as receitas da concessao, nas
hipoteses de haver alteracdo na politica de gratuidades e/ou beneficios; de serem
criados, alterados ou extintos tributos que incidem sobre o servigo ou a receita da
concessionaria, ressalvados os impostos sobre a renda; e quando houver alteracédo

unilateral do contrato, que comprovadamente altere 0s encargos da concessionaria.

O Edital ainda previa que a tarifa técnica seria revisada, a cada 12 meses, sempre
que ocorressem variacdes na quilometragem rodada pela concessionaria, para mais ou
para menos, superiores a 1%, considerando sempre a média apurada no periodo
retroativo de 12 meses. A tarifa seria revisada também caso ocorressem variacdes da
composicdo de investimentos em frota, decorrente de determinacdo do poder
concedente, em razdo de modificacdo de vida atil ou idade meédia; e variacdo na
demanda de passageiros equivalentes transportados pela concessionéria, para mais ou
para menos, superiores a 2%, considerando sempre a média apurada no periodo

retroativo de 12 meses.

Questdo que merece destaque € que tanto a implantacdo do futuro sistema Bus
Rapid Transit, quanto a implantacdo de outro modal de transporte, como metrd, poderia
reduzir o objeto das concess@es licitadas, sem que isso resultasse qualquer direito de
indenizacdo as concessionarias. Ainda, a questdo da integracdo tarifaria do transporte

metropolitano restaria sem definigéo.

Entretanto, ficariam ressalvados os ressarcimentos do saldo residual de bens que
fossem definidos como reversiveis. Além disso, a forma de remuneracdo das
concessionarias, nessa situacdo, poderia sofrer alteracGes, sem que disso resultasse
qualquer direito de indenizacdo a concessionaria, momento em que seriam repactuados

0s termos do contrato e que seria realizada a revisdo da tarifa técnica.

Em relagdo a remuneracdo de cada concessionaria, esta seria o valor da

respectiva tarifa técnica, multiplicado pelo numero de passageiros equivalentes
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transportados por ela. J& as receitas seriam aquelas oriundas da tarifa usuario, valores
estes que seriam consolidados na conta de compensacdo e repassados para cada

concessiondria de forma que se totalize o valor de sua remuneracao.

5.4 Edital n°03/2014

Tendo restado a primeira licitacdo deserta, a Prefeitura Municipal de Porto
Alegre realizou nova chama publica através do Edital n°® 3/2014 em 19 de setembro de
2014. Os termos do segundo edital para a concessdo do servico de transporte coletivo
municipal por onibus foram semelhantes aos da primeira concorréncia, com excecéo de

algumas questdes, as quais serdo abordadas a seguir.

5.4.1 Requisitos Minimos para a Participa¢do na Concorréncia Publica

O Edital n° 03/2014 foi formatado na modalidade de concorréncia publica de
ambito internacional, diferentemente do que era previsto no Edital n° 01/2014, em que
poderiam participar da licitacdo somente empresas brasileiras. Além disso, foi vedada a
participacdo de empresas que teriam por objetivo constituirem-se no formato de
“Sociedades de Proposito Especifico”, restando apenas autorizadas as empresas

reunirem-se em consorcio.

5.4.2 Requisitos Minimos para a Prestacdo do Servigo

No que diz respeito aos Requisitos Minimos para a Prestacdo do Servigco de
Transporte Coletivo por Onibus de Porto Alegre, a frota inicial de cada concessionaria
deveria atender a proporcdo minima de 25% de veiculos equipados com
condicionadores de ar quando do inicio da operacdo. A cada ano esse percentual deveria
ser acrescido de 7,5%, totalizando 100% da frota equipada até o ultimo dia atil do
décimo ano de vigéncia do contrato, independente da idade do veiculo. Além disso, a

idade média maxima da frota de cada concessionaria foi estabelecida em 5 anos.
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5.4.3 Sistema de Controle da Qualidade

O Sistema de Controle da Qualidade do Servico de Transporte Coletivo por
Onibus de Porto Alegre igualmente sofreu alteracdo. Passou a fazer parte da
concorréncia a definicdo de que os indices mensais de determinado indicador serdo as

médias das medicGes efetuadas nos dois meses anteriores e no més de referéncia.

As penalidades pelo ndo cumprimento das metas passaram a se reverter em
modicidade tarifaria, ficando estabelecido que a concessionéria teria descontada de sua
remuneracao, no ano seguinte a medicdo, o percentual de até 1,00%, conforme indicado
no edital. Entretanto, restou mantido que a concessionaria ndo serd penalizada
pecuniariamente em relacdo ao primeiro ano de opera¢do por conta do descumprimento

do Valor de Desempenho Total Anual.

5.4.4 Parametros Econdmicos e Financeiros

No edital anterior, o valor estimado do contrato tinha por base a média mensal
de passageiros equivalentes transportados em 2013, multiplicada pela tarifa de
referéncia, tomando-se por base 0 prazo de concesséo. Esse item talvez seja aquele que
sofreu modificacdo mais significa no Edital n°® 03/2014.

O Edital n® 03/2014 prevé que o valor de cada um dos contratos tem por base 0s
investimentos iniciais a serem realizados pelas concessionarias (frota, terrenos,
edificagdes, instalagdes, entre outros). Houve também a introdugdo no novo edital da
participacdo no mercado de cada um das futuras concessionarias, por lote licitado, além
da bacia publica, como forma de redefinir o calculo da tarifa usuério e corrigir eventuais
desequilibrios econdémico-financeiros ocorridos ao longo das concessdes. Este
percentual foi calculado através de metodologia que considerou a participacdo de custo

de cada um dos lotes.

O valor dos contratos de concesséo, das novas tarifas de referéncia, bem como

da participacdo no mercado de cada bacia operacional s&o trazidos a seguir:
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Tabela 2. Valor Estimado dos Contratos, Tarifas de Referéncia e Participacdo no
Mercado — Edital n° 03/2014

Bacia Operacional Contrato Tarifa de Referéncia Market Share
Publica - R$ 3,0470 23,16%
Norte/Nordeste R$ 112.574.691,00 R$ 3,0733 25,42%
Leste/Sudeste R$ 98.049.795,00 R$ 3,0391 22,51%
Sul R$ 123.139.952,00 R$ 3,0428 28,91%

Fonte: Porto Alegre, 2014b

Por sua vez, o valor da tarifa-teto (price-cap) foi calculada através de um fluxo
de caixa pelo prazo da concessdo, trazido ao seu Valor Presente Liquido considerando
uma taxa de desconto de 8% a.a., através do método conhecido como Capital Asset
Price Model. Desta forma a nova Taxa Interna de Retorno estabelecida para a tarifa

técnica de cada concessao foi de 8% a.a.

Por sua vez, a tarifa que seria cobrada do usuario do servico de transporte

coletivo por dnibus passou a ter como férmula a que segue:

TU = ([T1XM1xPS+T2xM2XPS+T.3xM3xPS (5.2)
+T_BP x M_BP X PS| — R)/PS

Sendo,

TU: tarifa usuario

T, ,3: tarifa tecnica de cada concessionaria, em R$/passageiro equivalente;
Tgp: tarifa calculada da Bacia Publica, em R$/passageiro equivalente;

P: quantidade de passageiros equivalentes transportados em todo o sistema;
M, ; 3: participacdo no mercado de cada concessionaria, em %;

M pp: participacdo do mercado da Bacia Publica, em %;

R: outras fontes de receita, em Reais.

Houve igualmente modificacdo na formula paramétrica para fins de reajuste da
tarifa técnica de cada lote, com a modificagdo dos indices de reajuste de cada item de

despesa. A tarifa técnica de cada periodo de reajuste é a exposta na Férmula 5.4.
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TC = {[Tt X (1 + (0,25 X AC + 0,20 x AF + 0,50 x AP — 0, 05 (5.3)
x AINPC)] x (1 — X)}/(1 + AIPK/2)

Sendo,

TC: Tarifa Tecnica Calculada;

Tt: Tarifa Técnica da Concessionaria e/ou da Bacia Publica;

AC: Variacdo do Preco do Combustivel dos ultimos 12 meses;

AF: Variacao do Preco Médio dos veiculos nos tltimos 12 meses;

AP: Variacdo de Pessoal, correspondente a variacdo acumulada no INPC, acrescida de
50% do ganho real da categoria nos Gltimos 12 meses;

AINPC: Variacdo acumulada do INPC dos ultimos 12 meses.

AIPK: Variacdo acumulada do indice de Passageiros por Quildmetro dos Gltimos 12

meses.
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6 CONSOLIDACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Definidas as premissas a partir das experiéncias internacionais analisados, bem
como da revisdo da literatura realizada, e descritas as caracteristicas dos editais de Porto
Alegre, foram realizadas inferéncias que buscam correlacionar tais premissas e
caracteristicas. Dessa forma, buscou-se evidéncias que pudessem responder o objetivo
geral deste trabalho.

6.1 Premissas e Analise dos Dados dos Editais

Ao longo desta dissertacdo, foram identificadas sete premissas apoiadas na
revisdo da literatura e nos casos analisados. Os dados obtidos nos editais de Porto
Alegre foram consolidados e interpretados, baseados nessas premissas, 0S quais
permitiram a consolidacdo dos dados em forma de inferéncias. Estas sdo apresentadas a

sequir.

6.1.1 Operacédo Publica x Operacéao Privada

Ambos os editais analisados trouxeram consigo a participacdo no sistema de
transporte de Porto Alegre da Companhia Carris, responsavel pela prestacdo direta do
servico pelo Municipio. Sem entrar no aspecto da qualidade do servico executado pela
companhia, a empresa onera 0 sistema ao possuir um custo de operacdo superior aos

demais operadores historicos do sistema de transporte de Porto Alegre.
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A metodologia de célculo tarifario adotada em Porto Alegre (tarifa Unica),
agregada ao fato da participacdo da empresa publica no sistema, mantém o valor da
tarifa em um patamar superior ao que esta possuiria caso a Companhia Carris nao
participasse do sistema. O fato de a Carris estar operando de forma deficitaria sugere a
alternativa de se transferir o valor atualmente investido na empresa, na forma direta de
subsidio ao sistema. Assim, seria possivel buscar uma tarifa mais mddica a toda

populacéo.

De toda forma, a ligagdo que se pode inferir entre a participagédo da Companhia
Carris e o desinteresse da iniciativa privada nos certames estd baseada no fato do atual
patamar das tarifas contribuirem para o desincentivo ao uso do transporte coletivo.
Dessa forma fica estabelecido o ciclo vicioso do transporte coletivo, conforme

apresentado por Ortuzar e Willumsen (2011).

6.1.2 Barreiras de Entrada

Ambas licitacGes analisadas foram realizadas por bacias de operacdo. O capital
demandado, bem como a experiéncia técnica condizente com o objeto licitado,
diminuem a quantidade de potenciais licitantes. A diminuicdo de potenciais licitantes
pode resultar, inclusive, em conluio por parte dos licitantes habeis a participar do
processo, ou ainda, dos operadores histéricos. Licitagdes com essas caracteristicas, por
mais que fomentem a obtencdo de economias de escala e de escopo, mostram-se pouco

competitivas.

Analisando os casos de ambos editais, verifica-se que a extensdo do prazo para a
operacdo de 6nibus com condicionadores de ar, de cinco para dez anos, agregada a
abertura do processo licitatorio - Edital n® 03/2014 - para empresas estrangeiras, amplia
a possibilidade de participacdo de licitantes, seja por conta da diminuicdo de uma
barreira financeira de entrada, ou ainda por conta da ndo discriminagdo quanto ao

quesito nacionalidade.

Entretanto, a exclusdo, no Edital n°® 03/2014, de sociedades de propdsito
especifico (SPE) do certame, implica em uma limitacdo ainda maior do processo
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licitatorio. Um exemplo desta limitacdo é o reflexo direto que tal medida possui ao

inviabilizar arranjos financeiros como o project finance.

O project finance pode ser entendido como uma modelagem financeira em que
os investidores podem se utilizar dos valores a serem arrecadados, ao longo da outorga,
como forma de garantir os financiamentos necessarios a execucdo do objeto da
licitacdo. Assim, ndo h& a necessidade de comprometer o seu patrimdnio de
constituicdo. N&o prever a utilizacdo deste instrumento, através do veto a participacédo
das SPE’s no edital, aparenta ser um equivoco, criando uma barreira de entrada

incondizente com a execugdo dos servigos.

6.1.3 Tempo de Contrato

De vinte anos era a proposta de concessdo de ambos editais do transporte
coletivo por énibus de Porto Alegre. Esse prazo aparenta ser condizente com 0 prazo
para o retorno do investimento aos possiveis vencedores do direito de operar 0s

Servigos.

Entretanto, o aumento do prazo aumenta consideravelmente o risco dos
operadores, principalmente quando o poder publico ndo possui habilidade para realizar
um desenho contratual que possa ser sustentdvel ao longo do tempo. Afinal, quanto
mais minucias busca-se contemplar em um contrato, mais incompleto este pode ser

considerado.

Em nenhuma das experiéncias analisadas encontrou-se um cenario com tamanho
prazo. Acredita-se que isto esteja diretamente ligado ao cenério dinamico do transporte
coletivo por énibus, seja por conta da evolucdo tecnoldgica, da mudanca dos desenhos

das redes, da criacdo de outros modais, entre outros.

Entretanto, diluir o retorno sobre o investimento realizado em menores prazos,
sem aumentos significativos de tarifas, € um desafio. Somente um desenho contratual
diferenciado, tal qual a previséo da exploragdo por linhas, é capaz de adequar o capital

investido e o prazo de exploragéo.
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Além disso, cenarios mal definidos, complementados pela falta de expertise da
autoridade publica, sdo desvantajosos aos operadores, a populacdo assistida pelos
servicos, e a propria autoridade local. Este cenério de incerteza e risco pode despertar
comportamentos oportunisticos dos futuros operadores, sejam eles ex ante ou ex post a

realizacéo do certame de franquia.

6.1.4 Risco de Produgdo, Risco de Receita e Especificagdo do Servigo

A especificacdo do servico seria totalmente determinada pela autoridade publica.
Assim sendo, como pode 0 operador possuir risco de receita em um cenario nao imposto
e desenhado por ele mesmo. No caso da operacdo do servico ser realizada em
conformidade com as determinagfes da EPTC, o oportuno seria adotar o risco de
producdo na politica de remuneracdo dos operadores, baseada principalmente em
aspectos de qualidade. N&o se deve transferir para a iniciativa privada um risco sobre o

qual ela ndo possui qualquer tipo de influéncia.

6.1.5 Transparéncia

Inimeras informagfes sdo prestadas pela Prefeitura Municipal ao longo de
ambos editais, a respeito da operacdo do sistema. Entretanto, elas ndo sdo suficientes
para a realizacdo de uma proposta adequada por parte dos operadores. A guestdo mais
expressiva quanto a falta de informacGes relevantes para a elaboracdo de propostas
refere-se ao préprio objeto do edital: a integracdo com os sistemas metrd, metropolitano

e Bus Rapid Transit seriam definidas ex post a realizacdo dos processos licitatorios.

Como pode uma empresa realizar um investimento de tamanha monta com
questBes que ainda sdo desconhecidas pela prépria autoridade publica; questdes essas
que séo fundamentais para a realizacdo de uma proposta robusta por parte da iniciativa
privada. Pode-se dizer que a definicdo do objeto licitado € pilar fundamental, tanto

econdmico quanto legal, para a realizacdo de um processo licitatorio.

Este aspecto é relevante. A Prefeitura, ao entregar a sociedade um edital de

licitagdo, sem a definicdo de aspectos fundamentais para a concepc¢do do seu objeto,
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afasta empresas tecnicamente mais qualificadas dos processos licitatdrios, abrindo
espaco para que outras empresas de menor capacidade técnica realizem propostas para a
execucdo do objeto licitado. Se o cenéario de vinte anos de duragdo do edital ndo é
visualizado com clareza, por que ndo licitar os servicos por cinco, ou talvez dez anos? A
imposicdo pela Justica em relacdo a realizacdo imediata dos certames ndo deve ser

justificativa para tal.

Essas questbes sobre esse cenario de incerteza, até entdo desenhado, justificam
inclusive as mudancas no valor dos dois contratos de outorga de Porto Alegre. Ao se
comparar 0s contratos, percebe-se que a concepcao de calculo para o valor das outorgas
é modificada drasticamente. O que levaria o Poder Publico a mudanga no valor de
outorga a uma margem 3% do valor original? Pode-se levar em consideracao que o risco
por uma demanda indenizatoria, até mesmo judicial, por parte dos futuros operadores, é
um dos motivos da Prefeitura ter realizado tal modificagdo do primeiro para o segundo
edital de concesséo.

No mérito, julga-se como inadequada a metodologia adotada no Edital n°
03/2014 quanto aos valores dos contratos a serem outorgados, pois de fato, o valor da
outorga é a possibilidade de ganho do operador, uma vez que é adotado o risco de
receita em ambos os editais. Se fosse adotado o risco de producdo, tal qual o caso de
Londres, se poderia discutir a ado¢do do valor do contrato baseado nos investimentos

iniciais, 0 que ndo é o caso.

A incerteza existente cria um cenario de alto risco para os investidores. A
participacdo da iniciativa privada, em um contexto assim apresentado, s6 ocorre por

amadorismo, ou ainda, em um cenario de comportamento totalmente oportunistico.

6.1.6 Critérios de Sele¢do e Poder Discricionario do Regulador

A adocgdo apenas do critério menor preco, com parametros de qualidade ja
definidos pelo Poder Pablico, ndo aparenta ser um critério adequado para a sele¢do dos
operadores. Mesmo que aspectos técnicos e financeiros sejam levados em consideracéo

quando da fase de pré-selecdo, analises como a reputacdo da empresa e sua atuacao
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junto a outros mercados semelhantes, deveriam ser utilizados como parametros

qualitativos para defini¢do do escolhido.

A adocdo de parametros qualitativos € um problema no formato legal, adotado
pelo Estado Brasileiro, quanto a realizacdo dos processos licitatorios. Medidas de
prevencdo a corrupcdo de agentes publicos prejudicam a utilizagdo do poder
discricionario por parte do regulador para a escolha, entre os interessados, daquele tido

como com maior capacidade para operar determinado sistema.

Além disso, outra questdo que merece destaque é o fato de a Constituicdo
Federal determinar a utilizacdo de processos licitatérios para a outorga do transporte
coletivo municipal por 6nibus. Como verificado ao longo deste estudo, 0 processo
licitatorio nem sempre seria a melhor forma de a Administracdo contratar, com a
iniciativa privada, a outorga dos servigos. Por vezes, a previsdo de arranjos contratuais
negociados com a iniciativa privada podem representar um maior value for money para

toda sociedade.

De toda forma, essa questdo da mudanca legislativa poderia ser indicada apenas
como um fomento a melhoria dos processos de outorga, e nd0 como um motivo para

gue 0S processos restassem desertos.

6.1.7 Politica Tarifaria e Remuneracao dos Operadores

A Politica Tarifaria em ambos 0s casos esté limitada a uma formula paramétrica
baseada no consumo e nos custos do sistema. Variacdes no IPK sdo consideradas em
ambos os editais. O fator X foi adicionado ao Edital n° 03/2014 como forma de medir a

eficiéncia de determinado operador.

Além disso, um aumento na Taxa Interna de 7,5% para 8,00% ao ano foi
prevista e o Edital n° 03/2014 previu uma taxa de desconto de 8,00 % ao ano. Por fim, o
ndo atingimento de parametros de qualidade implicaria em multa para os operadores,
sendo que somente o Edital n® 03/2014 previu que estas se reverteriam em modicidade

tarifaria.
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Antes de entrar na analise dos itens mencionados, é importante destacar que
existe um erro na justificativa quanto ao percentual de 8,00% ao ano para a utilizagéo
como taxa de desconto. Segundo a metodologia adotada pela Prefeitura, no Edital n®
03/2014, o calculo correto deste percentual é de 9,63%. Superado este aspecto, uma
maior taxa de retorno, agregada a uma maior taxa de desconto (de zero para 8% a.a.)

tornam o processo mais atrativo a iniciativa privada.

Por sua vez, a adocdo de critérios apenas punitivos, em relacdo a aspectos
envolvendo a qualidade, ndo incentivam a inovagdo e a melhoria do sistema. Uma
combinacdo entre o padrdo minimo de qualidade, agregado a beneficios econémicos

para os operadores, aparenta ser uma solugéo interessante.

As variacgOes de reajustes previstos por conta da variagdo do IPK, previstos em
ambos editais, deveria ser apenas empregada se, € somente se, isSO incentivasse uma
melhoria na performance dos operadores. Entretanto, ambos os editais prevéem o
planejamento tatico por conta do regulador, o que torna incondizente a adog¢édo de tal

critério.

Por fim, a obscuridade em relacdo ao fator X a ser empregado no Edital n°
03/2014 ¢ também motivo para incerteza em relacdo ao risco a ser suportado pelos entéo
potenciais licitantes. Este deveria ser definido ex ante a realizacdo dos processos

licitatérios, jamais ex post.

6.2 Resultados

A anélise global das inferéncias realizadas na secdo anterior é capaz de levar a
indicios do porqué dos processos licitatorios em Porto Alegre terem restado desertos.
Aspectos como grandes barreiras de entrada - técnicas e financeiras; o grande periodo
de tempo de contrato a ser firmado, gerando incerteza aos potenciais investidores; o
risco de receita ao operador privado em um contexto em que o poder publico determina
as especificacdes dos servicos a serem prestados; e a auséncia de informagdes completas

sobre 0s servicos a serem prestados; sdo fortes indicios que justificam o desinteresse da
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iniciativa privada em concorrer nos certames ofertados pela Prefeitura Municipal de

Porto Alegre.

Nesse contexto, os aspectos ligados as indefinicbes sobre o metrd, sistema
integrado metropolitano e BRT sdo os mais preocupantes sob o ponto de vista do
investidor. Esse cenério cria um conjunto de riscos que dificilmente seriam suportados
pela iniciativa privada. E o tipo de risco que o Poder Pdblico tem obrigacdo de tomar

para si, definindo por completo as regras do jogo antes da realizacao do certame.

Além disso, questBes obscuras envolvendo a politica tarifaria e a forma de
calculo dos reajustes, especialmente em relacdo ao fator x, ndo séo incentivadores a
participacdo nos certames de empresas que pretendam realizar propostas de forma
técnica, com a responsabilidade exigida tanto pelo Governo Municipal quanto pelos

USUArios.

N&o menos importante, mas de impacto pouco significativo para a participacao
da iniciativa privada nos processos licitatérios de Porto Alegre, estd a adocdo de
critérios subjetivos na escolha dos outorgados, bem como uma politica tarifaria com
incentivos e penalizagcbes econdmicas voltadas a aspectos de qualidade dos sistemas a

serem operados.

Entretanto, a adocdo de critérios subjetivos passa por uma revisao na legislacdo
patria, especialmente no que diz respeito a diretriz constitucional em que existe a
necessidade do Poder Publico realizar licitagdes para a outorga do servico de transporte

coletivo municipal por 6nibus.
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7 CONCLUSAO E SUGESTOES PARA TRABALHOS FUTUROS

O presente trabalho teve por objetivo analisar os editais propostos para o
contrato de outorga dos servigcos de transporte coletivo municipal por 0Onibus do
municipio de Porto Alegre, de forma a buscar evidéncias que pudessem justificar o
porqué de ambas concorréncias terem restado desertas. Para tanto, uma revisao
bibliogréafica foi realizada, seguida da analise das experiéncias de Franca, Japao e
Londres, visando a compreensdo do estado da préatica internacional dos processos de

outorga do servico de transporte coletivo por 6nibus.

A andlise das inferéncias realizadas foi capaz de levar a indicios do porqué dos
processos licitatdrios em Porto Alegre terem restado desertos. Aspectos como grandes
barreiras de entrada; o grande tempo de contrato a ser firmado; o risco de receita ao
operador privado em um contexto em que o poder publico determina as especificacdes
dos servicos a serem prestados; a auséncia de informacdes completas sobre os servicos a
serem prestados; as indefini¢cbes sobre os reflexos operacionais dos novos sistemas de
transporte; sdo fortes indicios que podem ser levados em consideracdo ao se justificar o
desinteresse da iniciativa privada em concorrer nos certames ofertados pelo Poder

Publico.

No geral, podem ser verificados riscos de demanda, riscos de planejamento, e,
principalmente, riscos regulatorios, na concepcdo da execucdo de ambos os editais.
Riscos de planejamento e riscos regulatdrios, por possuirem uma natureza exdgena, no
contexto dos editais, por si s6, jamais poderiam ser atribuidos as futuras

concessionarias. Ja o risco de demanda, por conta do desenho do préprio edital, em que
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questdes taticas seriam decididas pelo Poder Publico, também deveriam ser atribuidas

ao préprio Poder Publico.

Questbes como a politica tarifaria e a forma de calculo dos reajustes também
foram apresentadas como caracteristicas que ndo incentivam a participacdo de
investidores nos certames. Além disso, a adocao de critérios subjetivos na escolha dos
outorgados, bem como uma politica tarifaria com incentivos e penalizacbes econdmicas
voltadas a aspectos de qualidade dos sistemas a serem operados, podem representar um

aumento do value for money dos servicos prestados a populacgéo.

Foi dado destaque a oportunidade de uma reforma constitucional voltada a
mudanca da obrigatoriedade dos processos licitatorios para a outorga do servico de
transporte coletivo municipal por énibus. Como visto, processos licitatorios ndo trazem
consigo, necessariamente, um aumento no value for money dos servigos a serem
prestados. Por vezes, contratos negociados com a iniciativa privada podem representar

uma melhor opcao.

Os diversos topicos analisados ao longo desta dissertagdo contribuem para a
elaboracdo de um novo edital que realmente possa atender aos interesses tanto da
iniciativa privada, quanto da Prefeitura Municipal de Porto Alegre e, especialmente, da

populacdo. Esse equilibrio é fundamental para o sucesso de um contrato de outorga.

Como sugestdo a realizacdo de pesquisas futuras, sao sugeridos:

e O impacto na tarifa da operacdo de empresas publicas em mercados
predominantemente privados de transporte de passageiros, como é o caso da
Companhia Carris em Porto Alegre; e

e Comparacdo do terceiro edital para a outorga do transporte coletivo municipal
por 6nibus de Porto Alegre em relacdo aos resultados apresentados por esta

pesquisa.
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