MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento Economico

Parecer Analitico sobre Regras Regulatorias n® 30 /COGTL/SEAE/MF

Em 13 de outubro de 2011

Assunto: Manifestagdo da SEAE para Audiéncia
Publica da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) sobre o Plano de Outorga dos
Servigos de Transporte Rodovidrio Interestadual
de Passageiros, operados por Onibus do tipo

rodoviario.

1. Introducio

I. A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) publicou o aviso de
Audiéncia Publica n°® 120/2011, com o objetivo de colher sugestdes referentes ao Plano de
Outorga dos Servigos de Transporte Rodoviério Interestadual de Passageiros, operados por
6nibus do tipo rodoviario, no que se refere aos seguintes aspectos': premissas basicas do
plano, aspectos metodolégicos do modelo funcional, aspectos metodolégicos do modelo de
remuneragdo, estudos dos efeitos dos servicos proposios em relagdo aos existentes e
apresentag@o dos projetos basicos.

2. Nesse contexto, a participagdo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico
(Seae)® tem por objetivo avaliar e, conforme o caso, contribuir para o aprimoramento do
referido plano, de modo a colaborar com a eficiéncia regulatoria e a defesa e promogdo da
concorréncia, consoante com suas atribui¢gdes legais, definidas no Decreto n® 7.482, de 16
de maio de 2011, dentre as quais:

" Os documentos da referida Audiéncia Publica, inclusive o Plano de QOutorga, estdo disponiveis na Internet, no
seguinte enderego: http://www.antt.gov.br/acpublicas/apublica2011-120/APublica2011-120.asp (acesso em 29
de setembro de 2011).

2 Cumpre destacar que, ao realizar a analise da presente proposta de resolugdo, a Seae tem por certo que a
cobertura legal de todos os dispositivos apresentados ja foi objeto de analise pela ANTT.
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e Propor, coordenar e executar as agdes do Ministério da Fazenda, relativas a
gestdo das politicas de regulagdo de mercados, de concorréncia e de defesa da ordem
econdmica;
e Acompanhar a implantagdo dos modelos de regulacdo e gestdo desenvolvidos
pelas agéncias reguladoras, pelos ministérios setoriais e pelos demais orgéos afins;
e Promover o funcionamento adequadc do mercado e, para tanto:
— Acompanhar e analisar a evolugdo de varidveis de mercado relativas a
setores e produtos ou a grupo de produtos; e
— Avaliar e manifestar-se acerca dos atos normativos e instrumentos legais
que afetem as condigdes de concorréncia e eficiéncia na presta¢do de
servigos, produgdo e distribui¢do de bens.

2. Das Consideragdes Iniciais

3 Preliminarmente & discussdo de mérito da proposi¢do em apreco, cabe fazer uma
breve digressdo sobre o procedimento de audiéncias piblicas’.

4. As audiéncias publicas sdo procedimentos que induzem a uma decisdo politica ou
legal com legitimidade, em sua acep¢do politica, e transparéncia. Cuida-se de uma instancia,
no processo de tomada da decisdo administrativa ou legislativa, pela qual a autoridade
competente abre espaco para que todos os que possam sofrer os reflexos das decisdes
tenham oportunidade de se manifestarem, antes do desfecho do processo’.

5. Nesse sentido, a participagdo do cidaddo, da sociedade e dos agentes econdmicos
que atuam em setores regulados na tomada de decisdo do 6rgéo regulador apresenta o papel
potencial de permitir o aperfeicoamento dos processos decisorios, por meio da reunido de
um maior numero de informagdes e visdo mais completa dos fatos e das questdes
relacionados ao objeto da decisdo.

6. A efetividade da participagdo no procedimento de audiéncia publica, contudo, pode
ser comprometida caso o orgdo regulador ndo confira aos atores interessados em se
pronunciar no feito os elementos necessarios a identificagdo e a analise do problema, ao

* As audiéncias e as consultas publicas se prestam ao mesmo proposito. Tais procedimentos diferenciam-se,
precipuamente, pelo “caréater presencial e menos formal da audiéncia publica, onde prevalece a oralidade, nada
obstando que pontos importantes do debate sejam reduzidos a termo, enquanto que na consulta publica
prevalece uma maior formalidade e n3c ha necessidade de reunies dos consultados.” OLIVEIRA, Ocimar
Barros de. A participagio do administrado no processo administrativo. Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 567,
25 jan. 2005. Disponivel na Internet, no seguinte enderego: http:/jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6217
(acesso em 6 de junho de 2008). Logo, no presente trabalho, se fara referéncia apenas a expressio audiéncia
publica, o que abrangera também o termo consulta pablica.
4 Moreira Neto, apud Soares (2002), define audiéncia publica como:

[..] um instituto de participagdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais

determinados, visando a legitimag3o administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela qual

se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e op¢les que possam conduzir o Poder

Publico a uma decis@io de maior aceitagdo conceitual. (SOARES, Evanna. A audiéncia publica

no processo administrativo. Jus Navigandi, op.cit.). 4



entendimento dos objetivos pretendidos e, ainda que sucinta, a avaliagdo dos custos e
beneficios de sua implementagdo.

P Especialmente em relagdo as agéncias reguladoras, mais do que simplesmente
motivar os seus atos, € desejavel que essas entidades, no intuito de melhor validar as suas
agdes, empreendam estudos das estimativas dos custos implicitos em cada norma proposta,
condicionando a sua aprovagdo, se possivel, a demonstragdo de que os beneficios a serem
produzidos por esses regulamentos justificam a sua implementagdo’.

8. A adogdo dessa pratica permite aos Orgdos reguladores conferir estrutura,
consisténcia, rigor e transparéncia & revisdo regulatdria, contribuindo, assim, para o
aperfeigoamento regulatério. Embora ndo seja por si s6 capaz de determinar as decisdes
regulatorias, a referida prética consegue informar as discussdes € o processo decisdrio com
dados concretos que clareiam o leque de opgdes disponiveis.

9. Também € salutar para o processo de audiéncia publica que as manifestacbes
apresentadas, ainda que ndo vinculem a decis@o, posto terem carater consultivo, sejam
analisadas pelo orgdo regulador, acolhendo-as ou rejeitando-as, sempre com a devida
motivagéoé.

10. Logo, € desejavel que as agéncias reguladoras ndo apenas realizem audi€ncias
publicas, mas que também apresentem os fundamentos pelos quais consideram adequado ou
inadequado acolher as colaboragdes, manifestacdes e propostas formuladas pela sociedade.

11. Em que pese a adequada iniciativa da ANTT de sujeitar a matéria em aprego ao
procedimento de audiéncia piiblica, a proposta ainda carece de mais documentos expositivos
que permitam realizar o diagndstico, a identificagdo e analise dos problemas, a explicitagio

5 Esse objetivo pode ser alcangado por meio do procedimento da Analise de Impacto Regulatério (AIR),
metodologia desenvolvida pela Organizagdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) para
o exame e quantificagdo de provaveis custos e beneficios decorrentes da implantagdo de normas novas ou
alteragSes nas existentes. Trata-se de instrumento formal para explicitagdo dos problemas regulatorios, opgdes
de politicas disponiveis e conseqiiéncias das decisdes regulatorias, mediante a utilizagdo de dados empiricos.
(ALBUQUERQUIE, Kelvia F. “A retomada da reforma/melhora regulatéria no Brasil: um passo fundamental
para o crescimento econdémico sustentado”. Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da
Fazenda (SEAE/MF). Série Documentos de Trabalho, n® 35, dezembro de 2006. Disponivel na Internet:
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/2006-1 (acesso em 07 de outubro de
2011).
° Esse entendimento ¢ partilhado por Justen Filho (2003, p. 20), que preleciona:
No entanto, a mera participag@o popular e a audiéncia da sociedade sdo insuficientes. E fundamental
que a atividade deciséria da agéncia incorpore a participagdo popular, mesmo quando n#o aceda
com as sugestdes e propostas apresentadas. Incorporar a participago popular significa reconhecer
como relevante a intervengao externa, acolhendo-a ou justificando sua rejeigéo.
Nio se admite o fendmeno que se poderia qualificar como participagdo externa “cosmética”. A
expressio indica a situagfo em que a agéncia predetermina sua decisdo e desencadeia uma série de
formalidades, inclusive com audiéncias publicas, destinadas apenas a dar uma aparéncia de
democracia a decisfio. Assim, ouvem-se os particulares e os segmentos interessados, mas se adota
deciso desvinculada de todas as contribui¢des. (JUSTEN FILHO, Margal. “Agéncias reguladoras e
democracia: existe um déficit democratico na ‘regulagdo independente’?” Revista de Direito
Publico da Economia, ano 1, n.2, abr./jun. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003. Obtida via Internet:
http://www justenfilho.com.br/artigos/mjf62 (acesso em 2 de margo de 2008).
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dos objetivos pretendidos pela solugéo regulatoria apresentada, bem como uma avaliag@o,
ainda que sucinta, dos custos e beneficios de sua implementacdo, das instituicdes e
regramentos afetados, além de possiveis solugdes alternativas. A auséncia desses elementos
pode prejudicar a participagdo dos interessados, bem como os resultados esperados com a
discuss@o.

12.  Ademais, é oportuno lembrar que os participantes da Audiéncia Publica devem ter
ampla liberdade de manifestagdo, emitindo as suas consideragdes acerca de eventuais
qualidades e defeitos do objeto em debate, da efetividade da solugdo propostas, dos
impactos indesejaveis, bem como apresentar alternativas substitutivas a proposta da
Administragdo.

13.  Obviamente a audiéncia publica ndo ¢ para que a Administragdo apresente,
categoricamente, sua escolha, efetuada anteriormente, € cumpra apenas e tdo somente uma
etapa formal. Sua finalidade precipua ¢ a ampla discussdo, a ampla transparéncia, para que
se ouga, se questione e se possibilite a proposi¢do de alternativas. Enfim, ndo € desejavel
que a agéncia reguladora desencoraje a participagdo dos interessados, diante da necessidade
de promog¢do da intercomunicag8o, pois se trata de um dialogo entre as autoridades e os
cidaddos.

3. Do Plano de Outorga Submetido a Audiéncia Puablica

14. A Audiéncia Publica em tela tem por objeto o Plano de Outorga dos Servicos de
Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros — STRIP apresentado pela ANTT e seus
respectivos Anexos, que tratam dos seguintes aspectos: premissas basicas do plano, aspectos
metodologicos do modelo funcional, aspectos metodolégicos do modelo de remuneragdo,
estudos dos efeitos dos servigos propostos em relagdo aos existentes e apresenta¢do dos
projetos basicos.

15. No modelo previsto, o Poder Concedente atua nas atividades estratégicas, como a
determinagdo dos parametros operacionais, a fiscalizagdo e a regulacdo da tarifa, enquanto
as empresas prestam o servi¢o, dentro dos limites definidos pelo Poder Concedente. Assim,
o plano de outorga foi concebido no dmbito do Projeto da Rede Nacional de Transporte
Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros - ProPass Brasil, em cumprimento
as atribuig6es conferidas a ANTT.

16. O plano em analise contempla liga¢des entre 1.932 municipios, distribuidos por
todas as regides do pais, resultando em mais de 19.000 pares de origem e destino de viagens
interestaduais. Tais ligagdes foram estruturadas segundo uma logica operacional concebida
por meio de um conjunto de 1.967 linhas de transporte, segmentadas em 18 grupos ¢ 60
lotes que compdem a Rede Nacional de Transporte Rodovidrio de Passageiros,
transportando aproximadamente 50,2 milhdes de passageiros por ano.
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17. O documento em comento esta organizado em capitulos, de forma a abranger os
conteudos exigidos pela Portaria n® 274/2007 do Ministério dos Transportes, conforme
descrito a seguir:

)

iv)

vi)

Apresentagdo — contém a estrutura do Plano de Outorga;

Introdugdo — trata do arcabougo legal que norteou a elaborag@o do Plano de
Outorga;

Premissas Basicas — trata das diretrizes e conceitos gerais considerados no
Plano de Outorga; dentre as premissas, podemos destacar:

» Manuten¢do do atendimento integral do mercado atual;

= Consisténcia geografica do atendimento;

= Uso de Onibus convencional com sanitario, no minimo;

= Manutengdo das regras para servicos diferenciados;

= Ampliag@o da rede de atendimentos atual.

Aspectos Metodologicos do Modelo Funcional — detalha os critérios e os
procedimentos utilizados na elaboragdo dos projetos basicos dos lotes e dos
parametros operacionais especificos para cada linha;

A escolha pela licitagdo de lotes de linhas foi feita de maneira a juntar,
em um mesmo lote, linhas com maior e menor demanda, criando uma
situacdo de subsidio cruzado entre ligacdes.

Ja a légica do chamado Modelo Funcional €, basicamente, o céalculo
dos parametros de oferta necessarios ao atendimento da demanda
resultante de uma extensa pesquisa de campo. Dentre os parametros de
oferta, destacamos a quantidade de operadores de cada linha e a
defini¢do da frota necessaria.

Aspectos Metodologicos do Modelo de Remuneragdo — apresenta os
procedimentos utilizados para a elaboragdo dos estudos de Viabilidade
Econdmico-Financeiros, bem como dos Coeficientes Tarifarios Maximos de
Referéncia dos Lotes (“CT”);

Basicamente, trata-se da precificagdo dos servigos para fins de
defini¢do do CT maximo. Se o modelo funcional calcula qual € a oferta
necessaria para atendimento da demanda, aqui ha a precificagdo da
oferta. Tal precificacdo foi feita a partir de trabalho de consultoria
contratada, que utilizou métodos econométricos para definir fungdes-
custo. Calculado o custo, este foi rateado entre a producdo de
transporte, para a obtengdo do CT.

Estudos dos efeitos dos servigos propostos em relagéo aos existentes

vii) Apresentagdo dos Projetos Basicos: descricdo dos itens contidos nos prOJetos

basicos dos lotes a serem licitados;



viii) Delibera¢do da Diretoria da ANTT aprovando o envio do Plano de Outorga
para o Ministério dos Transportes.

18. O Anexo I do plano de outorgas apresenta a metodologia de estimativa da demanda e
do calculo de viabilidade para linhas novas e oriundas de medida judicial, o Anexo Il
contém os resultados dos estudos de viabilidade das ligagdes novas e oriundas de medidas
judiciais, o Anexo IlI traz a relagdo das linhas originalmente de curta distancia incorporadas
na licitagdo das linhas de longa distancia, o Anexo IV apresenta a estrutura da planilha de
referéncia para calculo dos coeficientes tarifarios e, por fim, 0 Anexo V contém o0s projetos
basicos dos 18 grupos que agregam os lotes de linhas a serem licitados.

19. E a breve descri¢do do plano.

3.1. Do Problema Identificado

20. O art. 21 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece, entre as competéncias da
Unido, a exploragdo, direta ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo dos servigos
de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.

21. A Lei n° 10.233, de 05 de junho de 2001, em seu art. 13, estabelece o regime de

outorga dos servigos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros:
Art. 13. As outorga a que se refere o inciso I do art. 12 serdo realizadas sob a forma
de:
(.)
IV - permissdo, quando se tratar de prestacfo regular de servigos de transporte
terrestre coletivo de passageiros desvinculados da exploragdo da infra-estrutura;

22. A mesma Lei n® 10.233/2001 define os objetivos da Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres (ANTT):
Art. 20. S3o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos Transportes
Terrestre € Aquaviario:

Il — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢Ges, as atividades
de prestacdo de servigos e de exploragdo da infraestrutura de transportes, exercidas
por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrées de
eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e
tarifas.

23. Ademais, a ja mencionada Lei n°® 10.233/2001, em seu art. 26, determinou a
competéncia da ANTT para gerir o processo licitatorio para a delegagdo dos servicos de

transporte rodoviario de passageiros.
Art. 26. Cabe a ANTT, como atribuigGes especificas pertinentes ao Transporte
Rodoviério:
I — publicar os editais, julgar as licitagdes e celebrar os contratos de permissdo para
prestagdo de servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

I

f



24. O Decreto n° 2.521, de 20 de margo de 1998, em seu art. 98, manteve as permissdes
de servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros decorrentes
de disposi¢des legais e regulamentares anteriores a sua edigfo, pelo prazo improrrogavel de
15 anos, contados da data de publicag@o do Decreto n® 952, de 7 de outubro de 1993.

25.  Dessa maneira, 98,5% das ligagdes que compdem o Sistema de Transporte
Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros - STRIIP tiveram seus termos
contratuais vencidos em 8 de outubro de 2008 e, portanto, devem ser licitados. Nao
obstante, a licitagdo ora em analise cobre somente 90% do total, ficando o restante para
outro momento.

26. A fim de evitar a descontinuidade em tais servicos, a ANTT editou duas resolugdes
que estabeleceram o regime de Autorizacdo Especial para a prestagéo dos servigos regulares
de transporte rodoviario de passageiros: a Resolugdo ANTT n° 2.868, de 04 de setembro de
2008, que trata dos servigos interestaduais com extensdo superior a 75 km e a Resolugdo
ANTT n°® 2.869, de 04 de setembro de 2008, que trata dos servigos internacionais e dos
servigos interestaduais com extensdo igual ou inferior a 75 km. A Resolugdo ANTT n°
2.868 foi posteriormente alterada pelas Resolugdes ANTT n°® 3.320, de 18 de novembro de
2009, e n° 3.654, de 14 de abril de 2011. A Resolugdo ANTT n° 2.869, por sua vez, foi
alterada pelas Resolu¢cdes ANTT n® 3.321, de 18 de novembro de 2009, e n°® 3.655, de 14 de
abril de 201 1. Portanto, o sistema opera com base nessas resolugdes.

27.  Nallicitagdo, as empresas vao disputar entre si as linhas que desejam operar. Para tal,
a ANTT elaborou o Plano de Outorga ora em analise, referente as linhas interestaduais,
independente da extensdo da linha. Para cada lote, foi elaborado um documento denominado
Projeto Basico, contendo informagdes sobre conjunto de linhas que compde os lotes do
grupo, itinerario das linhas, cidades atendidas, nimero de empresas previsto para cada linha,
nimero minimo de viagens e tarifa maxima de referéncia, entre outros.

28. O Plano de Outorgas foi encaminhado pela ANTT a aprovagdo do Ministério dos
Transportes — MT, conforme atribui¢do conferida a agéncia pela Lei n® 10.233/2001. Assim,
apos aprovacdo do plano pelo MT, a Agéncia estd promovendo a presente Audié€ncia
Publica.

29. No entanto, para além da regularizacdo da situagdo legal em que se encontra o setor,
entende-se que esta € uma oportunidade para se buscar promover melhorias no setor, com
vistas a se encontrar a melhor maneira de atender a um segmento de atividade tdo
importante para a integracdo e o desenvolvimento nacionais.

30. Dessa forma, € preciso reconhecer o esfor¢co empreendido pela ANTT no sentido de
regularizar e ampliar a eficiéncia do setor de transportes rodoviario de passageiros, inclusive
suprindo eventuais lacunas de definicdo de diretrizes de politicas publicas setoriais. Néo
obstante, como serd mostrado ao longo deste parecer, parece oportuno pensar-se em
mudangas significativas na estruturacdo do setor, as quais podem resultar em aumento da
concorréncia e da eficiéncia, maior qualidade do servigo e menores tarifas.
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3.2. Das Institui¢oes Impactadas

31.  Considerando os interessados nos atos da ANTT, é razoavel supor que a norma em
comento atinja potencialmente: a propria agéncia, as permissionarias, os usuarios de servigo
publico de transporte rodovidrio interestadual de passageiros e os potenciais interessados em
participar das licitagdes.

4. Da Analise

32. Como mencionado anteriormente, a andlise desta Secretaria tem como foco as
preocupagdes relacionadas a concorréncia e a regulagdo econémica, com vistas 4 promogao
da eficiéncia econdmica, de modo a se maximizar o bem-estar econdomico.

4.1. Dos Possiveis Impactos Concorrenciais

33. Para avaliar possiveis consequéncias da proposta de resolugdo, segundo o aspecto
concorrencial, utiliza-se metodologia desenvolvida pela OCDE’. O método consiste de um
conjunto de questdes a serem verificadas na andlise e avaliagdo do impacto concorrencial
das politicas publicas, segundo trés aspectos basicos, cada um deles subdividido em varias
questdes que esgotam cada tema: i) limitagdo no niimero ou variedade de fornecedores; ii)
limitagdo na concorréncia entre empresas; e iii) diminuigdo do incentivo a competicdo. As

referidas questdes e seus respectivos efeitos sdo descritos abaixo:

1° efeito — limitagdo no niimero ou variedade de fornecedores, provavel no caso de a politica
proposta:
1. conceder direitos exclusivos a um tnico fornecedor de bens ou de servigos;
ii. estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizagdes como requisitos
de funcionamento;
iii. limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestacdo de bens
ou servigos;
iv. aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado;
v. criar uma barreira geografica a aptiddo das empresas para fornecerem bens
ou servigos, mado-de-obra ou realizarem investimentos.

2° efeito — limitagdo da concorréncia entre empresas, provavel no caso de a politica
proposta:
i.  controlar ou influenciar substancialmente os pregos de bens ou servigos;
ii. limitar a liberdade dos fornecedores de publicarem ou comercializarem os
seus bens ou servigos;

7 OCDE (2007). Guia de Avaliagdo da Concorréncia. Versdo 1.0. Disponivel na Internet:
http://www.oecd.org/dataoecd/ 15/43/39680119.pdf (acesso em 21/07/2010). 4
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iii. fixar normas de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou que excedam o que consumidores bem informados
escolheriam;

iv. aumentar significativamente o custo de produgdo de apenas alguns
fornecedores (especialmente no caso de haver diferenciagdo no tratamento
conferido a operadores historicos e a concorrentes novos).

3° efeito — diminuir o incentivo para as empresas competirem, provavel no caso de a politica
proposta:
i. estabelecer um regime de autorregulamentagdo ou de corregulamentag@o;
ii. exigir ou estimular a publicagdo de dados sobre niveis de produgdo, pregos,
vendas ou custos das empresas;
iii. isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da
aplicaco da legislacdo geral da concorréncia;
iv. reduzir a mobilidade dos clientes entre diferentes fornecedores de bens ou
servigos por meio do aumento dos custos explicitos ou implicitos da mudancga
de fornecedores.

34. Portanto, considera-se possivel que o Plano e Outorgas proposto pela ANTT venha a
causar o 1° efeito acima mencionado (limitagdo do numero ou variedade de fornecedores),
pois estabelece regime de licengas, permissées ou autorizagdes como requisitos de
funcionamento. Em suma, tal impacto sobre a concorréncia origina-se, primordialmente, do
regime de exploragdo proposto, que adota a figura juridica da permissdo, a qual pressupde
licitagdo (impedido a livre entrada e saida de ofertantes), presen¢a de poucos ou mesmo
somente um ofertante em cada rota, prazo de durag@o fixado ex-ante e controle das tarifas.

35.  Alem disso, também ¢ possivel que a proposta cause o 2° efeito (limita¢do da
concorréncia entre empresas), pois controla ou influencia substancialmente os pregos de
bens ou servigos. Em resumo, tal impacto sobre a concorréncia resulta do fato de o modelo
proposto adotar o controle de tarifas, em vez de permitir livre fixacdo de pregos pelos
ofertantes.

36. Ademais, como sera mostrado mais adiante, a fixagdo do prazo das permissdes
excessivamente elevado, superior ao prazo minimo necessario para garantir o retorno dos
investimentos, também impacta negativamente a concorréncia, pois limita a ocorréncia da
concorréncia pelo mercado.

37. Diante do exposto, serd apresentada a seguir uma analise do regime proposto. A
partir do referencial tedrico da economia e considerando as caracteristicas do setor,
concluir-se-a pela melhor adequagdo do uso do instituto da autoriza¢do para as linhas de
TRIP que atendam a determinados requisitos, deixando-se a permiss@o somente par 0s casos
em que seja efetivamente necessario. Ja a questdio da fixacdo do prazo de duracdo das
permissdes sera retomada mais adiante.
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4.1.1. Da Caracterizag¢ao do Servico

38.  S&do objeto do Plano de Outorgas os servigos regulares de transporte rodoviario
interestadual de passageiros. Tratam-se de ligagdes entre cidades de diferentes estados da
federacdo. Tal servico € operado por 6nibus rodoviario e, por envolver principalmente
longas distancias, demandam veiculos de caracteristicas diferentes dagueles usualmente
utilizados em ambiente urbano, devendo possuir, por exemplo, poltronas acolchoadas e
reclinaveis, bagageiro e sanitario, alem de n3o ser permitido o transporte de passageiros em

pé.

39.  Dados relativos ao ano de 2008 indicam que aproximadamente 95% da
movimentago interestadual de pessoas no territorio brasileiro é realizada por intermédio do
transporte rodoviario de passageiros, que transporta 131 milhdes de passageiros ao ano e
movimenta cerca de R$ 31,7 bilhdes de reais.

40. O servigo de transporte rodovidrio interestadual de passageiros possui relevancia
também para o setor de turismo. Pesquisas recentes promovidas pelo Ministério do Turismo
indicam que 67,1% das viagens domesticas s&o motivadas por lazer, seguidas de negdcios
com 24,2% e outros motivos com 8,7%. A pesquisa também revelou que o item mais
adquirido em agéncia de viagem foi hospedagem (3,8%), seguido por transporte rodoviario
(3,6%) e transporte aéreo (3,4%).

41.  Na mesma linha, pesquisas académicas também tém demonstrado a importancia do
setor para o desenvolvimento econémico e social do pais. Um exemplo tipico ¢ o transporte
de malas postais e encomendas, cujo carater regular, seguro e confidvel apresentado pelo
transporte de passageiros, atrairam o interesse da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos pelos 6nibus, como recurso para a interiorizagdo dos malotes postais. E néo é
recente a utilizagdo do transporte rodoviario como instrumento do transporte de
encomendas, cujo desenvolvimento acompanhou a expansdo da malha rodoviéria nacional,
se mostrando de destacada relevancia para o incremento dos fluxos comercias e da
integragdo social do interior do pais.

42. Ademais, devemos destacar também a influéncia da desconcentragio da atividade
econdmica no processo de estruturagdo no pais de uma rede de cidade relativamente
dispersas, que, para se inter-relacionarem, especialmente no que diz respeito a0 movimento
de pessoas, necessitam da prestagdo do servico rodoviario de passageiros, tanto
intermunicipal quanto interestadual. Observe-se, ainda, a importincia desse transporte para
a aglomerago de cidade que formam, ao longo de fronteiras de Estados, espagos urbanos
que se apdiam e se beneficiam da concentragdo populacional, fortalecendo mercados locais
interconectados.

43. Genericamente falando, o servigo de transporte rodoviario consiste em contrato pelo
qual a transportadora se compromete a transportar, em veiculo proprio ou de terceiro (a
conta e ordem), o passageiro, que deve pagar a prestagio antecipadamente. Por meio deste
servi¢o, a empresa oferece aos seus usuarios o deslocamento entre seu ponto de origem e
destino, no itinerario que a empresa tem o direito e o dever de explorar, observadas as
condig¢des técnicas e operacionais estabelecidas pela agéncia reguladora.
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44.  Para a prestacdo de tais servigos, s3o necessarios principalmente os seguintes ativos:
veiculos, garagens, sede administrativa, pontos de apoio, pontos de venda e equipamentos.
As atividades desempenhadas pelas empresas prestadoras do servigo estdo associados aos
seguintes processos: definir e executar a estratégia de negocio; desenvolver e gerenciar
clientes e mercados; gerenciar controle operacional; gerenciar e realizar manutengéo;
gerenciar necessidades de demanda; gerenciar treinamento de motoristas; planejar e realizar
a disponibilizago de motoristas e equipamentos (6nibus); planejar e realizar vendas via
agéncia; planejar e realizar vendas via call center; planejar e realizar vendas via internet;
realizar atendimento SAC; realizar o transporte de passageiros; realizar suporte a
motoristas; fiscalizagdo/auditoria; gerenciar finangas; gerenciar materiais € servigos
(compras); gerenciar meio ambiente; gerenciar processos juridicos; gerenciar recursos
humanos; gerenciar saude e seguranga no trabalho; gerenciar tecnologia da informagédo; e
monitorar performance.®

45.  Assim, um trago caracteristico da atividade é o fato de as empresas prestadoras do
servi¢o atuarem de forma regionalizada, explorando vérias linhas, o que € permitido pela
estrutura produtiva acima mencionada.

4.1.2. Da Teoria dos Mercados Contestaveis®

46. A Teoria dos Mercados Contestaveis (TMC) surgiu na década de 1980, contrapondo-
se aos conceitos inerentes ao mercado de concorréncia perfeita.'® Segundo a TMC, desde
que haja uma concorréncia potencial significativa, dada a auséncia de barreiras a entrada e
saida da indastria, uma elevada concentraco econémica ndo implica, necessariamente,
perda de bem-estar social.

47.  Sdo premissas dessa teoria: 1) inexisténcia de barreiras & entrada e de custos
associados a saida; 2) acessibilidade a tecnologia disponivel por todas as firmas que operam
no setor, com homogeneidade do produto oferecido; e 3) resposta rapida as diferengas de
prego por parte dos consumidores. Presentes estas premissas, a eficiéncia econémica pode
ser alcangada sem regulamentagdo publica, por meio da pressdo exercida pelos entrantes
potenciais.

48.  Assim, da-se grande importdncia ao papel da concorréncia potencial. Mesmo na
presencga de fortes economias de escala, as quais podem justificar monopdlio ou oligopdlio
por serem estruturas que minimizam custos, a concorréncia potencial impede que as firmas
estabelecidas realizem lucros excessivos, pois estas temem a entrada de novos ofertantes no

& Conforme dados dos estudos realizados pela ANTT para estimar 0s custos operacionais e os investimentos
necessarios a prestagéo dos servigos de TRIP.

° Os elementos da presente Segéio acerca da Teoria dos Mercados Contestaveis estdio baseados em VINHAES,
Elbia e SANTANA, Edvaldo. “Mercados contestaveis e competi¢do no novo modelo do setor elétrico
brasileiro”. /n: Analise Econdmica, ano 18, n.33, margo de 2000. Porto Alegre: Faculdade de Ciéncias
Econdémicas, UFRGS. 2000.

' BAUMOL, WILLIAM J. “Contestable Markets: an uprising in the theory of industry structure”, American
Economic Review 72 (1), march, 1982, pp. 1-15.




mercado. Com tal suposi¢do, conclui-se que at¢ mesmo um monopdlio pode, em tese, ser
contestavel.

49, Pode-se supor, entdo, que, genericamente, quanto mais faceis as condi¢des de
entrada e saida de uma firma em um determinado mercado, maior o efeito que o potencial
competitivo exerce sobre o comportamento dos agentes econdmicos atuantes nesse
mercado. Assim, em conjunto com a concorréncia existente entre esses agentes atuantes, a
pressdo competitiva dos potenciais entrantes disciplina a préatica de fixagdo de pregos e
quantidades e, consequentemente, o montante de alocacdo de recursos nessa atividade
econdmica.

50. Um caso tipico da aplicabilidade da TMC € o setor de aviagdo civil, no qual as
companhias aéreas podem deslocar avides para rotas mais rentaveis a qualquer momento,
sem que para isso tenham que incorrer em custos significativos.'' Na aviagdo civil, a
flexibilidade do estabelecimento da malha aérea é parte fundamental do padrdo de
concorréncia.

51. A livre entrada e saida nas rotas aéreas ¢ viabilizada devido aos custos pouco
significativos de deslocamento dos avides de uma rota para outra, a inexisténcia de custos
afundados relevantes e a auséncia de diferenciacdo do produto relevante, havendo
sensibilidade dos usudrios & varidvel preco. Ou seja, os ativos das companhias aéreas nio
estdo vinculados & atuacdo em uma rota especifica, mas ao atendimento de todo o mercado
nacional.

52. Atualmente, nos termos da Lei n® 7.565, de 19 de dezembro de 1986, que dispde
sobre o Cdédigo Brasileiro de Aerondutica (CBA) e d4 outras providéncias, as companhias
aéreas que ofertam voos regulares sd3o consideradas concessiondrias. No entanto, como
levantado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), comumente ndo sdo adotados os
procedimentos tipicos de uma concessdo, como prévia licitagdo, e ndo se prevé, em
contrato, elementos comuns de uma concessdo, como prazo, controle tarifario e
reversibilidade de bens, por exemplo.

53. Assim, a partir dessa constatagdo, o TCU apontou a necessidade de que o governo
definisse qual o regime que julgava mais apropriado para o setor: caso julgasse que a
autorizagdo era o mais apropriado, deveria propor a alteracdo do CBA; caso contrario, se
preferisse a concessdo, a Anac deveria seguir os ritos formais adequados (licitagdo, contrato
nos moldes da Lei n° 8.987 etc.). Diante disso, o governo optou por elaborar o Projeto de
Lei que altera de concessd@o para autorizagdo, conforme a Resolucdo n® 005 do Conselho de
Aviagdo Civil (Conac), de 8 de julho de 2009, que aprova proposta de alteracdo na
legislagdo que rege a outorga de exploragdo de servigos aéreos:

CONSIDERANDO os estudos realizados no ambito da Secretaria de Aviacdo Civil
do Ministério da Defesa, em decoyréncia de determinagdo constante do item 9.1.1.
Acorddo n° 346/2008-TCU-PLENARIO, de 13 de margo de 2008;

" Salvo nos casos em que seja exigida licenga para operar determinada linha aérea, o que ocorre basicamente
nas linhas internacionais, sujeitas geralmente a acordos bilaterais. Mesmo nesse ramo da aviagéo, nota-se clara
tendéncia de liberalizago nos tltimos anos.
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RESOLVE:

1. RECEBER a Proposta de Projeto de Lei elaborada pelo Ministério da Defesa, em
atendimento a Resolugio n® 007/2008 deste Conselho.

2. ENCAMINHAR a Proposta de Projeto de Lei ao Presidente da Republica, em
atendimento ao disposto no art. 1° do Decreto n°® 3.564, de 2000.

4.1.3. Proposta da Seae para o Regime de Outorga

54. Uma analise das diversas linhas que compde o atual sistema rodoviario interestadual
permite constatar os estagios diferenciados de desenvolvimento dos mercados. Observa-se
que a atividade ndo ¢ homogénea.

55. A depender da regido e da linha que se analise, verificam-se significativas diferencas
nas estruturas de mercado e, desse modo, nas condigbes de concorréncia. A titulo
exemplificativo, veja-se que, nas viagens interestaduais e internacionais que atenderam os
estados do Amazonas e de Roraima, apenas uma empresa prestou o servi¢o, sendo
realizadas 3.510 viagens e transportados 26.571 passageiros, o que gera uma média de 7,57
passageiros por viagem. Ja na ligacdo entre os municipios de S8o Paulo e Rio de Janeiro,
quatro empresas prestaram o servico, tendo sido realizadas 66.939 viagens e transportados
1.148.098 passageiros, o que propicia média de 17,15 passageiros por viagem.'”

56. Portanto, para se definir o regime juridico adequado ao TRIP, o primeiro passo seria
estudar a demanda pelo servigo, apurando-se o desejo das pessoas se deslocarem. Em
seguida, considerando a fun¢do de produgdo do setor, poder-se-ia estimar modelos de
negocio que formariam a malha de linhas. Com esse desenho, considerando a escala minima
viavel das empresas, por certo seria constatada a presenca de linhas viaveis (ou rentaveis) e
inviaveis (ou ndo rentaveis).

57. Para as linhas viaveis, uma analise da demanda e da fun¢do de produgdo do setor
permitiria identificar as seguintes situacdes:
- linhas que comportam diversos ofertantes atuando em regime de livre
entrada e saida; e
- linhas que comportam uma quantidade limitada de ofertantes (sendo
necessario, portanto, imporem-se limites a entrada e saida).

58. Para as linhas inviaveis, seria preciso haver algum tipo de subsidio, que poderia ser
de pelo menos trés tipos:
- subsidio cruzado, a partir da transferéncia de recursos provenientes de
outras linhas (seja por meio de uma mesma empresa que explore linhas
viaveis e ndo viaveis, seja por meio de algum mecanismo que extraia
recursos das linhas rentaveis, como contribui¢des, adicionais ou uma CIDE
propriamente dita, por exemplo);

2 Cf. ANTT (2008). “Anudrio Estatistico 2008 (Ano Base 2007) — Transporte Rodoviario Coletivo
Interestadutal e Internacional de Passageiros”. Disponivel na Internet, no seguinte enderego:
http://www .antt.gov.br/passageiro/anuarios/anuario2008/default.asp (acesso em 17 de fevereiro de 2011). ,
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- subsidio direto, a partir de recursos provenientes do Orgamento Geral da
Unido (OGU);" ou

- subsidio governamental, por meio do mecanismo de Parceria Publico-
Privada (PPP) previsto na Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004.

59. Pelas alternativas acima apresentadas, entende-se que, para as linhas viaveis, poder-
se-ia adotar o instituto da autorizagfo, quando as linhas comportassem a livre entrada e
saida, ou a permissdo, quando se concluisse pela necessidade de limitar a entrada e saida.

60.  Para as linhas invidveis, poder-se-ia adotar o instituto da permissdo, quando se
optasse pelo subsidio cruzado ou subsidio direto, ou a concessdo patrocinada, quando se
optasse pelo mecanismo de PPP.

61. O modelo de autoriza¢do acima sugerido deveria possuir, além da livre entrada e
saida (ou seja, auséncia de licitagdo): liberdade para a fixa¢do de preco (auséncia de
regulacdo tarifaria); estabelecimento de pardmetros minimos de qualidade e seguranca pela
ANTT, com fiscalizagdo do cumprimento pela agéncia; inexisténcia de garantia de
preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro (com as empresas prestando o servigo por
sua conta e risco), inexisténcia de bens reversiveis (nfo se gerando direitos indenizatérios ao
autorizatario frente ao Poder Concedente) e auséncia de prazo determinado, caracterizando-
se, portanto, como um ato precario.

62.  Diferentemente, o modelo de permissdo proporcionaria garantias minimas
necessarias para viabilizar a exploragdo das linhas, quando estas fossem invidveis ou
quando a viabilidade dependesse de se impor limites & entrada. Desse modo, a permissdo
teria: controle da entrada e saida (via licitagdo); regulagdio das tarifas pela ANTT: fixacdo de
parametros minimos de qualidade e seguranga, do mesmo modo que na autorizagdo, com
fiscalizagdo pela agéncia; garantia do equilibrio econdmico-financeiro; direito a indenizagio
em determinadas situagdes e prazo determinado, mediante a celebragdo de contrato de
adesdo.

63.  Portanto, em alguns casos ¢ preferivel o regime de autorizagio, que tende a
favorecer os usudrios com a melhoria da qualidade do servigo ofertado e precos mais
baixos, premiando-se os operadores mais eficientes. Em outros, é preferivel o instrumento
de permissdo acima descrito, que garantiria certa protegdo aos usuérios (por exemplo,
continuidade do servigo e controle de pregos contra abusos de poder de mercado) e aos
prestadores do servigo (como equilibrio econdmico-financeiro, prazo para retorno dos
investimentos, restrigdo a entrada e indenizag#o), bem como permitiria viabilizar a propria
prestagdo do servigo nos casos em que seja inviavel a exploracdo das linhas sem subsidios.

64. Como mencionado anteriormente, a legislagdo em vigor somente admite a outorga
do servico de TRIP por meio de permissdo. Portanto, a adogdo da autorizagdo exigiria
alteragdo legal, seja a partir de Projeto de Lei, seja por meio de Medida Provisoéria.

" Alternativa que depende de previsdo legal.



65.  Sobre a questdo dos subsidios, cumpre tecer breves comentarios. A SEAE entende
preferivel o mecanismo de subsidio direto ao subsidio cruzado. Como consagrado na
literatura econdmica, pesa contra o subsidio cruzado o fato de distorcer pregos relativos e
penalizar o setor, pois deixa ao proprio setor o 6nus de financiar uma politica que, em tese,
proporciona beneficios (externalidades) para toda a populagdo, inclusive a ampla parcela
que ndo utiliza o TRIP, tais como: seguran¢a nacional, integragdo com regides mais
distantes dos maiores centros urbanos e acesso da populagio a servicos de interesse do pais
(como saide, por exemplo). O subsidio cruzado exige que os valores das passagens nas
linhas superavitarias sejam maiores do que poderiam ser, o que pode ter impactos
distributivos negativos e, além disso, afastar potenciais demandantes devido aos pregos
elevados.

66. O subsidio direto, por sua vez, tende a ser mais transparente € permite que a
sociedade, por meio de seus representantes, decida a parcela do orgamento publico que quer
destinar para o subsidio, 0o que pressupde, a0 menos em tese, que os beneficios sociais da
politica (externalidades) superam os custos financeiros.

67. Diante do exposto, ¢ importante ressaltar que a adogdo de subsidios aqui aventada
deveria estar sujeita a ampla revisdo das linhas existentes, a fim de se evitar ineficiéncias
que ensejem desperdicio de recursos. Enfim, o ideal seria excluir as linhas desnecessarias ou
extremamente ineficientes. Como serd mencionado mais adiante, entende-se que esta
orientagdo pode ndo conflitar com a premissa basica de manutengdo do atendimento do
mercado atual.

68.  Em suma, a heterogeneidade do setor de TRIP sugere que se deva ter alternativas de
regime de exploragdo para assegurar a adequada prestagdo dos servigos. Assim, € desejavel
que o Poder Concedente, com base em estudos relativos ao mercado em referéncia, possa ter
a alternativa de aplicar o instituto juridico mais adequado, seja a permissdo, seja a
autorizacgéo.

69.  Portanto, como o plano em andlise estabelece unicamente a permissio como
instrumento de outorga, vislumbra-se a geragdo de efeitos liquidos negativos para a
eficiéncia e o bem-estar econdmicos, na medida em que nfo prevé a possibilidade da
exploragdo em regime de autorizag@o nas linhas em que esse modelo seja sustentavel. Com
isso, milhdes de usuarios — provavelmente, os residentes nas maiores cidades do pais, em
que tende a haver maior demanda pelo servigo de TRIP — deixam de ser usufruir dos
beneficios da concorréncia.

4.1.4. Do Prazo de Outorga

70. O modelo atualmente em vigor ndo permite a concorréncia pelo mercado, pois ndo
se praticam licitagGes periodicamente. Este importante problema sera superado com a
licitagdo que esta em discussdo. Porém, outro problema podera ser verificado caso o prazo
de duragdo das permissdes seja excessivamente longo, o que limitaria a freqgiiéncia de
disputas pelo mercado. s
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71. A fixa¢dio do prazo compde o projeto econdmico. Assim, elementos como a
demanda, a estrutura dos custos (operacionais e de capital) e a taxa de remuneragéo
constituem-se os pardmetros para a defini¢do de um prazo adequado.

72.  No entender desta Secretaria, quanto mais freqiientes forem as licitagdes, maior o
potencial de se obter aumentos da eficiéncia, pois maiores serdo as oportunidades de haver
competi¢io pelo mercado. Por isso, defende-se que o prazo restrinja-se ao minimo
necessario para a recuperagio do capital prudentemente investido.

73. O Plano de Outorga em andlise ndo explicite o prazo que sera estabelecido para a
exploragdo do servigo. Porém, o art. 8° do Decreto 2.521, de 1998, prevé que o prazo de
permissdo dos servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros
sera de 15 anos.

74.  Niao obstante, dada a natureza dos ativos envolvidos (predominantemente veiculos
que podem ser vendidos no mercado de usados), dado o montante de recursos envolvidos
(valor médio de R$ 555.000 por veiculo)'* e dada a exigéncia de que a idade maxima da
frota seja de dez anos, conclui-se que o prazo de quinze anos parece demasiadamente longo.
Por isso, entende-se necessario adequar a redagdo do Decreto a realidade atual do setor, a
fim de se ampliar as possibilidades de concorréncia pelo mercado na forma de mais
freqiientes certames licitatorios. A rigor, o prazo poderia ser de cinco a dez anos, podendo-
se admitir que, para efeitos de idade média, o ativo seja amortizado em prazo inferior a dez
anos.

75. Em complemento, registre-se que, além de promover a concorréncia pelo mercado,
prazos menores também auxiliam ao setor publico no desafio de lidar com a incerteza
quanto ao futuro, permitindo que, a cada nova licitagdo, o modelo de outorga seja adaptado
as mudangas que ocorrem no mercado.

4.2. Dos Outros Possiveis Impactos 2o Bem-Estar Economico

4.2.1. Da Observacido da Premissa de Manuteng¢io do Atendimento Atual

76. As premissas basicas do Plano de Outorga sdo as diretrizes e conceitos gerais
considerados na sua elabora¢do. Uma premissa muito importante foi a de que se deveria
manter o atendimento integral ao mercado atual.

77. E louvavel a intencdo de que o plano de outorga ndo diminua a cobertura do STRIIP.
No entanto, entende-se que, sem desrespeitar essa premissa poder-se-ia buscar a eliminagao
de eventuais ineficiéncias na malha atualmente existente. Assim, o plano poderia rever, por
exemplo, as linhas com taxa de ocupago irrisoria ou excessivamente longas.

' Plano de Outorga, Item 5.1.3 — Investimentos.



78. Eventualmente, poder-se-ia adotar o mecanismo de hub and spokel5 , em vez do atual
modelo de linhas ponto-a-ponto, quando os estudos técnicos mostrarem cabivel. Dadas as
dimensdes continentais do Brasil, a criagdo de Aubs pode ser muito mais eficiente do que a
existéncia de linhas com milhares de quildmetros de extensdo.

79.  Além disso, conforme previsto no paragrafo Unico do art. 4° da Portaria n® 274/2007
do MT, foi dispensada a realizagdo de estudo de mercado para cada ligagdo, quando se
tratavam de linhas ja atendidas por servigo regular. Por isso, do conjunto de 1.967 linhas de
transporte contempladas no documento em comento, pelo menos 1.841 linhas nio tiveram a
sua viabilidade atestada por estudos de mercado, por se tratarem de linhas ja atendidas por
servigo regular. Em termos préticos, isso levou a nfo realizacio de estudos de viabilidade de
mercado para cada ligagdo, o que permitiria verificar as linhas viaveis, as inviaveis e as
eventuais necessidades de subsidios.

80. Uma alternativa seria avaliar-se a possibilidade de aplicacdo, em toda a rede ou
parcialmente, de metodologia baseada nos estudos referentes as Regides de Influéncia das
Cidades (Regic), desenvolvidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
que representam a constru¢do de um quadro de referéncia da rede urbana brasileira.
Merecem atenc¢do as abordagens relacionadas as cidades-polo e suas importancias
estratégicas. O IBGE identifica que as cidades tém fungdes especificas, possuindo area de
influéncia na qual oferecem amplo leque de bens e servigos, podendo desempenhar o papel
de centros de crescimento econémico regional, inclusive com capacidade de receber e fixar
os migrantes de cidades menores ou da zona rural.'®

(...) o IBGE da continuidade a sua tradicional linha de pesquisa sobre a rede urbana

brasileira, cujo marco fundamental remete ao estudo Divisdo do Brasil em regides

funcionais urbanas, realizado, em 1966, através de pesquisa de campo, com o objetivo de

conhecer os relacionamentos entre as cidades brasileiras com base na analise dos fluxos de
bens e servigos.

Visando retratar o novo quadro dessa rede e permitir comparacdes intertemporais, novos
levantamentos foram efetuados, também via pesquisa de campo, em 1978 e 1993. Destes,
resultaram os estudos Regides de influéncia das cidades que, aliados & versdo pioneira,
trouxeram importantes contribui¢des para a compreensdio das diferentes formas de
organizagéo espacial da sociedade ao longo do tempo.

Na atualizagdo realizada em 2007, objeto desta publicagéo, buscou-se definir a hierarquia
dos centros urbanos e delimitar as regides de influéncia a eles associadas a partir dos
aspectos de gestdo federal e empresarial e da dotagdio de equipamentos e servicos, de modo
a identificar os pontos do territ6rio a partir dos quais sZo emitidas decisBes e é exercido o
comando em uma rede de cidades.

81. Portanto, em suma, entende-se que, observada a premissa de manter o atendimento
integral ao mercado atual, pode-se buscar eliminar eventuais ineficiéncias na malha

"> Estudos académicos, aplicados ao setor de transporte aéreo, constataram a vantagens do modelo ao
possibilitar o aumento da oferta dos servigos a partir de um menor numero de conexdes e atender um maior
nimero de passageiros. ROCHA, Carlos H., MARTINS, Francisco G. D. e SILVA, Francisco G. F. da, Uma
analise sobre fluxos de passageiros de transporte aéreo e rodoviario interestadual por énibus no Brasil. XXII

Congresso de Ensino e Pesquisa em Transportes — ANPET, 2008. Disponivel na Internet:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055890.PDF (acesso em 03 de outubro de 2011).
' IBGE: RegiGes de Influéncia das Cidades -~  2008. Disponivel na Internet:

http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geografia/regic.shtm (acesso em 04 de outubro de 2011). A
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existente, como linhas com taxa de ocupagdo irrisoria ou excessivamente longas. Uma
alternativa de otimizagdo do sistema seria considerar as delimitacio das regides de
influéncia das cidades brasileiras, buscando assim desenvolver um servigo de transporte
rodoviario capaz de atender as necessidades concretas de deslocamento da populagio — isso,
inclusive, auxiliaria na decisdo sobre quais linhas subsidiar, justificando apoio a linhas que,
embora pouco demandadas, deveriam continuar existindo.

4.2.2. Das Receitas Extraordinarias para fins de Modicidade Tarifaria

82. As agéncias reguladoras devem incentivar o desenvolvimento de atividades
complementares e adicionais, para melhorar a eficiéncia da alocagdo de recursos, cujos
efeitos positivos podem ser transferidos aos ususrios, além de garantir o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Nesse contexto, o art. 11 da Lei n° 8.987/1995 determina
a aplicagdo das receitas acessorias, alternativas, complementares e de projetos associados na
modicidade tariféria.

83. A partir dessa diretriz, € de forma exemplificativa, podemos citar trés agéncias
reguladoras que t€m desenvolvido agdes visando promover o adequado tratamento
regulatorio das receitas acessorias ou receitas extra-concessdo: a ANEEL, a Comissdo de
Servigos Publicos do Estado de S&o Paulo (CSPE) e a Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP-RJ)."’

84. O enfoque metodolégico proposto pela ANEEL e CSPE considera um esquema de
avaliagdo ex ante, para definir os ganhos presumidos do prestador de servico pela realizacdo
de atividades extra-concessdo, assim como critérios de distribuiio desses ganhos entre a
empresa regulada e os usudrios dos servigos basicos. De acordo com o enfoque dessas duas
agéncias, a acfo regulatoria deve consistir no cumprimento das seguintes etapas:
a) definicdo da informagdo relevante sobre a descricio das atividades extra-
concessao;
b) anilise e avaliagdo das informag6es apresentadas;
¢) caracterizacfo da atividade extra-concessio;
d) defini¢do de critérios e pardmetros para o tratamento regulatério dos efeitos da
atividade extra-concessdo no servigo basico. De um modo geral, essa ultima etapa
consiste em definir uma receita presumida pela realizacio da atividade extra-
concessio.

85. A ANEEL, especificamente, estabelece que, enquanto essa metodologia que adota
distribui¢do de ganhos entre a empresa regulada e os usuarios dos servi¢os nio tiver sido
devidamente formalizada, deve-se adotar um percentual fixo das receitas extra-concessio
para o efeito de modicidade tarifaria. A partir dessa premissa, temos exemplos praticos de
aplicagdo desse tipo de procedimento que foram observados nos processos de revisio
tarifaria da Escelsa (Centrais Elétricas do Espirito Santo) e da Eletropaulo. No caso da

"7 Cf. Nota Técnica n° 127/2003/SRE/ANEEL — Anexo VI; Nota Técnica n°1 CSPE de 2003 - Metodologia
para a Revisdo Tarifaria das Concessiondrias de Gas Canalizado — Anexo V; e Revisdo Tarifaria Qiiingiienal

da Concessionaria OPPORTRANS SA — Relatério Final. /«,{:ﬂf
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revisdo tarifaria periodica da Eletropaulo foi determinado um valor de 1% da receita extra-
concessdo para efeito de modicidade tariféaria, enquanto que no caso da Escelsa, considerou-
se o percentual de 2% da receita operacional liquida das atividades extra-concessdo para
este mesmo fim. A CSPE, até entdo, ndo havia adotado um procedimento concreto para a
aplicag¢do da metodologia.

86. A ASEP-RJ, entretanto, considera uma metodologia de recomposicdo de margens
para a revisdo tarifaria da concessionaria OPPORTRANS, proposta pela equipe
COPPEAD/UFRIJ na revisdo tarifaria de 2004. Em sintese, a proposta inclui na férmula de
reajuste tarifario um fator de transferéncia da Margem Acesséria para Modicidade Tarifaria
(Y), que pode variar de zero (0) a um (1). Para efeitos deste calculo, a margem acessoria
equivale a todas as entradas e saidas de caixa relacionadas as atividades acessérias. A
sugestdo de aplicagdo do fator Y € usar valor diferente de zero somente quando a revisio
apontar para a necessidade de aumento da tarifa para recomposigio de margem, e até o
limite suficiente para anular tal necessidade.

87.  No caso do transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, o
Plano de Outorga prevé, em atendimento ao disposto no art. 11 da Lei n® 8.987/95, uma
reversdo a titulo de modicidade tarifaria do montante correspondente a somente 0,8% (zero
virgula oito pontos percentuais) sobre o somatério dos valores apurados para os custos e
despesas e para a remuneragfo dos servigos prestados. Porém, no texto em comento ndo sio
prestadas informagdes referentes & forma de determinagfo do referido percentual.

88. Durante a sessdo publica da Audiéncia Publica em tela, foi informado que a
modicidade tarifaria serd promovida a partir da reversio de parcela da receita obtida com o
servico de transporte de encomendas. Embora este mecanismo garanta o cumprimento da
exigéncia prevista na Lei n.° 8.987/95, imagina-se que podem haver outras fontes de receitas
ndo previstas no estudo.

89.  Ademais, entende-se que a metodologia de reajuste tarifario proposta pela ANTT
deve incorporar novos mecanismos de incentivo a eficiéncia econdmica que beneficiem
tanto a permissiondria quanto o usuério do servigo, por meio da utilizagdo parcial de receitas
acessorias geradas pelo setor. Assim, seguindo moldes semelhantes aos modelos estudados
pelas agéncias citadas acima, propde-se que uma maior parcela das receitas acessérias fique
com a empresa permissiondria, na medida em que seja menor o reajuste das tarifas
solicitado.

4.2.3. Outras consideracdes

90. Observa-se que o estudo de demanda presente no modelo funcional ndo avalia o
comportamento da demanda ao longo do tempo e dos efeitos da concorréncia com outros
modais, especialmente o aéreo.

91. Ademais, nota-se que a metodologia adotada para estimar a demanda n#o considera
0 prego de proprio servigo em questdo, o pre¢o de servigos substitutos e complementares e a
renda e perfil dos usudrios, varidveis estas que influenciam a demanda por bens ¢ servigos.
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92.  Além disso, o calculo dos pardmetros operacionais, ao adotar como referéncia uma
taxa de ocupagdo de 61% em Onibus de 46 lugares para todas as linhas, tende a resultar em
distor¢des nos resultados, na medida em que, na realidade, determinadas linhas podem
possuir ocupagdo significativamente inferior a esse percentual. Uma das distorgles
possiveis € o estudo apontar como invidvel economicamente a prestagcdo dos servigos em
regides menos desenvolvidas, que possuam ocupacdo abaixo desse patamar estipulado.

93.  Assim, sugere-se o aperfeicoamento destes aspectos dos estudos, revendo-se
premissas das estimativas de demanda e a taxa de ocupacao.

5. Da Conclusio
94. O Plano de Outorga em comento representa uma iniciativa louvavel da ANTT. No

entanto, a Seae considera a proposta passivel de aperfeicoamentos, conforme apontamentos
formulados ao longo do presente parecer.

A consideragédo superior.
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