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CONCESSAO DO SERVICO
DE TRANSPORTE POR PNEUS

O servico que até o inicio da década de 1980 era ofertado essencialmente pelo setor publico

passou a ser ofertado em muitas cidades pelo setor privado. Esse processo, evidentemente,
ocorreu em diversos setores (eletricidade, comunicag¢des etc.). Em todos esses casos o Estado deixou de
ser o produtor do servico para ser o regulador. A ideia principal é que as amarras do Estado tornavam a
producdo do servico ineficiente. No entanto, todos esses servicos acabam gerando “monopdlios naturais”
ex-post e, por isso, a necessidade de regulacgdo.

O s servigos de transporte por pneus observaram mudancas significativas nas Ultimas décadas.

No caso do Brasil como em diversas partes do mundo, o servico comecou sendo ofertado pelo setor
privado sem regulacdo. Com o passar do tempo notou-se a necessidade de se regular o servico por
conta das externalidades negativas intrinsecas. Tipicamente no caso brasileiro o setor publico comecou a
produzir o servico diretamente por conta de alguns fracassos do setor privado que obrigaram o municipio
a assumir massas falidas para garantir o fornecimento do servico. Essa € a histéria da CMTC em Sdo
Paulo. Assim, no inicio da década de 1990 o sistema em Sdo Paulo, assim como em diversas grandes
cidades latino-americanas, era misto: parte do servico era fornecido diretamente pelo setor publico e
parte por operadores privados.

Esse modelo misto tipicamente funciona da seguinte forma. O operador privado opera parte das
linhas ficando com a arrecadacdo tarifaria das mesmas enquanto o operador publico opera outra
parte. O resultado mais usual é que as linhas deficitarias sdo operadas pelo setor publico ficando para
0 setor privado as linhas mais rentaveis. Em muitos casos, as linhas rentaveis sofriam de um problema
tipico desse mercado conhecido como “a guerra dos centavos”; operadores competindo pelo passageiro
geravam uma sobre-oferta do servico redundando em transito e caos urbano. No caso de Sdao Paulo,
do final dos anos 1980, esse ndo foi exatamente o problema pois concediam-se rotas especificas para
algumas empresas organizadas. O problema de Sdo Paulo nessa época era, sobretudo, a super lotacdo e
a falta de qualidade em geral do servico.

Asolugdo proposta pela prefeitura a época foi o que ficou conhecido como “municipaliza¢do” do sistema
de transportes. Ao contrario do que o nome poderia dar a entender, 0 novo sistema ndo implicava de fato
em uma estatiza¢do da operacdo privada. O modelo essencialmente passava a remunerar os operadores
pagando um valor fixo por quildbmetro independente do nimero de passageiros embarcados sendo que
apenas 20% da remuneracdo ficava atrelada ao nimero de passageiros. Em principio, essa forma de
remuneracdo faria com gue ndo houvesse incentivos a super lotagdo. Uma das puni¢8es por ndo garantir
um bom nivel de servico era perder o direito de explorar a linha.



O resultado, no entanto, ndo foi 0 que se esperava. Os operadores perderam diversas linhas que ndo
eram rentaveis as quais foram assumidas pela CMTC. Ndo resta duvida que aumentou a frequéncia
de viagens porém é bem provavel que diversas dessas viagens ndo tenham de fato se realizado. Para
melhorar o controle das viagens a prefeitura chegou a instalar lagos na entrada das garagens para
monitorar as partidas. Infelizmente as empresas saiam com o veiculo e entravam novamente por outra
porta inviabilizando esse tipo de controle. Nos domingos a frota saia completa operando com enorme
ociosidade visto que a remuneragdo se dava sobretudo por quildmetro.

O resultado foi o maior déficit na operacdo de transporte que ja se verificou na historia da cidade.
Matérias de jornalindicam um déficit de um bilhdo de ddélares. Em 1993 a prefeitura decidiu unilateralmente
reverter o sistema de pagamento voltando a pagar por passageiro e ndo por quildmetro, o que gerou
um passivo de bilhes de reais a sucessora da CMTC, a SPTrans. A nova empresa ndo estava autorizada a
operar nenhum 6nibus partindo de um principio de que a operacdo privada seria mais eficiente do que a
operacdo publica. Assim, o conceito inicial da SPTrans foi de uma agéncia reguladora, diferentemente da
CMTC, que além de regular o sistema era responsavel pela operagdo de parte das linhas.

Esse modelo ndo é muito diferente do que se observou na Inglaterra, durante a década de oitenta.
Apoiados pelo movimento privatizador de Margaret Thatcher, o sistema de transportes urbano por
pneus em Londres assim como em diversas cidades do Reino Unido foi concedido a iniciativa privada. O
resultado foi uma consideravel deteriora¢do na qualidade do servico. O mesmo resultado se observou
em Sdo Paulo, onde a qualidade dos servicos chegou ao ponto do transporte nos bairros ser oferecido
de maneira irregular por peruas, sem nenhuma regulacao.

Esse sistema foi alterado apenas em 2003 onde, pela primeira vez, se realizou uma concessdo de
do sistema. Até entdo o sistema era precariamente concedido para as empresas operadoras. Talvez a
principal mudanca desse novo modelo tenha sido a criacdao do bilhete Unico que permitia ao usuario
tomar até quatro 6nibus distintos no periodo de duas horas (depois ampliado para trés), com apenas
uma tarifa. O efeito imediato é que o servico irregular que tipicamente conectava os passageiros a rede
estrutural se tornou inviavel. Com o bilhete Unico, o custo de tomar um 6nibus formal dentro do sistema
local era essencialmente zero para usuarios que baldeavam para o sistema estrutural. Outra novidade do
sistema foi a criagdo de consorcios por area de operacdo que, em principio, deveriam garantir a oferta de
linhas deficitarias que seriam compensadas por linhas superavitarias dentro da area.

Mais uma vez a cidade estd pensando em como solucionar os problemas desse novo modelo.
O sistema de remuneracdo por passageiro gera incentivos a super-lota¢do dos veiculos e uma frequéncia
muito baixa em areas deficitarias. Isso se revela no domingo quando a frequéncia dos dnibus compromete
a confiabilidade do sistema. Assim como o0 modelo proposto em 2003 trazia semelhancas consideraveis
com aquele proposto na década de setenta por Olavo Setubal. O modelo que se propde hoje lembra
um pouco a proposta do inicio dos anos 1990 por Luiza Erundina. A grande diferenca é que a tecnologia
disponivel permite um controle muito maior do que a época. No entanto, a experiéncia do Transantiago,
no Chile, em 2007, com uma tecnologia semelhante a disponivel atualmente, ndo é tdo otimista em
relacdo a capacidade de controle pela administracdo. Mesmo que seja possivel saber com precisdo se
uma partida foi dada ou ndo, multas muito elevadas podem ser impossiveis de se executar como foi
observado em Santiago do Chile.

A grande questdo é como dar incentivos corretos aos operadores e garantir uma concorréncia ex-ante
visto que a concorréncia ex-post é invidvel. As experiéncias internacionais indicam fracassos e sucessos
gue nos ajudam a entender o que é possivel nesse mercado e o0 que ndo é. Nesse texto exploram-se
estratégias adotadas em outras partes do mundo para garantir a concorréncia, bem como os aspectos
tedricos da regulacdo a respeito desse mercado. Uma compreensdo aprofundada dessas experiéncias
bem como da teoria é fundamental para conseguir um modelo que ao mesmo tempo melhore a qualidade
do servico ofertado sem pressionar insuportavelmente 0s custos.

Considerando que o transporte sobre pneus representa a maioria das viagens motorizadas por
transporte coletivo e que a malha metrovidria tem crescido a menos de dois quilémetros por ano, um
modelo de concessdo que garanta qualidade e custo é essencial para o desenvolvimento da maior cidade

da América do Sul. Esta claro que o transporte individual ndo é sustentavel em cidades desse porte. Sem
qualidade, no entanto, os usuarios mudam para modos individuais de locomogdo assim que possivel.
Por outro lado, custos muito elevados inviabilizam o investimento em infra-estrutura que se proponha a
aumentar a qualidade do servico ofertado. No relatério que segue, o leitor vai compreender melhor como
balancear esses elementos desde uma perspectiva da teoria da regulacdo, até as bases econémico-
financeiras, passando pelas experiéncias internacionais.

Ciro Biderman
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modelo de mobilidade urbana que, por praticamente um século, foi orientado para a viabilizagdo,

inicialmente, e depois para a expansdo do transporte motorizado individual, principalmente o
automaovel. Nesse contexto, os servicos de transporte publico coletivo foram relegados a um segundo
plano, produzindo distor¢fes na estruturacdo urbana e uma profunda iniquidade na apropriacdo dos
servicos e, consequentemente, da propria cidade e das oportunidades que nela sdo oferecidas.

Q emergéncia de uma grave crise de mobilidade nas cidades brasileiras tem colocado em xeque o

Nos transportes coletivos, majoritariamente, o pais se movimenta sobre pneus. Segundo dados do
Sistema de Informac8es da Mobilidade Urbana da ANTP, 87% das viagens diarias de transporte coletivo
nas cidades com mais de 60 mil habitantes sdo feitas por dnibus, em sistemas operados por empresas
privadas, com graus diferenciados de controle e gestdao por parte do poder publico.

Nesse sentido, a regulacao das relac8es entre os setores publico e privado ocupa um lugar estratégico
na gestdo desses servicos, considerados constitucionalmente como essenciais para a organizacdo da
circulagdo nas cidades, para o bom desempenho da economia urbana e para a qualidade de vida da
maioria da popula¢do. Mudancas importantes vém ocorrendo no cenario de regulacdo desses servicos: no
ambito federal, as normas gerais para concessdo e permissao de servicos publicos e, mais recentemente,
a lei que instituiu as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (lei n°® 12.587/2012) abriram
novas perspectivas para este setor; porém, € no nivel local que se da a gestdo efetiva dos servicos.

Nas grandes cidades, os desafios para a provisdo dos servicos de transporte coletivo sdo maiores,
mas, em geral, também nelas sdo melhor estruturados os érgaos publicos responsaveis pela sua gestdo.
Destaque para a Cidade de Sdo Paulo, que sempre assumiu um forte protagonismo na atuac¢ao publica
sobre os transportes coletivos, introduzindo inovacdes na organizacdo do seu sistema de transporte,
que, ndo raramente, se tornaram referéncia para o restante do pafs.

Neste momento a cidade esta discutindo uma nova concessdao dos servicos municipais de transporte
coletivo. Sdo nUumeros impressionantes: 1300 linhas, 15 mil 6nibus, 241 milhdes de passageiros
transportados por més; com esta dimensdo, 0 processo atrai atencdo e preocupac8es de todos os
setores envolvidos, demandando rigor e consisténcia na sua modelagem.

E neste ambiente que a ANTP e a Sdo Paulo Transportes S A (SPTrans) solicitaram o estudo que se
apresenta de forma resumida neste Caderno Técnico, dentro do Programa STAQ de Transporte
Sustentavel e Qualidade do Ar. As andlises do sistema de transporte coletivo da Cidade de S3o Paulo e
da experiéncia internacional ndo se aplicam apenas a metropole paulista, podendo ser referéncia para
outras cidades, mesmo aquelas que contam com sistemas de dimensdes bem menores.

Luiz Carlos Mantovani Néspoli
Superintendente da ANTP
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oferta de bens e servicos publicos tem grande importancia dentro da rotina das economias

contemporaneas. Servigos publicos, como educagdo, seguranca, infraestrutura e transporte, ndo

s afetam diretamente o cotidiano dos usuarios, principalmente nos grandes centros urbanos, mas
pode ter impactos significativos sobre a qualidade de vida dos usuarios no longo prazo.

Considerando essa importancia assumida pelos bens publicos, a analise de sua oferta para a sociedade
tem um papel central. A forma como setor publico e setor privado se relacionam para oferecer tais bens,
tem sido alvo de diversos estudos e muitos setores tém sido objetos de rearranjos estruturais em busca
de mais eficiéncia e economicidade na prestagdo dos servicos.

Ndo é diferente no caso do transporte urbano por dnibus, objeto desse trabalho que ora apresentamos.
A provisdo desse servico tem se alternado ao longo da trajetéria de desenvolvimento econdmico dos
palses, entre a provisdao essencialmente publica, e o controle privado. Entretanto, nas Ultimas décadas,
a organizacdo desse setor tem convergido para uma estrutura hibrida na qual setor publico e setor
privado compartilham responsabilidades na provisdo dos servicos de transporte. A vantagem desse tipo
de modelo de atuac¢do é que, a maior eficiéncia da provisdo privada, seria somada uma atuacdo ativa do
setor publico, que contrata e regulamenta as atividades dos operadores do setor.

Desse modo procura-se superar as deficiéncias do setor publico na gestdo e operagdo do servigo, bem
como as dificuldades dos or¢camentos publicos em comportar 0s vultosos investimentos necessarios
a consecuc¢do adequada dos servicos e, analogamente, atender as demandas dos usuarios com niveis
adequados de qualidade e modicidade tarifaria e protecdo ao meio ambiente e a qualidade de vida nos
centros urbanos.

Dentro deste sistema de parceria, a forma de sele¢do dos operadores e a for¢ca dos incentivos
introduzidos nos contratos de concessao dos servicos de Onibus sdo itens importantes para alinhar o
comportamento das empresas contratadas aos interesses do poder publico. Com efeito, altera¢8es no
formato dos mecanismos de pagamentos dos contratos, por exemplo, podem mudar substancialmente
0s incentivos e 0 comportamento das empresas, com impactos diretos ndo apenas na qualidade dos
servicos de 6nibus, mas em toda fluidez e seguranca de trafego das cidades.

Esse trabalho analisa a evolu¢do do setor de transporte urbano de passageiros por 6nibus sob dois de
seus aspectos fundamentais. De um lado, analisam-se aspectos cruciais de matéria econdmico-financeira
gue envolve o transporte por 6nibus no Municipio de Sdo Paulo. Essencialmente, discute-se o fluxo
financeiro que remunera e onera a operagao de transporte de passageiros por 6nibus no municipio,
bem como a reacdo desse fluxo financeiro diante de algumas alteracdes em parametros importantes,
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tais como, o prazo de dura¢do dos contratos de concessdo e o controle ou ndo das garagens pelos
operadores do sistema.

Por outrolado, em um aspecto mais conceitual, analisam-se também as melhores praticas internacionais
na gestdo do relacionamento entre operadores privados e o setor publico, bem como a evolugdo e as
prescricbes de politica econdmica para o setor, que tém como objetivo Ultimo, a prestacdo eficiente
de um servico de qualidade ao usuario. Para tanto, valemo-nos da literatura econémica que trata: i) do
desenho 6timo dos leildes de concessdes; e ii) do desenho dos contratos entre setor publico e privado,
conjuntamente com 0s mecanismos de incentivos que devem estar presentes para garantir qualidade e
modicidade tarifaria ao usuario.

Ainda dentro dessa estratégia conceitual, apresenta-se também um estudo de casos internacionais
mostrando a evolu¢do dos modelos de concessdo em algumas jurisdi¢cBes chave, que, notadamente
apresentaram uma evolugdo normativa importante ao longo das Ultimas décadas, como por exemplo, 0
caso do Reino Unido, de Santiago no Chile e de Bogota na Coldmbia.

A Secdo 2 abaixo trata de um exercicio de simulagdo do fluxo de caixa do atual modelo de concessao
da concessdo de 6nibus da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo (PMSP). Em seguida, na Sec¢do 3,
abordaremos os aspectos conceituais das concessdes. A Secdo 4 analisa alguns casos emblematicos
da evolugdo do sistema de transporte de 6nibus no mundo, essencialmente, a implantagdo do sistema
Transantiago em Santiago no Chile, a Trasnmilénio em Bogota na Colémbia e, finalmente a implantacdo
de um portfdlio de requisitos de qualidade nos contratos de transporte por énibus de Londres, na
Inglaterra.Na Se¢do 5 também tratamos de um exercicio de simulagdo do fluxo de caixa sobre algumas
caracteristicas que aparecem no novo modelo de concessdo proposto pela Prefeitura, para finalmente na
Secdo 6, apresentar algumas conclusdes do trabalho.

AVALIACAO
ECONOMICO-FINANCEIRA
DO MODELO ATUAL DO
MUNICIPIO DE SAO PAULO

14 « ANTP # RELATORIO SINTESE ® DEZ/2015



sistema de transporte coletivo por dnibus é o principal modal de transporte publico da cidade de

Sdo Paulo, interligando diversas regides da cidade e transportando aproximadamente trés bilhdes

de passageiros por ano para uma frota de aproximadamente 15 mil énibus. Ao longo dos anos,
a forma de remunerac¢do desse sistema foi alterada diversas vezes. A remunerac¢do dos operadores, por
exemplo, item de extrema relevancia a viabilidade econdmica dos operadores, ja foi baseada no valor da
tarifa cobrado do usuario, na remuneracdo por passageiro ou no custo padrao da operacao do sistema.
Por outro lado, as mudangas estruturais da cidade e do sistema de transporte coletivo por dnibus, como
interligacdo entre outros tipos de modais, constru¢do de faixas e corredores exclusivos e novos terminais,
também tém contribuido para um maior dinamismo e complexidade do sistema.

O sistema atual de transporte coletivo de Sdo Paulo é composto por um Sistema Interligado, criado pela
Secretaria Municipal de Transportes em 2003 em conjunto com a SPTrans, que sdo responsaveis pelo
planejamento, programacdo e fiscalizacdo do sistema de transporte coletivo em Sdo Paulo. Esse sistema
é dividido em dois segmentos (“quebras”): (a) Subsistema Estrutural (SE), que é operado por veiculos de
médio e grande porte, conectando diversas regides da cidade a regido central e destinado a atender
uma demanda elevada; e (b) Subsistema Local (SL), que é operado por veiculos menores, recebendo
uma demanda menor, atendendo os deslocamentos internos dos bairros e alimentando o Subsistema
Estrutural.

Tabela 1 - S&o Paulo - Indicadores do sistema

INDICADOR POR "QUEBRA”
Frota 14.770 veiculos 8.837 (SE); 5.933 (SL)
NUmero de linhas 1.386 869 (Concessionarios);

517 (Permissionarios)

Passageiros

0 0 0
Transportados (em 2014) 2.920.278.340 57% (SE); 43% (SL)

Terminais 28 terminais municipais e 1 intermunicipal

5 anos e 2 meses (Concessionarios);

Idade Média L
4 anos e 3 meses (Permissionarios).

Fonte: SPTrans / junho 2015.
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Os operadores do transporte coletivo de passageiro em Sdo Paulo dividem-se em dois grupos:
Concessionarios e Permissionarios, e estdo distribuidos em oito grandes areas da cidade de Sdo Paulo
(Figura 1). Além disso, na regido central ndo ha nenhuma empresa atuando com exclusividade. Os termos
contratuais das licitacbes previam uma prestagao de servico por um perfiodo de 10 anos (2003 a 2013),
nos quais encontram-se prorrogados temporariamente ou em contratos emergenciais, ja que houve o
cancelamento de um novo edital em 2013. A partir de janeiro de 2015 foi requerido que as cooperativas
assumissem a constituicao de empresas, passando os contratos a serem formalizados com tais empresas.
Assim, atualmente ndo ha mais operacdo por cooperativas na cidade de Sao Paulo.

A gestdo sobre as receitas e despesas do sistema de transportes compete a SPTrans, sendo feita pela
conta Sistema, que centraliza as informac8es de pagamentos realizado aos operadores. O calculo para
0 pagamento aos operadores é feito diariamente, conforme os valores e regras estabelecidos em cada
contrato.

Figura 1 - Areas operacionais do sistema de transporte

1 - Zona Noroeste / Consércio Bandeirante de Transporte /
Cooperativa Transcooper Fénix.

2 - Zona Norte / Consércio Sambaiba Transportes Urbanos /
Cooperativa Transcooper

3 - Zona Noroeste / Consoércio Plus / Cooperativas Cooper-
quality-acdo e Transunido Transportes

4-7onaleste/Consorcio Leste 4/ Cooperativa dos Trabalhadores
e Transcooperleste

5 - Zona Sudeste / Consorcio Via Sul / Cooperativa Alianca
Cooperpeople

6 - Zona Sul / Consércio Unisul / Cooperativa Autho Pam
7 - Zona Sudoeste / Consorcio Sete / Cooperativa Autho Pam

8 - Zona Oeste / Consoércio Sudoeste de Transporte / Cooperativa
Unicoopers e Alfa Rodobus S/A.

Fonte: SPTrans, 2015

Os procedimentos realizados se valem de informagBes obtidas pelos relatérios da verificagdo
independente (EY 2014), do texto de Tartaroti (2015) e dos dados fornecidos pela Sdo Paulo Transporte
S.A - SPTrans. Destague-se que esse exercicio ndo constitui uma modelagem econdmico-financeira
completa, mas tdao somente uma simulacdo de impacto da incorporacdo e altera¢des de variaveis-chave
ao fluxo de caixa. As premissas para o exercicio sdo as seguintes:

4 A modelagem utilizou o conceito de pregos constantes, isto €, todas as variaveis assumem valores
constantes durante o periodo de andlise;

4 Asaltera¢Bes nas varidveis foram descritas na se¢do 1.2;

A modelagem da taxa interna de retorno (TIR) do projeto desconsiderou a alavancagem financeira
ou custo do dinheiro no tempo;

4

& Os cendrios para a simulacdo da TIR meta foram fixados em 8%, 9%, 10%,11% e 12%;
& O horizonte de andlise foi estimado em 10 anos (periodo da concessdo de 2003-13);
& Amodelagem da simulag¢do foi baseada em 11 tipos de veiculos;
4 A modelagem considerou os permissionarios e concessionarios;

A andlise segue em duas etapas: i) 0 levantamento dos parametros da modelagem das concessoes e
permiss@es; e ii) a simulagdo da nova taxa interna de retorno e da remuneracao propriamente ditas.
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ESTRUTURA ECONOMICO-FINANCEIRA
DO MODELO ATUAL

No sistema de transportes coletivos hd uma separacdo entre as receitas da tarifa cobrada do usuario
("passagem”) e a remuneracdo recebida pelas empresas operadoras do sistema. A diferenca entre ambas
é coberta pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo (“subsidio”).

O sistema de transporte por dnibus opera com a possibilidade de integracdo com o sistema metro-
ferroviario, com reducdo tarifaria, e com os 6nibus metropolitanos. Ha integracdo gratuita entre dnibus
municipais e dentro do sistema de trilhos, dentro de um certo periodo apds 0 pagamento da passagem
pelo usuario, utilizando-se para tanto de bilhetagem eletronica. Ha também gratuidades para usuarios,
tais como para idosos, portadores de deficiéncia e estudantes.

A tarifa cobrada do passageiro e o subsidio compdem a receita final do Sistema Integrado, juntamente
com receitas extra tarifarias de menor monta, sendo o custo do sistema dividido em duas atividades
distintas:

i) Operagdo do sistema, que envolve os investimentos em veiculos e garagens, o gasto com
combustivel, pessoal, etc,;

ii) Custo da infraestrutura publica (que envolve o custo da operag¢do dos terminais de integragdo
e 0s pontos de comercializacdo dos bilhetes), custo de gerenciamento, fiscalizagdo, etc. A tabela abaixo
resume os custos do sistema na informacdo fornecida pela SPTrans de dados de dezembro de 2014.

Tabela 2 Composicao dos Custos e Receitas do Sistema (Dez. de 2014)

DISCRIMINACAO

Custo de Operag¢do do Transporte (6nibus, diesel, lucro do operador etc.) 549,8 92%

Custo de Operagdo da Infraestrutura (comercializagdo de créditos

0,
do bilhete Unico, terminais, gerenciamento etc.) 48,5 8%

TOTAL 598,3 100%

COMPOSICAO DA RECEITA DESTINO DOS RECURSOS
POR FONTE DO SISTEMA

W Usuario B Formecedores r

390,

B Empregador B Empregados

B Imposios
& BnCargos

Bl Cperacao de Infra

B Murnicipio

B Cutras fontes

Fonte: SPTrans
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O modelo adotado de custos do sistema de transporte é o de custo padrdo, e ndo o custo incorrido, isto
¢, adota-se um custo pré-definido ou um valor de referéncia para cada item de custo.

A SPTrans, em linha com a pratica de diversos municipios brasileiros, utiliza valores de referéncia que
refletem o conhecimento da operacdo, além de elementos baseados em um modelo desenvolvido em
1982 pelo antigo Grupo Executivo de Integracdo da Politica de Transportes (GEIPOT), posteriormente
incorporado na extinta Empresa Brasileira de Planejamento dos Transportes (doravante neste relatério,
este modelo sera denominado GEIPOT). Vale ressaltar que os valores do GEIPOT ndo sdo atualizados desde
1996. Ressalta-se que a ndo aderéncia desses valores com a realidade pode gerar uma supervaloriza¢gdo
ou subvalorizagdo no modelo.

Os Custos da Operacdo de Transporte classificados como fixos sdo aqueles relacionados a mdo de
obra e as despesas administrativas, e 0s custos classificados como varidveis sdao aqueles relacionados ao
consumo na operagdo do sistema de transporte, tais como combustivel, lubrificante e pecgas e acessorios.
Os custos variaveis que dependem do consumo e/ou quilometragem sdo definidos a partir da Ordem de
Servico Operacional (OSO) emitida pela SPTrans.

Ha também Custos de Operacdo da Infraestrutura, relacionados com a opera¢do dos terminais,
comercializagdo dos créditos eletrénicos, fiscalizagdo e gerenciamento.

A Tabela 3 a seguir mostra, de forma sintética, os custos do sistema.

Tabela 3 - Discriminagdo dos custos operacionais do sistema de transporte (Dez/2014)

R$ (POR
PASSAGEIRO)

DISCRIMINAGCAO

1.1. CUSTO DE OPERAGAO DE TRANSPORTE

(REMUNERAGAO DOS OPERADORES) 4,38

1.1.1 - Custo de Operag¢do (Concessdo + Permissao)

1.1.1.1. Custos fixos (Pessoal operagdo, manutencdo e fiscalizagdo,

manutencdo equipamentos e despesas administrativas) 2002 21
1.1.1.2. Depreciac¢do (veiculos, garagens e equipamento) 44,6 0,36
1.1.1.3 - Custos variaveis (diesel, rodagem, lubrificantes, 1388 111
pecas e acessorios) ' !
1.1.1.4 - Impostos sobre receita (2% de ISS) 11,0 0,09
1.1.1.5 - Operacdo de bilheterias de terminais (contrato para
= . . o o 3,0 0,02

a operacdo das bilheterias dos terminais de transferéncia)

1.1.2. Lucro Bruto da Operacgdo (1.1 - 1.1.1) 81,5 0,65
1.1.2.1. Imposto de renda e CSLL (1.1.2- x 34%) 27,7 0,22

1.1.2.2 - Lucro do operador (1.1.2 - 1.1.2.1)

1.2. CUSTOS DE OPERAGAO DA INFRAESTRUTURA

1.2.1 - Terminais (operag¢do, seguranca, limpeza e manutencdo
dos terminais)
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1.2.2 - Comercializacdo de Créditos do Bilhete Unico (parcela
do Municipio nas taxas de recargas e estrutura para comercializa¢do)

1.2.3 - Gerenciamento (fiscalizagdo e gerenciamento do sistema)

CUSTO DO SISTEMA DE TRANSPORTE (1.1 + 1.2)

10,6

25,6

0,08

0,20

Fonte: SPTrans

A Tabela 4 a seguir mostra, de forma sintética, a alocacdo dos custos com pessoal, depreciacdo dos
veiculos e consumo de combustiveis e demais insumos necessarios ao funcionamento da frota.

Tabela 4 - Discriminagdo dos custos do sistema de transporte (Dezembro de 2014)

DISCRIMINACAO R$/MES
1. CUSTOS FIXOS 270.921.352
1.1. Pessoal Operacional 237.969.282
1.1.1. Salarios 143.029.608
1.1.2. Encargos Sociais 54.655.299
1.1.3. Beneficios 40.284.374
1.2. Manutencdo de Validadores 369.425
1.4. Despesas Administrativas 32.139.335
2. DEPRECIAGAO 44.639.118
2.1. Veiculos 41.215.604
2.2. Validadores Eletronicos 1.354.558
2.3.AVLs 461.781
2.4. Instalagdes e Equipamentos 1.607.174

3. CUSTOS VARIAVEIS 138.800.787
3.1. Diesel / Energia 91.452.828
3.2. Rodagem 8.356.191
3.3. Lubrificantes 1.713.482
3.4. Consumo de Pecas 37278.286

e Acessorios

4. TOTAL ANTES DE INSS

a2 a2 454.361.257
> é%'\gi'ggc'%ﬁ%”“ss 10996402 796 0,09 2,0%

& (‘ZZ%NSE'EEC'%%'NSS 10996402 796 0,09 2,0%
oP ?‘Eﬁ%ﬁﬁ o DICHETERIAS 3000150 217 0,02 0,5%

8. CUSTO DE OPERACAO (6. + 7.) 468357.809  33.901 373 85,2%
9. g%“g%’ﬁi’;%%%g?'mm 549.820.087 39.797 4,38 100,0%
19 (L99_C§? BRUTO DA OPERACAO 81462278 5896 0,65 14,8%
11. IMPOSTO DE RENDA E CSSL 27.697.175  2.005 022 5,0%
12. LUCRO DO OPERADOR (10. - 11) 53765103  3.892 043 9,8%

Fonte: SPTrans

Complementarmente a discussdo das receitas do sistema apontadas acima, ha que se considerar
também o montante dos subsidios aportados. Em linhas gerais ha dois tipos de subsidios: para opera¢do
do sistema e para operacao de infraestrutura. A Prefeitura Municipal subsidia R$146,8 milhdes do custo
do sistema de R$ 598,3 milhdes mensais, 0 que representa 24,5% do custo do sistema de transporte.

Tabela 5 - Subsidios do Sistema de Transporte

R$/VEICULO

DISCRIMINACAO R$/MES

1. SUBSIDIO ECONOMICO (1.1 + 1.2) 146.781.154 100,00%

1.1. SUBSIDIO PARA TARIFA - OPERACAO DO SISTEMA 109.106.796 74,33%

1.1.1. Politica de transporte (integracdo onibus-onibus

0,
sem acréscimo tarifario e 6nibus-trilho) 222200 15.22%

RS/ .
\,\/AEEEULO/ Ei/SSAGEIRO FgoELATIVO
19.610 2,16 49,3%
17.225 1,90 43,3%
10.353 1,14 26,0%
3.956 0,44 9,94%
2916 0,32 7,3%

27 0,00 0,1%

32 0,00 0,1%
2.326 0,26 5,8%
3.231 0,36 8,1%
2.983 0,33 7,5%

98 0,01 0,2%

33 0,00 0,1%

116 0,01 0,3%
10.047

6.620 0,73 16,6%

605 0,07 1,5%

124 0,01 0,3%
2.698 0,30 6,8%

20 & ANTP # RELATORIO SINTESE ® DEZ/2015

1.1.2. Politica educacional (desconto aos estudantes) 27.363.840 18,64%
1.1.2.1. Rede Publica 12.040.089 8,20%

1.1.2.2. Rede Privada 15.323.750 10,44%

lgr.n&diggiécr?csias)ociais (gratuidade aos idosos e pessoas 59.406.027 40,47%

1.2. SUBSIDIO PARA OPERACAO DA INFRAESTRUTURA 37.674.358 25,67%

Fonte: SPTrans

*
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Em uma secdo oportuna analisaremos também os aspectos conceituais dos subsidios e em que
situac@es eles se justificam.

Assim, dadas as estruturas de custos e receitas do sistema, a simulacdo da remuneracdo considera
a remuneragdo como variavel dependente, ou seja, a modelagem é feita com base na alteracdo e
incorporacdo de novas parametriza¢des nos custos, seguindo recomendac8es da SPTrans e da verificacdo
independente e posteriormente é feita uma otimiza¢do para as TIRs meta de 8%, 9%, 10%, 11% e 12%
no fluxo de caixa construido, derivando a remuneracdo final do sistema para cada TIR meta. A Figura 2,
abaixo sintetiza 0 modo como a simulagdo é conduzida.

Figura 2 - Esquema de otimizacdo para célculo da remuneragdo

Remuneragao

(Alteragdo nas varidveis
]

MR meta (1} Custos
(8%, 9%, 10%; 11%; 12%) J de custo)

Fluxo de Caixa

Nesta simulagdo, ndo consideramos aspectos sobre a forma de remuneracdo (receita de tarifa, outras
receitas, subsidio, nimero de passageiros etc.), mas somente a remunerac¢do esperada final para as TIRs
desejadas por abertura em 11 categorias de veiculos.

LEVANTAMENTO DOS PARAMETROS
DA MODELAGEM

Esta se¢do tem como objetivo identificar as varidveis de custos no fluxo de caixa atual, visando efetuar
alteracBes naquelas que foram objeto de apontamentos pelo verificador independente. Simularemos
alterac8es nos custos variaveis (aqueles que variam com a producdo quilométrica e especificacdo da frota
referencial) e nos custos fixos (aqueles relacionados a mdo de obra e despesas administrativas). Assim,
busca-se medir o impacto destes novos parametros de custos na remuneragdo do sistema de transporte.

PRINCIPAIS ITENS DE CUSTOS VARIAVEIS (EM RELACAO A KM RODADO)
a) Lubrificantes e rodagem:

O modelo atual utiliza um fator de consumo de combustivel fixado em 3% para lubrificantes sobre
o valor total do custo de combustivel, independente da quilometragem realizada e do indice de
consumo. Ja o fator de rodagem representa os custos de pneu, recapagem, camara de ar e protetor,
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sendo a quilometragem percorrida a unidade de
medida.

b) Combustiveis:

Custo Combustivel (R$/km) = Coeficiente
de Consumo (I/km) x Preco Diesel (R$/1) No
modelo atual, o preco do diesel é referenciado
pela Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) e o
coeficiente de consumo foi mantido constante
por todo o periodo (tabela ao lado).

Como o estudo da verificacdo independente
identificou que os valores reais pagos pelos
operadores do sistema estavam abaixo do
preco referenciado, incluimos a recomendagdo
da verificagdo independente de usar o preco
referencial da ANP médio menos 3% na simulagdo
para ajustar o custo com combustivel.

C) Pecas e acessorios:

COEFICIENTE DE COMBUSTIVEL

(VERIFICACAO INDEPENDENTE)

O modelo atual também utiliza um fator de
consumo de pecas e acessorios (desgaste),
fornecido  pelo  GEIPOT, baseado na
quilometragem, que representa um percentual
do valor do veiculo referenciado pela sua idade.

O estudo da verificacdo independente constatou
que os coeficientes de consumo médio efetivo
de pecas e acessorios se encontram em grande
parte abaixo do parametro estipulado pelo
GEIPOT. Assim, faremos a simulacdo adotando
os coeficientes indicados pela verificacdo
independente.

Portanto, para manter a consisténcia do
modelo de simula¢do, que é baseado em
precos constantes, utilizamos um valor médio
dos coeficientes sugeridos pela verificacdo
independente.

PERIODO 0ANOS 1ANO 2 ANOS

Todos os veiculos 0,0700 0,0700 0,0800

Média (anual) 0,0925

TIPO DE ONIBUS (L/KM)
MIDI 0,375
MIDI PER 0,375
MINI 0,294
MINI PER 0,294
BASICO 0,413
BASICO PER 0,413
PADRON LE 0,580
PADRON LE 15M 0,580
ARTICULADO 0,740
ARTICULADO 23M 0,780
BIARTICULADO 0,860

6-15
ANOS

3ANOS 4ANOS  5ANOS

0,0800 0,0900 0,0900 0,1000

d) Capital de giro

Custo Combustivel (R$/km) = Coeficiente de Consumo (I/km) x Preco Diesel (R$/l) No modelo A
verificagdo independente recomendou a incorporagao do capital de giro no modelo da SPTrans. No
entanto, como a simula¢do atual ndo utiliza o custo do dinheiro no tempo, a forma de incorporar
0 custo de capital de giro foi adotada a premissa de um investimento no inicio do contrato
correspondente a fragdo de 5 dias (5/365) do custo total, com retorno integral deste valor no final

do contrato.



PRINCIPAIS ITENS DE CUSTOS FIXOS
(EM RELACAO A KM RODADO)

d) Investimentos:

ALUGUEL GARAGEM

TIPO DE ONIBUS (R$/ MES) O valor correspondente & aquisicdo de cada tipo de veiculo ou investimento inicial assumido nesse
estudo segue ao lado. A tabela também mostra vida Util utilizada no estudo. Também consideramos
outros investimentos iniciais como 0s equipamentos embarcados necessarios para a operacao.

a) M3o de obra

O custo de mdo de obra considera os | MIDI 955
custos com encargos e beneficios socialis, Os custos dos investimentos impactam o fluxo de caixa no inicio (aquisi¢do), durante a concessdo
sendo calculado pela multiplicagdo da  MIDI PER 955 (depreciacdo) e no término da concessdo (venda dos veiculos depreciados).
frota de 6nibus por um Fator de Utilizagao . ,
(FU) e pelo salario. O fator de utilizacdo  MINI 955 parametros estipulados pelo GEIPOT.
(FU) representa o nimero de motoristas
e cobradores necessarios por 6nibus MINIPER 955
para operacionalizar o sistema.
BASICO 1.398
O estudo da verificagdo independente
apontou que na planilha de custos BASICO PER 1.398
os beneficios sociais, em sua maioria,
estdo acima dos valores informados  PADRON LE 1398
pela SPTrans e também identificou que
0 FU se encontra acima da média dos PADRON LE 15M 1.398 -
valores utilizados em outras capitais SIMULACAO DA TAXA INTERNA DE
brasileiras. Assim, em nossa simulacdo  ARTICULADO 2.000 :

RETORNO E REMUNERACAO DO SISTEMA

modificamos o FU de 2,66 para 2,55,

conforme recomendagdo da verificagdo  ARTICULADO 23M -
independente, sendo que o GEIPOT

estipula um limite inferior de 2,3 e BIARTICULADO 2.000

maximo de 2,8. |

Com base nas informag¢des acima, reconstruiu-se o fluxo de caixa atual do sistema de transporte
b) Aluguel da garagem coletivo da cidade de Sdo Paulo, com o objetivo de simular altera¢Ses em algumas varidveis de custo e
apurar o novo patamar da remunerac¢do para cada TIR meta.

Segundo  relatério da  verificagdo
independente, seria mais eficiente se Note-se que as andlises realizadas simulam as mudangas em algumas variaveis do fluxo de caixa

as garagens fossem consideradas, na - VALOR (R$)  VIDA UTIL construido para apurar a sensibilidade da possivel incorporacdo destas mudangas das variaveis na
! TIPO DE ONIBUS ¢ . :

modelagem, como um aluguel, do que VEICULO (ANOS) remuneracdo final do sistema.

como imobilizagdo de recursos ao longo

Abaixo seguem os resultados da simulacdo da remuneracdo final do sistema de transporte coletivo pelo

do periodo. . . ~ . .

P MIDI S07.000 10 prazo de 10 anos para as cinco TIRs meta. A simulagdo considerou uma modelagem por onze tipos de
Assim,  segundo  metodologia  EY, veiculos 6nibus em base unitaria, isto é, um veiculo, com o objetivo de capturar diversas caracteristicas

. MIDI PER 307.000 10 d =
estimamos o custo do aluguel baseado a Operagao.
na quantidade de onibus e custo de o ‘ ~ . . ~

9 . , o MINI 245.000 7 Do lado direito da tabela abaixo, temos a remunerac¢do atual do sistema em 2015, sem a incorporagao
aluguel para cada tipo de veiculo, ao invés ~ RS .

. o ) das alteracBes nas variaveis. J& do lado esquerdo, apresentamos a remuneracdo simulada, com a
de considerar o custo de capital investido . ~ ~ L .
MINI PER 245.000 7 incorporagdo das altera¢8es das variaveis no fluxo de caixa.

em garagens. O custo do aluguel por tipo

de veiculo é uma fun¢do do seu tamanho Tabela 6 - Resultado da otimizagdo para as TIRS meta

BASICO 335.000 10

e se encontra na tabela ao lado. -
REMUNERACAO
c) Despesas administrativas— BASICOPER 335.000 10
REMUNER-

O modelo atual também utiliza um fator = PADRON LE 460.000 10 TIR/META 10% 11% TIRATUAL ACAO
de consumo de pegas e acessorios (10 ANOS) ATUAL
(desgaste), fornecido As despesas PADRON LE 15M 579.000 10
administrativas sdo 0s gastos com pessoal Midi 40.048 40.199 40.353 40.511 40.672 10,3% 40.269
administrativo e despesas relacionadas.  ARTICULADO 868.220 12
Neste item, mantivemos os valores Midi Per 36.688 26.838 36.994 37.149 37.304 9.7% 36.806
estimados por veiculo utilizados pela ARTICULADO 23M 925.000 12
SPTrans, que adota alguns parametros Mini 36.313 36.492 36.670 36.849 37.030 10,8% 36.723
estipulados pelo GEIPOT. BIARTICULADO 1.107.850 12

I ——
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Mini per 32.955 33.132 33.310 33.489 33.667 10,2% 33.255
Basico 41.721 41.898 42.059 42.227 42.339 12.4% 42.321
Basico per 38.365 38.532 38.698 38.852 39.038 11,8% 38.852
Padron le 46.492 46.707 46.925 47.148 47.371 10,4% 46.847
Padronle 15m  48.344 48.611 48.876 49.141 49.405 8,6% 48.344
Articulado 54.819 55.291 55.764 56.237 56.711 10,9% 55.955
Articulado 23m  55.131 55.615 56.127 56.624 57122 8,3% 55.064
Biarticulado 59.171 59.757 60.343 60.929 61.515 8,1% 59.045

490.048  493.071 496.117 499.157 502.235 9,6% 493.481

Tabela 7 - Remunerag¢do consolidada da otimizagdo

Remuneracao Consolidada (10 anos)

500,585

11.0% 497498

494419

2,0%

470000 475,000 480000 485000 450,000 4585000 500002 505000

Podemos utilizar os resultados obtidos das remuneracdes na Tabela 6 e multiplicar pelo valor da
quantidade de veiculos com o intuito de simular o valor total da remuneracdo.
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Tabela 8 - Valor total da remuneracdo

10 anos

REMUNERACAO

TIPO DE QAUNTIDADE

o p o) [0)
ONIBUS VEICULOS 10% 11%

Midi 52128167 52328379 52528591 52734990  52.944.210
Mini 3552 128.658.301 129.292.992 129.927.628 130.563.819  131.205.974
Basico 3.231 134316963 134.870.031 135371233 135.976.168 136.529.236
Padron le 3.567 165.210.566 165.988.162 166.765757 167.559.089  168.364.417
ﬁ’gﬁﬂm” Ie 171 8240462 8285334  8331.086 8.376.838 8.422.590
Articulado 1279 69.840.426 70445323  71.050.220 71655526  72.281.964
g\;trigu'ado 468 25701507 25934554 26.167.914 26401273  26.634.633
Biarticulado 14213469  14.354788 14496171  14.637.553  14.778.935

598.309.861 601.499.563 604.638.654 607.905.256 611.161.959

Note-se que estes resultados ndo utilizam aspectos relacionados a alavancagem financeira, bem como
outros elementos de simulagdo que ndo foram originalmente previstos nos relatérios da verificagao
independente e no material utilizado da SPTrans. Reitere-se que o exercicio constitui apenas uma
referéncia para a remuneracado futura, caso seja incorporado altera¢fes nas variaveis do fluxo de caixa,
ndo consistindo em uma modelagem financeira, tampouco sendo um exercicio de projecao.

Nas duas se¢bes seguintes, abordaremos os temas relacionados a concessao de 6nibus em seus
diversos aspectos conceituais. A ideia central é mostrar quais as melhores praticas adotadas no mundo
na transicdo de modelos de concessdo, bem como as prescri¢des da literatura, tanto no desenho dos
leildes de concessdo, como no desenho dos préprios contratos.
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A OFERTA DE SERVICOS
DE TRANSPORTE
POR ONIBUS URBANO

Onibus, atuando em um esquema de autorregulacdo durante os anos setenta. Contudo, esse

sistema publico tornou-se inviavel em razdo de dificuldades fiscais e da conjuntura desfavoravel
que tem inicio com os choques nos precos no petréleo durante aquela década (Estache e Gémez-Lobo,
2005).

l | ma analise historica revela uma prevaléncia de empresas publicas na provisdao dos servicos de

A partir dos anos 80, o setor de transporte urbano passa por um conjunto de mudancas, com diferencas
qualitativas e na velocidade de implantacdo entre os paises, mas com uma tematica comum de maior
participa¢do do setor privado e liberalizacdo da atividade. Um sistema de funcionamento completamente
desregulamentado, com liberdade irrestrita para a entrada de operadores e de busca de passageiros,
contudo, possui grandes limita¢des quando aplicado ao setor de transporte publico. Isso porque a
imprudéncia na busca por passageiros, os congestionamentos em areas mais lucrativas e a poluicdo
ambiental excessiva, dentre outros problemas, acabaram por limitar a opcdo pelo arranjo puramente
privado, sem qualquer forma de regulacao.

As experiéncias vividas nas cidades de Santiago, no Chile, e em Londres, na Inglaterra, sdo representativas
dos movimentos tipicos experimentados pelo setor nas Ultimas décadas.

Como descreve Estache e Goméz-Lobo (2005), no caso de Santiago, até 1979, o setor de transportes
publicos era caracterizado por forte intervencdo estatal. O setor publico, naquele perfodo, era responsavel
pela provisdo do servico, por meio da empresa estatal Empresa de Transportes Colectivos, assim como
pela regulacao dos precos, definicdo das rotas e permissdo de eventuais entrantes privados. Em seguida, a
partir dos anos 80, o setor de servicos de dnibus passa por uma grande reforma liberalizante, permitindo
a livre entrada de prestadores, com autonomia para defini¢cdo de rotas e, apos 1983, o valor das proprias
tarifas cobradas.

As medidas de liberalizagdo parecemter gerado beneficios aos passageiros, naforma de maior cobertura
dos servicos, em area atendida e nimero de 6nibus, e reducdo no tempo de espera. Ao longo do tempo,
porém, o Novo sistema passou a ser caracterizado por tarifas elevadas e por perda na qualidade dos
servicos prestados, com alta incidéncia de veiculos velhos e poluentes. Diante destes problemas, em
1991, novas regulamentacdes foram introduzidas na dire¢do de resgatar a participagdo do setor publico
no setor, em um papel mais voltado ao planejamento e regulacdo dos servicos de onibus (Estache e
Gomez-Lobo, 2005, e Goméz-Lobo e Briones, 2013).

Nash (1993) reporta alguns nimeros para ilustrar o processo de desregulamentacdo da industria de
Onibus no Reino Unido, entre os anos de 1985 e 1991. No que se refere aos servicos prestados em

*
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Londres, os dados revelam uma reducao da ordem de 249% nos custos de operacdo no periodo posterior
as politicas de privatizacdo. Além disso, a cobertura do sistema de dnibus elevou-se em aproximadamente
15%. Porém, tal como no caso de Santiago, houve eleva¢do nas tarifas cobradas em quase 17%, na média.

Desde entdo, diversas mudancas vém sendo empregadas no sentido de regular os operadores privados
e garantir a qualidade dos servicos providos no sistema de 6nibus londrino. Os contratos acertados com
as empresas de Onibus passaram a ser o principal instrumento de regulacdo, sofrendo variacBes ao
longo do tempo, em termos de alocagdo de riscos de demanda e produgdo entre o setor publico e os
operadores privados.

Entre 1985 e 1996, os contratos estabeleciam um pagamento para as empresas que tinham a obrigacdo
de manter uma estrutura de cobertura minima. Entre 1996 e 1998, os contratos foram alterados para
associar os pagamentos recebidos as tarifas cobradas dos passageiros. Como resultado desta mudanca, a
qualidade dos servicos foi severamente afetada (Gomez-Lobo e Briones, 2013). Em seguida, os contratos
voltaram a ter uma configuracao semelhante a do periodo anterior, como uma transi¢do para a ado¢do
do esquema de Contratos de Incentivo a Qualidade (Quality Incentive Contracts), a partir de 2000. Tal
sistema de qualidade em contratos se constitui em uma importante forma de aloca¢do de obrigacdes
e incentivos para o alcance de maiores niveis de qualidade dos servicos prestados, sendo referéncia de
sucesso na regulacdo de servigos de 6nibus (Goméz-Lobo e Briones, 2013).

O padrdo de relacionamento entre setor privado e setor publico na provisdo dos servi¢cos de 6nibus, ou
seja, a escolha do melhor arranjo, grosso modo, envolve trés dimens@es importantes:

& Avaliacdo das necessidades de intervencdo e ajustamentos na provisao do servico;

¢ Incentivos a realizagdo de investimentos em redugdo de custos e melhora da qualidade
do bem ofertado;

4 Eficiéncia produtiva.

A possibilidade de maiores investimentos, viabilizando uma prestacdo de servicos mais eficiente e
barata, é um argumento contrario a atuagdo exclusivamente estatal no setor de 6nibus. Este mecanismo
forma a base para a defesa dos movimentos de privatizacdo e maior atuagdo do setor privado, que foram
observados a partir dos anos oitenta.

Por outro lado, a possivel interferéncia dos cortes de custo na qualidade dos servicos e a necessidade
de constantes ajustes para o atendimento de uma complexa rede de transportes pesam na direcdo
contraria. Além disso, como ilustram os exemplos de Santiago e Londres, na pratica, hd uma percep¢do
de que a experiéncia de completa liberalizacdo do setor ndo se mostrou bem sucedida. A estrutura de
mercado no setor de transporte urbano é caracterizada por certas falhas de mercado, o que requer
alguma atuac¢do do estado, diretamente ou na forma de uma regulacdo especifica.

Como resultado, temos observado no setor de transporte publico por énibus uma convergéncia para
um modelo hibrido de provisdo (Estache e Gomez-Lobo, 2005). Nesse sistema, setor publico e empresas
privadas dividem responsabilidades para a prestagao do servico de transporte de 6nibus. Com isso, a
maior eficiéncia da provisdo privada, seria somada uma atuag¢do ativa do setor publico, contratando e
regulando os operadores no setor. Uma analise mais detalhada das raz8es para essa convergéncia é feita
a seguir.

O debate envolvendo os servicos de transportes, tipicamente, prescreve a necessidade de regulagdo
por parte do setor publico e uma agenda de politicas visando a redu¢do das externalidades de
congestionamento, poluicao e de seguranca. Contudo, como ressaltam Estache e Gémez-Lobo (2005),
independente destas externalidades mais convencionais, associadas aos meios de transporte em geral,
existem outras falhas de mercado, devidas as peculiaridades econémicas das atividades de transporte
publico por dnibus, que refor¢cam ainda mais a necessidade de intervencdo regulatdria no setor. A analise
de boa parte dessas falhas de mercado é descrita a seguir, em grande medida com base Estache e
Gomez-Lobo (2005).
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PARCERIA ENTRE O SETOR
PUBLICO E PRIVADO

Uma das falhas de mercado mais relevantes no setor de transporte urbano de passageiros por 6nibus
refere-se a falta de direitos de propriedade sobre guias e paradas de 6nibus. . Embora ndo se aplique mais
para Sdo Paulo, as guias (ou meios-fios) e os pontos de 6nibus onde os veiculos coletam os passageiros
sdo bens publicos de uso comum, podendo ser usados por todas as empresas de transportes, sejam elas
formais ou informais. Para entendermos a natureza do problema, vale lembrar que, para alguns mercados
de transporte, a demanda depende crucialmente da existéncia prévia da oferta regular dos servicos, com
cronograma de linhas estabelecido e elevado padrdo de qualidade. Nestas circunstancias, um operador
deveria investir nestes servicos, possivelmente operando com perdas por um periodo de tempo, para
induzir a demanda pelos servicos de transportes. O problema é que, uma vez feito o investimento (nova
guia ou parada), um competidor pode agir oportunisticamente e “roubar” clientes da firma investidora
usando a nova infraestrutura. Como as guias sdo publicas, a possibilidade de ndo recuperacao do
investimento reduz o incentivo para que o operador faca o esforco inicial. Como resultado, o servico de
transporte pode até mesmo ndo ser ofertado.

Geralmente, dois tipos de solu¢Bes sdao adotados para contornar este problema: um sistema de direitos
sobre pontos de 6nibus ou um sistema de direitos sobre rotas. Em ambos os casos, seria assegurado
a um operador de transporte o direito de recolher os passageiros em um determinado ponto com
exclusividade, deixando de fora os competidores formais e informais.

A falta de direitos de propriedade de guias/pontos/paradas pode ser vista como um problema menos
relevante em paises em desenvolvimento. Nesses paises, como 0s passageiros ndao possuem muitas
alternativas de transporte disponiveis, talvez ndo seja necessaria a realizacdo de elevados investimentos
para induzir demanda. Ainda assim, o problema das guias publicas pode ser importante para explicar
alguns fendbmenos observados nos transportes de 6nibus destes paises. A distor¢do gerada nas decisGes
de investimento dos operadores de transporte, que enviesam esforcos no sentido de aumentar a
eficiéncia na busca por passageiros em detrimento da qualidade dos servicos é um desses fendmenos.
Um exemplo é a preferéncia dos operadores por veiculos rapidos, de menor porte e com engrenagens
manuais em vez de automaticas, isto é, veiculos que permitem maior flexibilidade e facilidade na coleta de
passageiros (permitindo acelerar e competir por mais passageiros). Essa escolha acaba por intensificar as
externalidades negativas de polui¢do, seguranca no transito e congestionamento.

Uma segunda falha de mercado caracteristica do setor de transporte por 6nibus, e que também requer
algum tipo de intervencdo regulatoria, refere-se aos problemas de incentivos resultantes dos contratos
assinados com os motoristas. Em um arranjo puramente competitivo, a receita do operador depende do
numero de clientes transportados que, por sua vez, é fun¢do, ao menos em parte, do esfor¢o empreendido
pelo motorista do 6nibus na coleta de passageiros durante um dado trajeto. O problema do proprietdrio
da empresa de transporte (principal) é desenhar um contrato junto ao motorista do 6nibus (agente) que
alinhe estes incentivos.

Nestas condi¢Bes, o contrato 6timo deve estabelecer uma remuneragdo que seja variavel de acordo com
0 nUmero de passageiros transportados. Associar o salario do motorista ao nimero de bilhetes vendidos
pode ser 6timo do ponto de vista privado. Do ponto de vista social, contudo, este tipo de arranjo pode
dar origem a diversos problemas. Primeiramente, a competicao entre motoristas por passageiros pode
criar problemas de seguranca nas vias de transporte. Este tipo de arranjo acaba, ainda, por inviabilizar

! Gagnepain et al. (2012) acreditam que este padrdo de competicdo faga mais sentido entre diferentes modos de transporte.
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qualquer possibilidade de racionalizacdao de um sistema de paradas de 6nibus, visto que os motoristas
terdo fortes incentivos a desrespeitar a norma e coletar passageiros fora dos pontos de parada. Da
mesma forma, os sistemas de frequéncia de saida de 6nibus ficam prejudicados, pois esta estrutura de
incentivos encoraja a maximizagdo de clientes.

Neste ponto, vale tratar do padrdo de concorréncia existente no setor de 6nibus. Segundo Gagnepain
et al. (2012), um modelo com empresas oferecendo servicos com qualidades distintas e cobrando
diferentes tarifas ndo parece uma boa representagdo para o setor.” O autor nota que 0s incentivos para
este tipo de competi¢do via precos sao pequenos no mercado de 6nibus. Primeiramente, ha um relativo
consenso na literatura de que diferenciais de qualidade ndo sdo cruciais para os usuarios de dnibus.
Ademais, existe um custo de deslocamento que 0 passageiro precisa arcar, caso deseje encontrar uma
op¢ao mais barata de transporte.

Em razdo disso, um 6nibus especifico em dado instante de uma rota possui poder de mercado para
elevar tarifas, no sentido de que um potencial passageiro ira utilizar o seu servico, se ele for o primeiro
a passar pelo ponto de parada, mesmo que a expensas de algum sacrificio da qualidade. Nesse caso,
vale dizer, o usuario tomara a conducdo, mesmo que haja uma probabilidade positiva de que o préximo
Onibus a passar seja mais barato ou melhor (Estache e Gémez-Lobo, 2005).

Fica claro, portanto, que a frequéncia de passagem dos 6nibus é um elemento importante dentro
do padrao de competicdo do setor. Em um sistema puramente competitivo e desregulamentado, esta
caracteristica se soma aos problemas de incentivos mencionados, encorajando a adocdo de estratégias
oportunistas para captacdo de usuarios, como “puxar-fila” (head-running), em que os motoristas tentam
ficar “apenas um pouco a frente” dos demais competidores.?

Em tese, as leis especificas para regular as relagdes no transito deveriam ser suficientes para reduzir
estes problemas. Contudo, os incentivos econdmicos podem ser fortes o bastante para tornar tais
controles pouco efetivos, sobretudo em paises em desenvolvimento, em que as instituicBes tendem a ser
mais fracas e a fiscaliza¢gdo pouco efetiva.

A melhor resposta, nesse caso, seria eliminar a ligacdo existente entre a remuneracdo recebida pelo
operador de transporte e 0 nimero de passageiros transportado. O oferecimento de um contrato com
um salario fixo para o motorista do 6nibus seria, inicialmente, uma forma de reduzir os problemas
apontados acima. Contudo, enquanto o proprietario da empresa de 6nibus tiver sua remuneracdo
atrelada ao numero de passageiros, havera um incentivo ao pagamento, ainda que informal, para que o
motorista continue a captar um ndmero elevado de passageiros.

A solugdo desse problema envolve uma reforma completa no mecanismo de pagamento oferecido a
empresa de Onibus contratada para prestar o servico de transporte. Em vez de depender do ndimero
de passageiros transportados, os lucros das empresas de Onibus deveriam estar associados a outras
variaveis, como o atendimento de determinadas exigéncias. Em algumas experiéncias internacionais bem
sucedidas, como em Londres e Bogota na Coldbmbia, as empresas recebem remuneragdes que dependem
de fatores como a qualidade dos servicos prestados e do cronograma de partidas. Este tipo de solugdo
dificiilmente emergiria em um sistema competitivo, mostrando, assim, a necessidade de regulacdo no
setor de transporte por 6nibus.

Um terceiro problema no mercado de transporte por dnibus elencado por Estache e Gémez-Lobo (2005)
refere-se a gestdo tarifaria e a oferta da quantidade étima de servicos. Como discutido anteriormente,
custos com poluicdo e congestionamento podem ser considerados externalidades, uma vez que 0s
operadores de transporte ndo levam em consideracdo os prejuizos gerados a terceiros. Em razdo disso,
como essas externalidades sdo proporcionais ao nimero de 6nibus nas ruas, a frota posta em circulacdo
em um regime competitivo tende a ser superior ao montante socialmente étimo.

> Qutras estratégias semelhantes incluem: a reduc¢do da velocidade do 6nibus para ficar a frente do préximo 6nibus e maximizar o
numero de passageiros (hanging back); a passagem direta por pontos de 6nibus com poucos passageiros (missing out a bus stop);
e retornar com o 6nibus antes de chegar ao fim da rota, quando este estiver vazio (turning) (Gagnepain et al,, 2012)
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Otransporte por 6nibus possuioutras especificidades que também podem originar uma ofertaineficiente
de servicos, justificando a regulacdo da provisdo de servicos no setor. Primeiramente, em um mercado
de transportes competitivo, rotas ou regiées com tarifas mais elevadas tendem a induzir um aumento da
oferta de linhas de Onibus, o que, por sua vez, tende a ser ineficiente devido a sobreposicdo excessiva
de custos fixos de funcionamento. Assim, em rotas ou regides mais valorizadas, ha uma tendéncia a uma
provisdo de servicos de transporte que supera o socialmente 6timo. Em contrapartida, regides menos
atrativas economicamente costumam sofrer com caréncia na oferta do servigo de transporte.

Outro ponto de ineficiéncia esta associado ao argumento de que os operadores de transporte ndo
levam em consideracdo os beneficios sociais, em termos de redu¢do no tempo de espera, quando
novos dnibus sdo postos em circulacdo. Um 6nibus adicional implica um custo privado que o operador
precisa cobrir. A inclusdo deste veiculo, contudo, gera uma redu¢do no tempo de espera entre os 6nibus
que beneficia todos os usuarios daquela linha. Esta externalidade positiva de reducdo na espera pelo
Onibus ndo é levada em consideracdo quando os operadores de transporte tomam suas decisdes de
oferta. Como consequéncia, a oferta de servicos de 6nibus, deste ponto de vista, tende a ser inferior ao
socialmente desejavel, gerando um argumento bastante tradicional na literatura para a introducdo de
subsidio a esse tipo de atividade.

Por fim, uma questdo de grande importancia para a andlise da regulacdo no setor de 6nibus refere-se
a presenca de barreiras a entrada, que limitam a contestacdo e os ganhos potenciais de um regime
puramente competitivo. Gagnepain et al. (2012) argumentam que, nos anos de maior desregulamentacdo
do setor, algum movimento de entrada de novas empresas pode ser notado. Estes movimentos, porém,
ocorreram, usualmente, em regiGes ou rotas mais periféricas, ndo confrontando diretamente os mercados
principais das firmas incumbentes. Segundo estes autores, como regra geral, estratégias de entrada nao
tém sido bem sucedidas no setor de Onibus, que possui determinadas caracterfisticas que fazem dele um
mercado ndo perfeitamente contestavel.?

Quando ha contestabilidade, 0 mercado permite a implantacdo de estratégias do tipo “hit and run”, em
que uma firma qualquer pode entrar em um mercado para auferir ganhos de curto prazo decorrentes
de precos eventualmente acima do normal. Essa ameaca de entrada forca a firma incumbente a agir de
forma competitiva, ainda que a estrutura do mercado ndo seja a de competicdo perfeita.

Gagnepain et al. (2012) sugerem algumas caracteristicas existentes no mercado de transporte por
Onibus que impedem a contestabilidade de um operador ja estabelecido. Em primeiro lugar, os autores
destacam a existéncia de custos irrecuperdveis. Estes custos estariam associados ao treinamento
requerido ndo so nas areas de administracdo e gestao, mas principalmente nos segmentos operacionais,
incluindo motoristas, cobradores, engenheiros e mecanicos. A necessidade de empregados altamente
qualificados e especializados pode dificultar a implantacdo de estratégias do tipo “hit and run”.

Nessamesmalinha, Gagnepainetal.(2012)relatam diversasreac8es e estratégias dasfirmasincumbentes
que impedem a plena entrada e contestabilidade no mercado de 6nibus. Dentre as retalia¢c8es possiveis,
as firmas incumbentes podem reduzir rapidamente os precos das tarifas cobradas ou encarecer os
custos dos rivais potenciais, manipulando, por exemplo, os precos praticados nos mercados para 6nibus
usados.

Da mesma forma, as empresas de dnibus podem agir estrategicamente com vistas a reprimir a entrada
de concorrentes. Segundo Banister (1997), a construcdo de lealdade junto aos passageiros, por meio
de publicidade, elevados padrées de qualidade nos servicos e do cumprimento com horarios, pode
desestimular as tentativas de entrada. Outro exemplo de estratégia que um operador ja estabelecido

* A teoria de mercados contestaveis, consolidada em Baumol et al. (1982), estabelece condi¢des em que os resultados socialmente
desejaveis da competicdo perfeita podem ser generalizados para outras estruturas de mercado. Segundo Brock (1983) e Shepherd
(1984), a hipdtese de perfeita contestabilidade reflete um ambiente de livre entrada e saida de firmas, que requer o atendimento de
determinadas condi¢des: (i) a entrada € livre e a firma entrante tem acesso a mesma tecnologia e demanda que a firma incumbente;
(i) a entrada é perfeitamente reversivel, ndo havendo custos irrecuperaveis; (i) a entrada é plena e a firma entrante consegue se
estabelecer antes de qualquer reagdo da firma incumbente.
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pode tomar é o rearranjo de linhas com o objetivo de obtencdo de economias de escala e reducdo
de custo. Em conjunto, estes tipos de a¢des conferem posicdo de grande vantagem para as firmas
incumbentes no setor de transporte.

Um terceiro ponto relevante é a presenca de barreiras a entrada no setor de 6nibus. Como exemplos,
temos: 0 acesso a esta¢des de dnibus, que pode ser prejudicado para novas firmas entrantes e localizagdes
mais convenientes nos terminais para os incumbentes, com pontos de paradas e bilheterias mais visiveis.
Da mesma forma, os balc8es de informacdo podem ser usados para prejudicar 0s novos concorrentes.
Elementos de capital fisico também podem diferenciar as condi¢8es enfrentadas por firmas entrantes e
as ja estabelecidas. Um desses elementos é a posse de espacos para garagens de 6nibus. Limita¢gdes na
disponibilidade de novas locacdes para conversdo em garagens afetam diretamente a probabilidade de
competicdo em um dado mercado.

Ha ainda barreiras impostas pela publicidade dos servi¢os prestados pela empresa e pelo acimulo
de conhecimento e experiéncia no funcionamento do mercado. A questdo da publicidade refere-se
simplesmente ao fato de que os passageiros podem ndo ter conhecimento das rotas operadas por uma
nova firma. Da mesma forma, a experiéncia acumulada é um componente estratégico e confere grande
vantagem a firma incumbente, que tende a ser mais bem informada acerca de diferentes aspectos no
atendimento de uma rota.

Outras caracteristicas do mercado de 6nibus podem trazer dificuldades para firmas entrantes,
sobretudo para aquelas de menor porte. Entre elas estd a necessidade de renovacdo de frota, cujos
requerimentos de capital podem representar um entrave para firmas peguenas. Isso é especialmente
importante no contexto em gque empresas entrantes e incumbentes ndo enfrentam condi¢des similares
de acesso a crédito. Operadores de transporte ja estabelecidos costumam obter melhores termos
financeiros, por embutirem menores riscos de inadimpléncia, devido ao maior tamanho e as melhores
garantias oferecidas.

Os argumentos levantados acima acabam por justificar o arranjo regulatério usualmente aplicado no
setor de transporte por énibus. Com base nas falhas de mercado destacadas acima, a regula¢do do setor
de 6nibus deve contemplar alguns elementos: (i) garantia de padr8es minimos de qualidade e seguranga,
(i) estabelecimento de precos, quantidade e frequéncia dos servicos prestados, (iii) controle da entrada
de novos operadores e (iv) garantia de acesso aos servicos para usuarios de rotas menos lucrativas.
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PAPEL
DO GOVERNO

O exemplo do setor de transportes urbanos por 6nibus ensina que ha circunstancias em que a
contratacdo do setor privado pode ser preferivel a provisdo completamente publica de um bem. Ainda
assim, 0s governos que celebram parcerias com o setor privado precisam tomar diversas decisdes
relevantes sobre o tipo de competicdo que pretendem promover e o tipo de arranjo que mais apropriado
aos objetivos buscados. A andlise a seguir feita sobre esses aspectos sao fortemente baseadas em Estache
(2001) e Estache e Rus (2000).

Como regra geral, 0 governo deve ter como principio a promo¢do da competicdo entre os potenciais
provedores de um servico. Um ponto fundamental dentro deste objetivo, na visdo dos autores, é
a possibilidade de que mais um operador estabeleca competicdo no provimento do bem ou servico.
Quando essa concorréncia esta presente, a atuagdo governamental pode limitar-se a casos em que o
funcionamento desregulado dos operadores impuser possiveis danos ambientais e/ou a qualidade dos
servicos transacionados, além de riscos a seguranca dos operadores e clientes. Essas situa¢des, derivadas
de falhas de mercado, foram analisadas acima e ditam as razdes da existéncia do aparato regulatério
presente hoje no setor de transportes por onibus.

Os mecanismos atuais de concessdo de rotas exclusivas acabam por ser condicionados pelas
possibilidades de escala em cada trecho concedido e, em Ultima instancia, constituem uma barreira
institucional a entrada de novas empresas, reduzindo o nivel de concorréncia. Esse tipo de instrumento
s6 faz sentido em um contexto como o descrito anteriormente, em que ha muitas falhas de mercado
que representam grandes perdas de eficiéncia econdmica e problemas de cunho social (ambientais e
de seguranca). Em tais circunstancias, a empresa estabelecida passa a contar com poder de mercado,
exigindo que o setor publico desenvolva capacidade de aplicar uma regulacdo econémica, de forma a
aproximar os resultados do setor regulado aqueles que seriam obtidos, caso houvesse um regime de
competigdo.

O aspecto fundamental do processo de concessdo, sob o ponto de vista da concorréncia, é o de que
ndo é desejavel estabelecer a chamada competicdao no mercado, mas sim buscar por outro padrao de
concorréncia, chamado de competicdo pelo mercado (Estache e Rus, 2000, e Gémez-Lobo e Briones,
2013). Neste caso, o setor publico deve organizar um leildo para que os potenciais monopolistas
disputem o direito de oferecer com exclusividade o servico em questdo. O grande desafio € o desenho
adequado do leildo, e posteriormente do contrato para a presta¢gdo do servico, de forma a garantir o
repasse ao consumidor dos ganhos de eficiéncia oriundos deste procedimento concorrencial. Em Ultima
instancia, este mecanismo de disputa ex-ante pelo mercado deveria alcancar resultados semelhantes aos
produzidos por um ambiente de competi¢do ex-post.

O modelo de competi¢do por mercado tornou-se bastante importante para o setor de transportes por
Onibus, em que, tipicamente, rotas ou regides sao disputadas em leil8es competitivos. Os monopolistas
vencedores dos certames, entdo, celebram contratos junto ao setor publico. As principais caracteristicas
destes contratos, relativas a riscos, formas de pagamento, sistemas de incentivos de bonus e puni¢des,
sdo tépicos da proxima segao.
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PARCERIA ENTRE O SETOR
PUBLICO E PRIVADO

O modelo de atuagdo hibrido, sugerido por Estache e Gtmez-Lobo (2005), baseia-se na ideia de que ha
ganhos na participa¢do privada dentro do setor de 6nibus, mas as falhas de mercado que caracterizam a
atividade requerem a participacao do setor publico na forma de regulacdo. A regulacdo de atividades que
costumam ser objeto de concessao simples para o setor privado ou de parcerias publico-privadas (PPPs)
é objeto de discussdo nesta e nas proximas subsecdes a seguir, tanto de maneira geral, quanto para o
contexto especifico do setor de transporte de passageiros por 6nibus.

O papel exercido pelo setor publico no setor de 6nibus urbanos exige que alguns importantes desafios
regulatérios sejam enfrentados. Em primeiro lugar, é necessario desenhar uma rede de transporte
integrada para que as economias de densidade e escala* sejam aproveitadas, sem prejuizos a cobertura
do sistema. Outro ponto importante é o controle sobre a entrada de novas empresas, e a estrutura
de frequéncia e tarifas cobradas pelos servicos. Por fim, a regulacdo deve incluir uma forma de acordo
que estipule contratualmente o escopo dos trabalhos requeridos. Neste intento, o acordo ndo deve
permitir que a remuneracdo do operador seja tdo fortemente relacionada ao nimero de passageiros
transportados, a fim de se evitar os efeitos danosos da competicdo por passageiros. Na mesma linha,
os operadores devem ser estimulados a atender padr8es minimos de tecnologia e de qualidade nos
Servigos.

A formatacdo deste ambiente regulatério € apenas parte do conjunto de a¢des e decisdes a serem
tomadas pelo governo que opta por formar parcerias com o setor privado para ofertar os servicos. Como
pontuado em Estache et al. (2009), a formatacdo da parceria e o alinhamento de responsabilidades, que
envolve o eventual agrupamento de tarefas e a estrutura de propriedade dos ativos, fazem parte da
sequéncia de decisBGes governamentais neste contexto.’

Existe uma grande variedade de possibilidades de arranjos com o setor privado® para a provisdo de
servicos de transporte. Estache et al. (2009) ressaltam que projetos na area de infraestrutura envolvem
diversos elementos, como planejamento, financiamento, constru¢do, operacdo e manutencdo, e gestdo,
permitindo que diferentes formas de parcerias sejam formadas dependendo das responsabilidades
assumidas pelo setor publico e pelo setor privado.

A Tabela 9 reporta alguns exemplos de formatos de parcerias com o setor privado. Em um extremo,
temos a privatizacdo completa da empresa publica. Nesse caso, a propriedade dos ativos, além da
responsabilidade pela operagdo, manutengdo, investimentos e todo risco comercial do empreendimento,
ficam a cargo do parceiro privado.

“Segundo Caves et al. (1984), uma operadora de transportes exibe tecnologia com economias de densidade, quando o custo
unitario do servico de transporte fica menor com o aumento da produg¢do dentro de uma dada estrutura de rotas.

°Estache et al. (2009) discutem um conjunto de decisbes sequenciais a serem tomadas pelo governo: (i) producdo publica do bem
ou em parceria com o setor privado; (i) agrupamento das atividades de construgdo e operacao; (iii) forma de sele¢do dos parceiros
privados e (iv) formas de ajustes e renegociacdo de contratos.

°A tipologia dos diferentes arranjos de parcerias com o setor privado é complexa, contendo certa diversidade na literatura. Para
diferentes discussdes sobre esses formatos, ver Estache e Rus (2000), Guasch (2004), lossa et al. (2007) e Estache et al. (2009).
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A tipologia proposta por Estache et al. (2009), no entanto, apresenta alguns casos intermediarios a
privatizacdo. Primeiramente, temos o contrato de gestdo, em que o setor privado responde apenas
pela gestdo operacional (operacdo e manuten¢do) da nova empresa. A propriedade dos ativos e
as responsabilidades pelos investimentos e o risco comercial, por sua vez, continuam com o setor
governamental. Por fim, os contratos de concessao mantém a propriedade dos ativos com o setor publico,
mas permitem ao operador privado adicionar novos itens de investimento aos ativos concedidos. Neste
arranjo, o setor privado é contratado para operar o empreendimento, assumindo, diferentemente dos
contratos de gestdo, o risco comercial, dentro dos limites estabelecidos contratualmente.

Tabela 9 - Parceria com o setor privado e alocagdo de responsabilidades

CONTRATO DE GESTAO CONCESSAO PRIVATIZACAO
Propriedade do ativo Publico Publico Privado
Operagdo e manutencdo Privado Privado Privado
Investimento em capital Publico Privado Privado
Risco comercial Publico Privado Privado

Fonte: Estache et al. (2009).

Aresponsabilidade pela realiza¢do de investimentos e operacdo da firma pode, conforme os esquemas
discutidos acima, recair sobre diferentes parceiros. A escolha 6tima a respeito do agrupamento (bundling)
destas atividades tem sido um ponto marcante dentro da literatura sobre concessées em geral.

No setor de transporte por 6nibus, tem prevalecido uma estrutura hibrida de concessdo, no sentido de
que apenas uma parcela dos investimentos é de responsabilidade dos operadores, como a amplia¢do de
patios, garagens e a renovacdo da frota. Outras estruturas importantes para a atuacdao destas empresas,
como terminais rodoviarios, pontos de 6nibus e sinaliza¢Bes, ficam a cargo do setor publico ou de
terceiros. Essa situacdo concreta no setor (arranjos hibridos de concessao) pode ser interpretada a luz
das analises de Hart (2003) e Estache et al. (2009), dois dos mais importantes trabalhos sobre o assunto.
Essa interpretacdo é feita a seguir.

A infraestrutura necessaria para producdo dos servicos de transporte de passageiros por onibus,
excluindo-se a operagdo em corredores exclusivos, ndo é necessariamente complexa: além das operagdes
regulares de manutengdo e abastecimento, sdo necessarios os veiculos, garagens para manté-los quando
ndo estiverem em operac¢do, terminais de embarque e desembarque de grande ou médio porte e paradas
(pontos) menores ao longo das rotas. Cabe entdo analisar a questdo sobre a adequag¢do ou ndo do
agrupamento vertical das operacdes e propriedade dos ativos.

A qualidade da frota de veiculos pode ser facilmente aferida, com base na avaliagdo dos modelos de
veiculos existentes e regulacdo em contrato dos tipos que podem operar em cada rota. A operagdo e
a manutencdo desses veiculos de forma eficiente certamente seriam mais provaveis no caso em que
a propriedade deles fosse da prépria empresa concessionaria e ndo se vislumbra razées econdmicas
porque seria mais interessante a separa¢do da propriedade e da operagdo e manutencdo deles. O fato
de gue as frotas sao comumente de propriedade da propria concessionaria, isto €, ndo sdo publicas (ou
de outras empresas participantes do sistema), é consistente, pois, com as expectativas presentes na
literatura tedrica.

A infraestrutura relativa as garagens e terminais também pode ter a sua qualidade facilmente auferida
ou mesmo contratada previamente a sua construcdo. Dessa forma, eventualmente pode-se argumentar
que a operac¢do de terminais e garagens seria mais bem realizada no caso em que fosse levada a cabo
pelas préprias empresas que operam as linhas, pois a qualidade dos servicos seria preservada. Ocorre
que, por outro lado, a propriedade de garagens ou terminais por parte de incumbentes pode significar

*
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um problema sob outro ponto de vista, 0 das barreiras a entrada no mercado.

Em uma concessdo de servi¢o publico ao setor privado, a natureza essencial dos ativos de infraestrutura
também norteia a discussdo sobre a adequacdo ou ndo do agrupamento vertical das operag¢des e
propriedade dos ativos. Empresas que detém esse tipo de ativo estdo sempre em condi¢des privilegiadas
comparativamente as demais quando da realizacdo de novos processos licitatérios. Com isso as
possibilidades de participacdo, com sucesso, em leilGes, sdo reduzidas para as empresas entrantes,
resultando em certames menos competitivos e resultados piores para o poder publico. Com efeito,
terminais e garagens podem ser vistos como itens chave na produc¢do de servicos de transportes de
passageiros por 6nibus:

“Prominent potential examples of key infrastructure include airports in air transport markets, ports in
shipping and ferry service markets, rails in railroad markets, and terminals in bus transportation
Markets.” (OECD, 2006, p.7).

Ndo ha evidéncias claras, contudo, de que ocorram economias substanciais da integracdo vertical da
operac¢do de transporte de passageiros e da propriedade e operagdo de garagens e terminais, ainda que
a existéncia de economias de escala e escopo seja tipica da operacdo de tais elementos de infraestrutura.
Nesse tipo de servico, economias de escala e escopo ndo estdo necessariamente associados com
economias de cunho vertical:

“In the transportation sector, geographic features or land use patterns often confine participants in

an industry to use a single terminus in serving each population center. Economies of scale and

scope in operating facilities also can contribute to incentives to use a single terminus in each
metropolitan area. But unlike some other markets, the economies of scale and scope in transportation
terminal facilities are not necessarily associated with compelling vertical economies in using the
facility. Hence, more often than not, it is feasible for upstream and downstream firms to share the

use of the facility. This may not always be the case, however, as some safety concerns raised in the
U.K. railway sector suggest” (OECD, 2006, p.7).

Segundo a OECD (2006), o acesso a esses elementos chave de infraestrutura suscitam questdes
complexas de politicas publicas de regulacdo, especialmente em situagdes em que:

A falta de acesso imp&e desvantagens substanciais de custo em alguns ofertantes do servico no
¢ mercado;

Essa falta de acesso para uma ou mais empresas prejudica os consumidores;
A capacidade da infraestrutura é restrita;

O elemento de infraestrutura ndo pode ser ampliado em tempo razoavel e a entrada no mercado
4 setorna dificil porisso;

O acesso ao elemento de infraestrutura ndo esta sujeito a economias substanciais de integra¢do
& vertical (eficiéncia ou seguranga), escala, ou escopo; e

E possivel fazer alteracdes na alocacdo da capacidade de infraestrutura existente entre os ofertantes
& doservico, de maneira a beneficiar os consumidores.

As condicBes elencadas acima sdo aquelas que motivaram o aparecimento da doutrina das “essential
facilities” e que hoje conduzem a sua aplicacdo. Com efeito, a OECD considera a concessao do acesso as
“essential facilities” uma politica interessante:

When the above conditions exist, requiring access through use of the essential facilities doctrine may be
attractive compared to regulation of a franchised, vertically integrated monopolist. Mandated access
through the essential facilities doctrine can be better than regulation of an integrated monopolist because
the access remedy can harness the incentive of competition to reduce prices, increase quality, and innovate
in upstream and downstream markets. (OECD, 2006, p.8).
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As condi¢Bes vigentes no servico de transporte de passageiros por dnibus, conforme descritas acima,
explicam em grande medida o porqué de terem prevalecido no setor estrutura hibridas de concessao. Sao
Comuns arranjos Nos quais uma parcela dos investimentos é de responsabilidade dos operadores, como
a ampliacdo de patios, garagens e a renovacao da frota, enquanto outros elementos de infraestrutura
relevantes, como terminais rodoviarios, pontos de 6nibus e sinaliza¢8es, ficam a cargo do setor publico
ou de terceiros. Também sdo comuns arranjos em que 0s patios e garagens sdo de responsabilidade do
poder publico, com a intencdo de se evitar que este item se torne uma barreira a participacao de mais
empresas em um Novo processo de concessao a ocorrer futuramente.

Conforme descrito anteriormente, as falhas que existem no funcionamento do mercado de servicos
de transporte de passageiros por 6nibus impedem que a completa desregulamentacdo deste segmento
garanta o alcance de resultados socialmente desejados. Uma destas caracteristicas é a possivel prevaléncia
de uma estrutura de monopdlio natural no atendimento de uma determinada rota, tornando possivel
um custo mais baixo por um Unico operador do que por uma combinagdo de varias empresas. Nessas
circunstancias, tipicamente, é concedido a uma Unica empresa o direito de explora¢do exclusiva de uma
rota ou de um conjunto de rotas. Essa configuragcdo explicita a importancia da atuacdo governamental,
na forma de regulacdo.

Os argumentos e evidéncias expostos nesta se¢do sdo, pois, consistentes com uma nova abordagem
para a regulacdo, que, segundo Gomez-Lobo e Briones (2013), vem se configurando em uma importante
mudanca estrutural no setor de 6nibus. Conforme relatado em uma ampla literatura (por exemplo,
Laffont e Tirole, 1993, Estache e Rus, 2000, Guasch, 2004, Estache e Gomez-Lobo, 2005, Estache et al,,
2009, Gémez-Lobo e Briones, 2013, e lossa et al., 2007), observa-se a substituicdo de uma visdo baseada
na competicdo entre operadores em um mercado, incluindo alguns informais, por outra, de competicao
ex-ante pelo mercado.

Para a implementa¢do desse sistema de competicdo pelo mercado de 6nibus, dois elementos sdo
determinantes. O primeiro ponto importante é o desenho de um mecanismo de leildo competitivo, que
seja capaz de dissipar as rendas de monopdlio e selecionar os operadores mais eficientes dentre os
operadores privados interessados em oferecer o servi¢o (Guasch, 2004).

Nessa dimensdo, é importante que o processo de sele¢do seja amplo, o que requer uma atuagdo prévia
das entidades reguladoras no sentido de reduzir as barreiras a entrada que caracterizam o setor. Como
observa Guasch (2004), nesse processo, costuma-se impor a separagao de ativos e restri¢cdes horizontais
e verticais, com o objetivo de limitar abusos de posi¢des dominantes e uso estratégico de infraestrutura
(ou essential facilities). Nesse sentido, 0 acesso a estruturas relevantes ao funcionamento das empresas
de 6nibus, como garagens e pontos de venda em estac8es, deve ser garantido a todos os aspirantes a
concessdo do servico.

De um ponto de vista tedrico, uma maior participacdo em um leildo competitivo costuma gerar melhores
resultados (Estache et al., 2009)’. Consistente com esta indicac¢do, Coviello e Mariniello (2014) reportam
evidéncias de que maior publicidade eleva a participagdo nos leildes, 0 que, por sua vez, aumenta a
agressividade nos lances vencedores. Esse estudo emprega técnicas estatisticas e uma ampla base
de dados de leiles em municipios italianos para analisar os efeitos de um aumento na publicidade
de leildes. O caso italiano é interessante porque houve uma mudanca na legislacdo, que obrigou os
processos licitatérios acima de 5.000 euros a aumentarem o grau de publicidade do certame. Explorando
essa descontinuidade, 0s autores mostram que a publicidade elevou a participagdo nos leildes, gerando,
ainda, maior desconto nos lances vencedores.

O segundo elemento importante dentro do modelo de competicdo pelo mercado é o desenho de
um contrato de concessao. Guasch (2004) argumenta que um contrato de concessao de dnibus deve
contemplar diversos componentes, como dura¢do, requerimentos de investimento e qualidade de
servicos, formas de pagamento, frequéncias de servi¢os e critérios de ajustamento de tarifas.

Considerando a importancia dos contratos para o bom funcionamento de uma concessdo, cabe entdo
discutir os principais elementos presentes neles, enfatizando 0s riscos, incentivos envolvidos e a relagdo
destes com o sistema de pagamentos contratado.

’ Estache et al. (2009) resumem alguns resultados a respeito da teoria de leilSes aplicada a concessdo de servicos publicos.
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CONTRATOS DE CONCESSAO:
CARACTERISTICAS BASICAS

Um contrato de concessao é um instrumento legal ditando os elementos econdémicos basicos que o
setor publico pretende cobrir em seu acordo com o operador privado (Estache e Rus, 2000). Na concessdo
para provisdo de um servico publico, a empresa privada entra em acordo com o setor publico para ter o
direito de operar, manter e realizar investimentos durante um determinado perfodo de anos.

A abrangéncia do contrato é um aspecto importante e, geralmente, inclui, dentre outras coisas, uma
descricdo detalhada do objeto do contrato, as obrigacdes e os direitos associados a este objeto e 0s
procedimentos a serem tomados em casos de contingéncias e eventos Ndo previstos, que geram riscos
ao projeto.

Em cada projeto de concessdo, existem diversos riscos associados a natureza das obras e dos servi¢os
prestados. lossa et al. (2007) exemplificam esse fato com o caso da construcdo de uma rodovia para
reducdo de custos de transportes em uma dada regido. Tal opera¢do envolve o risco de atraso na
construcdo devido a condi¢Bes geoldgicas inesperadamente desfavoraveis, maiores requerimentos de
garantias e estudos ambientais, dentre outras possibilidades. Com o fim das obras, a operac¢do da rodovia
se da ao risco de ineficiéncia na arrecadacdo de receitas, devido a um volume de trafego inferior ao
esperado.

Seguindo uma tipologia mais genérica proposta em lossa et al. (2007), podemos listar alguns dos
principais riscos envolvidos em projetos com o setor privado:

& Risco de especificacao do produto: refere-se ao risco de que as caracteristicas do servico, que
formam a base das obriga¢des contratuais, ndo sejam bem especificadas em contrato.

4 Risco de construgdo e cronograma: refere-se ao risco associado a fatores, como choques nos
precos dos materiais e mao-de-obra, praticas ineficientes de construcdo, condicdes climaticas
desfavoraveis, atrasos em licencas requeridas, dentre outros, que podem levar a atrasos nos
investimentos requeridos e a grande eleva¢do de custos (ou costs overruns).

& Risco de operacao: refere-se ao risco de elementos que podem elevar os custos operacionais e
impedir a entrega do servico na quantidade acordada ou dentro dos padr&es de qualidade exigidos,
incluindo falta de mdo-de-obra, atraso na entrega de suprimentos e problemas de manutencdo.

& Riscode demanda: refere-se ao risco de obtencdo de um volume de receitas abaixo do esperado,
devido a superestimacdo no nivel esperado de demanda pelo servico.

@ Risco de mudanca de preferéncias: refere-se ao risco de que as especificacBes desenhadas
inicialmente no contrato para o servico prestado tornem-se inadequadas em razdo de mudangas
nas preferéncias da sociedade.

& Risco de regulacdo: refere-se ao risco devido a mudangas ndo previstas no ambiente regulatério
ou na legislagdo relevante.

Segundo lossa et al. (2007), um contrato de concessdo tem como caracteristica importante alocar
esses riscos entre as partes envolvidas. Neste balan¢o de riscos, os autores defendem que dois objetivos
principais devam ser buscados: (i) fornecer os incentivos necessarios para que as partes tomem acées
eficientes, quando estas ndo puderem ser diretamente observaveis e (ii) fornecer seguro para parte mais
avessa ao risco do projeto. Na pratica, para tal fim, dois principios devem nortear a alocacao de riscos
entre os parceiros publico e privado:
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& Principio 1:se os parceiros possuem aversdo ao risco similar, o risco deve ser alocado para a parte
responsavel ou que possui relativamente maior controle sobre o fator de risco.

& Principio 2: se a responsabilidade ou o controle sobre o fator de risco for similar entre os parceiros,
0 risco deve ser alocado para a parte com maior capacidade de lidar com ele, ou seja, a parte
Menos avessa ao risco.

Esses principios serdo Uteis por ocasido da discussdo da matriz de riscos nos novos cenarios ...

Dentro dessa légica, suponha um empreendimento qualquer, dotado de um risco de ocorréncia de
demanda que seja dependente de comportamentos ndo contrataveis do concessionario privado. Nesta
situacao, conforme o principio estabelecido acima, uma parcela relevante do risco de demanda deve ser
alocada para o operador, a fim de fornecer os incentivos corretos para que sejam tomadas as agdes mais
eficientes a este respeito. Neste mesmo exemplo, suponha que o risco de demanda estivesse associado
a elementos completamente exdgenos e fora do controle do operador. Neste caso, seguido o segundo
principio apontado acima, a parte menos avessa ao risco deveria suportar o risco de perda.

Esta discussdo mostra que os incentivos econdmicos gerados pelo contrato sdo um elemento chave
para o sucesso de um plano de concessdo. Estes incentivos terdo impacto no desempenho do parceiro
privado e, em Ultima instancia, determinardo se os servigos oferecidos atenderdo os objetivos do contrato
(lossa et al.,, 2007, e Gomez-Lobo e Briones, 2013). Neste contexto, é importante discutir os diferentes
mecanismos de pagamentos acordados em um contrato de concessdo. Segundo lossa et al. (2007),
0 mecanismo de pagamento, que estabelece contratualmente a regra de pagamento pela realizacdo
do servico contratado, representa a principal forma de alocar risco e gerar incentivos para a empresa
concessionaria privada reduzir custos e melhorar seu desempenho.

Como ja mencionado anteriormente, a forma como sdo constituidos os incentivos financeiros é
fundamental para que os concessiondrios privados atuem de acordo com o desejado expresso em
contrato. Gémez-Lobo e Briones (2013) agrupam estes incentivos financeiros em dois grandes blocos.
De um lado, temos os mecanismos de pagamento, que ditam as regras basicas de remunera¢do dos
operadores. Estas regras influenciam o comportamento dos concessionarios, na medida em que estes
atuam para aumentar sua lucratividade, buscando maiores receitas ou reduzindo custos. O segundo
grupo de incentivos financeiros empregados para alinhar o desempenho dos parceiros privados aos
objetivos do contrato de concessdo sao as multas, penalidades e bonificacdes associadas aos padrées de
qualidade nos servicos.

A forma como os mecanismos de pagamentos alocam recursos para os operadores, permitindo que
estes obtenham lucro com os servigos de transporte, determina os seus incentivos. Na visdo de Gomez-
Lobo e Briones (2013), de grande importancia neste processo é a alocacdo dos riscos de elevagdo de
custos (ou beneficios de ganhos de eficiéncia) e dos riscos associados a mudancgas na demanda. No
caso dos servicos de Onibus, ganha destaque a possivel ligacdo entre a remuneracdo paga ac operador
e 0 numero de passageiros transportados. Tipicamente, alguma prote¢do costuma ser oferecida aos
concessionarios comrespeito amudancas nademanda. Assim, se ha uma quedanonimero de passageiros
transportados, 0 pagamento aos CoNCessionarios Ndo cai ou cai menos que proporcionalmente. Em
compensacao, quando hd um aumento no volume de passageiros, a renda do parceiro privado ndo sobre
proporcionalmente.

Com o objetivo de comparar as diferentes alternativas de mecanismos de pagamentos em contratos
de concessdes de Onibus, Gomez-Lobo e Briones (2013) prop8em critérios relevantes dentro do setor:

& Incentivos para atender a demanda: o objetivo do operador precisa ser atender ao usuario,
oferecendo um servico com eficiéncia e qualidade. Dentre outras coisas, estes requerimentos
incluem a efetiva parada, coleta e saida de passageiros nos pontos de dnibus, limpeza dos veiculos,
cortesia no trato com os passageiros, controle de ndo-pagamentos e sugestdo de mudangas em
rotas que possam melhorar o atendimento dos passageiros.

& Frequéncia e regularidade do servico: o mecanismo de pagamento também deve criar incentivos
para que o servico de transporte seja frequente e regular. Linhas de onibus mais frequentes e
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regulares reduzem o tempo de espera dos usudrios, fazendo do transporte publico uma opg¢do
mais atrativa. Contudo, o provimento destas linhas de forma frequente e com regularidade traz
custos ao operador, que precisa ser remunerado para tal fim.

& Seguranca da operacao: a ligacdo entre as receitas do operador e o nUmero de passageiros
transportados pode originar, como ja discutido, disputas por usuarios e potenciais problemas com
seguranca. Com frequéncia, este tipo de problema é enfrentado com a atribuicdo de exclusividade
a um concessionario no atendimento de determinadas rotas ou areas.

& Riscodereceita e acesso ao setor financeiro: na medida em que afeta o risco de receitas assumido
pelo operador privado, o sistema de pagamento é importante na determinagdo da variabilidade
dos ganhos da concessdo, afetando o acesso do operador privado aos mercados financeiros. O
risco de demanda e a variabilidade de lucros podem elevar os prémios de risco exigidos e reduzir
as garantias de receitas. Tais fatores podem aumentar o custo financeiro de investimentos, como a
modernizac¢ao e renovag¢do da frota de vefculos.

4 Capacidade de planejamento e monitoramento: alguns esquemas de pagamento requerem
elevada capacidade institucional para o correto funcionamento do setor. Entre os requerimentos
estd a necessidade de as autoridades regulatdrias definirem os servicos a serem prestados e a
frequéncia, além de outras dimensdes de qualidade que podem ser de dificil monitoramento.

Tendo como referéncia estes cinco classes de critérios de comparac¢do, Gémez-Lobo e Briones (2013)
discutem trés sistemas de pagamentos usuais nas concessdes de énibus.

A primeira forma de pagamento descrita por Gbmez-Lobo e Briones (2013) é o Pagamento Fixo. Este
mecanismo tem como principal caracteristica a retirada do risco de demanda enfrentado pelo operador
privado, estabelecendo uma compensacdo pelo servico que ndo depende do nUmero de passageiros
(demanda) ou de varidveis operacionais.

O pagamento fixo da a maxima seguranca e previsibilidade possivel ao operador com relacdo aos
rendimentos a serem recebidos. Esta caracteristica facilita o acesso aos mercados financeiros, uma
vez que reduz a incerteza sobre o fluxo esperado de receitas e, consequentemente, o prémio de risco
e 0s custos financeiros. Adicionalmente, as empresas de 6nibus ndo terdo incentivos para competir
agressivamente por passageiros, uma vez que o numero de usuarios transportados ndo interfere nas
receitas obtidas.

Por outro lado, como os pagamentos sdo fixos, ha grandes incentivos para que os operadores busquem
maior lucratividade por meio de esforcos em reducdo de custos, que podem afetar negativamente a
qualidade dos servicos. Assim, este tipo de remuneracdo requer a complementacdo com penalizacBes
e bonificac@es, a fim de garantir padrées minimos de qualidade, regularidade e frequéncia dos servicos
prestados. Abuscaporreducdode custos, geralmente, envolve atividades menosvisiveis,como manutencdo
de 6nibus. Porisso, é muito importante a introdugdo de clausulas explicitas sobre a manutencao de niveis
aceitaveis em varidveis operacionais e de manutencdo de frota. Por fim, este sistema ndo cria incentivos
para que 0s concessionarios busquem atender aos interesses da demanda, propondo novas rotas ou
ajustes nas ja existentes, a fim de explorar melhor 0 mercado. Estas falhas revelam que este sistema de
pagamento requer elevada capacidade de planejamento e de monitoramento para que os incentivos por
reducdo de custos ndo afetem negativamente a qualidade dos servicos.

O segundo sistema de pagamentos apresentado por Gémez-Lobo e Briones (2013) é baseado em
Varidveis Operacionais. Nestes tipos de contratos, as vezes chamados de contratos de Custo Bruto, a
remuneracdo paga ao operador é baseada na oferta efetiva de servicos, mensurada por indicadores
operacionais, como, por exemplo, a quantidade de assentos ou quildmetros oferecidos durantes um
determinado periodo de tempo.

Este sistema de pagamentos é bastante comum em concessdes de Onibus de paises desenvolvidos
e em desenvolvimento. Um dos motivos para essa popularidade vem do fato de que este esquema
reduz o risco de demanda do operador, mas é eficiente em prover incentivos para a prestacdo de niveis
adequados de servicos, ao menos em termos de frequéncia e regularidade das partidas. Esta capacidade

* * *

de garantir a provisdo minima do servico é particularmente importante para o atendimento de rotas com
baixo potencial econdmico, como regides com pequena densidade de demanda e horarios fora do pico.
Ademais, como o pagamento é baseado em varidveis operacionais, este sistema elimina o incentivo para
competicdo por passageiros, 0 que impacta positivamente a seguranca de trafego.

Pelo lado das desvantagens, 0 pagamento baseado em variaveis operacionais gera pouco incentivo para
que as empresas de Onibus realizem esforcos para atender e estimular a demanda. Como a remuneracao
recebida ndo é influenciada por estes esforcos, os reguladores, tal como no sistema de pagamento fixo,
devem se apoiar em penaliza¢Bes e bonus para manter um nivel de qualidade adequado em itens que
sejam de dificil mensuracado e inclusdo na regra de pagamento.

Dito de outra forma, com este sistema de pagamentos, haverd incentivos para o cumprimento das
metas operacionais. Contudo, estes critérios podem ndo coincidir exatamente com os padrdes de
qualidade buscados pelas autoridades. Para exemplificar este ponto, Gémez-Lobo e Briones (2013) citam
0s contratos de concessao implementados em Santiago em 2007. Estes contratos previam o pagamento
com base no numero e na capacidade dos 6nibus postos efetivamente em operacdo, comparados
com 0s parametros estabelecidos em contrato. Posteriormente, a regra passou a incluir também a
comparacao entre os quilémetros operados e os planejados em contrato. Contudo, segundo os autores,
alguns operadores, apesar de atenderem aos critérios operacionais de capacidade, nimero de 6nibus e
quilémetros rodados, comprometiam a qualidade dos servicos adotando atitudes que exigiam fiscalizagdo,
por exemplo, ndo parando nos pontos de 6nibus. Assim, este sistema de pagamento requer grande
capacidade de planejamento, para determinar os servicos requeridos em contrato, e de estimulo, para
gerar 0s incentivos necessarios a obten¢do dos padrdes de qualidade desejados.

Por fim, o terceiro sistema de pagamentos apresentado por Gomez-Lobo e Briones (2013) é baseado
no numero de Passageiros Transportados. A ligacdo entre a remuneracdo recebida pelas empresas de
Onibus e 0 nUmero de passageiros transportados é mais comum em paises em desenvolvimento. Esta
maior ocorréncia pode ser devida as caracteristicas institucionais destas sociedades, normalmente,
dotadas de baixa capacidade de regulacdo de mercados, com dificuldades na execu¢do do planejamento,
monitoramento e aplicagdo de contratos de concessdo.

Em sociedades com baixa capacidade de planejamento e monitoramento, esse tipo de esquema de
pagamento pode trazer algumas vantagens. Como a remuneracdo recebida depende do nimero de
usuarios, havera incentivo para que as empresas proponham mudancas em rotas ou novas rotas com o
objetivo de atender e estimular a demanda pelos servi¢os. Da mesma forma, este mecanismo pode gerar
0s incentivos corretos para o atendimento de algumas varidveis operacionais, como controle de evasdo
de tarifas e efetiva parada e coleta de passageiros em pontos de dnibus.

Por outro lado, a natureza variavel do pagamento pode dar origem a uma luta por passageiros, em
que as empresas elevam o numero de vefculos nas ruas e adotam estratégias para captacao de clientes
que geram problemas de congestionamento e de seguranca de trafego. Outro problema criado por este
sistema de pagamento é o encarecimento de operac¢des financeiras, decorrente da transferéncia do risco
de demanda para o operador de transporte. Esta caracteristica pode comprometer investimentos, como
em renovacdo e modernizacdo de frota. E importante salientar que a volatilidade da demanda pode
ser resultado de fatores exdgenos aos esfor¢cos empreendidos pela empresa na busca por passageiros,
como flutuagBes no ciclo econdmico ou nas preferéncias dos usuarios de transporte.

Um Ultimo aspecto a ser destacado é o fato de que este sistema de pagamento tera um efeito assimétrico
em temos de frequéncia e regularidade dos servicos prestados, dependendo da densidade de demanda
de uma rota ou regido. Como a receita da empresa é condicional ao nimero de usuarios transportados,
havera preferéncia para o atendimento de rotas ou regides com demanda alta, onde é lucrativo atuar.
Em situa¢des de baixa demanda, a regularidade e frequéncia dos servicos podem ficar comprometidas,
requerendo o emprego de mecanismos de monitoramento para a provisao acordada do servico. A tabela
2 traz um resumo com as principais caracteristicas dos incentivos gerados por estes trés sistemas de
pagamentos.



Tabela 10 - Propriedades dos incentivos gerados pelos mecanismos de pagamentos

SISTEMA VARIAVEIS PASSAGEIROS

DE PAGAMENTO OPERACIONAIS TRANSPORTADOS

Atendimento de demanda

Frequéncia e regularidade + (se a demanda é alta)

de servicos - (se a demanda é baixa)
Seguranca + + -
Risco de acesso a finangas + + -

Capacidade de planejamento
e monitoramento

Fonte: Gdmez-Lobo e Briones (2013).

O segundo grupo de incentivos financeiros que geralmente comp@e os contratos de concessdes
de Onibus sdo as multas, penalizacdes e bonificacdes associadas a obrigacdes de servico. Segundo
Gomez-Lobo e Briones (2013), este conjunto de regras deve ser entendido como um complemento
aos mecanismos de pagamentos do contrato, tendo o objetivo de gerar incentivos para 0 maximo
desempenho dos operadores de transporte. Alguns exemplos de variaveis que podem servir de referéncia
no estabelecimento de padr@es de qualidade e de bonificagdes as empresas de Onibus sdo: regularidade
e pontualidade dos 6nibus, nimero de acidentes de transito, limpeza dos veiculos, indices de poluicdo,
atencdo com os usuarios, dentre outros.

Gomez-Lobo e Briones (2013), no entanto, argumentam que a criacdo de incentivos por meio da
implementacdo de multas e bonificagdes requer cuidado. Em particular, os autores destacam:

& Definicdo das obrigacoes: a definicdo explicita das obrigacdes a serem atendidas pelas empresas de
transporte e dos incentivos monetarios correspondentes é fundamental. Para algumas situacoes,
as regras de bonificagdo podem ser bem efetivas, como o caso de penalizacdo por frequéncia
abaixo do acordado. Em outros, a dificuldade de explicitagdo da obrigacdo pode inviabilizar a
aplicacdo da regra. A cortesia com o usuario, por exemplo, apesar de importante, é uma obrigacdo
dificil de ser mensurada.

& PenalizacOes podem ser ineficientes: o estabelecimento de multas e penaliza¢des pode ndo ser a
forma mais eficiente de implementar certos tipos de obrigac8es contratuais. Um mecanismo de
pagamento por variavel operacional pode ndo ser suficiente, por exemplo, para garantir a correta
coleta de passageiros em todos os pontos de Gnibus. A introducdo desta obrigacdo através de
multas, no entanto, envolveria um custo de fiscalizagdo muito grande - no limite, com fiscais em
todos os pontos possiveis de parada. Uma alternativa mais eficiente a ser considerada neste caso
seria alterar o contrato, buscando incluir algum risco de demanda no mecanismo de pagamento.

& Custos de execucao: como exposto no exemplo acima, a inclusdo de obrigacdes de servigos
requer elevada capacidade monitoramento e execuc¢do por parte das autoridades reguladoras.
Este aspecto pode ser particularmente relevante em paises em desenvolvimento, dotados de
instituicBes fracas e com pouca estrutura tecnoldgica de monitoramento.

& Regras pouco efetivas: as regras de penaliza¢Bes e bonificagdes devem ser devidamente calibradas
para o seu funcionamento adequado. Mesmo quando as obriga¢des sdo explicitadas no contrato
e as empresas podem ser monitoradas, penalidades exageradas podem ser consideradas pouco
criveis e ndo aplicaveis, resultando em pouca efetividade de incentivos.

Os pontos acima deixam claro que um contrato de concessdo deve fazer um balanco entre os
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custos e beneficios das diferentes opc¢8es disponiveis para prover incentivos aos operadores privados.
Tipicamente, este balanco envolve alguma combinacdo em que alguns incentivos serdo dados pelo
mecanismo de pagamento e outros virdo do sistema de bonifica¢8es e penaliza¢Ses pelas obrigacdes de
servicos previstos em contrato. Em particular, como destacado por Gémez-Lobo e Briones (2013), o peso
dado ao mecanismo de pagamento e as obrigac8es de servicos vai depender de trés fatores: (i) tipo de
reforma a ser implementada no setor de transportes, (i) capacidade institucional das autoridades e (iii)
custos de monitoramento envolvidos nas diferentes op¢8es disponiveis.

Quanto mais complexa for a reforma implementada no sistema de transportes, menor devera ser o
papel exercido pelo sistema de multas e bonifica¢des por qualidade dos servi¢os na geracdo de incentivos.
Por tras desta relacdo negativa estdo os custos de monitoramento, que tendem a ser crescentes com o
grau de complexidade das mudancas e encarecem a implementacao de um sistema efetivo de multas e
bonificacdes. Neste caso, seria mais eficiente introduzir algum nivel de risco de demanda no mecanismo
de pagamento, como forma de estimular a qualidade dos servigos.

Este argumento é ilustrado na Figura 3. Como podemos perceber, capacidade institucional e o aparato
tecnoldgico sdo elementos que alteram a posicao da curva. Cidades que contam com instituicdes fortes e
elevada capacidade tecnoldgica para monitoramento dos servigos a baixo custo tendem a ter um balango
mais favoravel a aplicacdo de um sistema de penalizagdes e bonus. Por outro lado, a falta de capacidade
institucional e tecnoldgica, que costuma ser caracteristico em paises em desenvolvimento, faz com que
seja mais eficiente prover incentivos via mecanismos de pagamentos.

Figura 3 - Mecanismo de incentivos 6timos e tipo de reforma
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Fonte: Gdmez-Lobo e Briones (2013).

Por fim, segundo Gémez-Lobo e Briones (2013), dois elementos costumam ser relevantes na concep¢ao
de um contrato de concessao de Onibus, sobretudo em paises em desenvolvimento dotados de fraco
aparato institucional: a forma de remunera¢do dos motoristas e 0s incentivos para renovacgdo de frotas
e desempenho ambiental.

No caso da remuneracdo oferecida aos motoristas, é possivel que os incentivos dados pelos seus
respectivos contratos de trabalho espelhem os incentivos recebidos pelas préprias empresas em seus
contratos de concessdo. Como discutido em Estache e Gomez-Lobo (2005), o problema do proprietario
da empresa de transporte (principal) é desenhar um contrato junto ao motorista do 6nibus (agente) que
alinhe os respectivos incentivos. Nestas condi¢des, se a empresa de transportes, por exemplo, tem a sua
remuneragdo associada ao ndmero de passageiros transportados, o contrato 6timo deve estabelecer
uma remuneragao ao motorista que, a0 menos parcialmente, seja condicional nesta mesma variavel.
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Associar a remunerac¢do dos motoristas ao volume de usuarios transportados pode ndo ser desejavel,
em razdo das consequéncias negativas advindas das estratégias de corrida por passageiros. LimitacGes
a este tipo de compensacdo, portanto, podem ser aconselhaveis, tendo sido incorporadas nos ultimos
contratos de concessdes, por exemplo, de Santiago e Bogota. Contudo, deve-se ter em mente que
limitacBes nas rela¢Bes trabalhistas das empresas concessionarias podem prejudicar o alinhamento
de incentivos entre patr8es (principal) e motoristas (agente), enfraguecendo 0s préprios mecanismos
desenhados no contrato.

O ultimo ponto tratado por Gémez-Lobo e Briones (2013) refere-se aos incentivos para renovagao de
frota e redug¢do de poluicdo, visando a confrontar os efeitos das externalidades negativas dos servigos
de transporte. Como discutido anteriormente, a forma como o contrato de concessdo é desenhado
traz consequéncias para o custo de acesso aos mercados financeiros por parte da empresa de onibus.
Mecanismos que tornem o rendimento mais volatil tendem a aumentar o risco de financiamento,
dificultando investimentos, inclusive na renovacdo e modernizacao de veiculos.

Contudo, muitas vezes, requerimentos com respeito a renovagdo ou adocdo de veiculos menos
poluidores aparecem diretamente em clausulas do contrato. Gémez-Lobo e Briones (2013) argumentam
que a imposicdo explicita em contrato deste tipo de meta pode encarecer 0 processo de concessdo.
Alternativamente, os incentivos para a tomada destas a¢bes podem ser gerados de maneira mais
indireta. Os autores ilustram essa situacao com a possibilidade de beneficios monetarios e até extensdo
de contratos, caso haja sucesso em ac8es para reducdo de poluicdo sonora e ambiental e atendimento a
requisitos minimos de renovacdo de frota.

PRODUTIVIDADE, EFICIENCIA
E REGULACAO NO SETOR

Embora os termos produtividade e eficiéncia sejam comumente empregados como sindénimos (e.g.: na
imprensa e por pessoas de negécios) ha diferencas entre esses dois conceitos. A vasta literatura sobre
como fazer benchmarking de empresas de um setor usa esses conceitos de maneira mais rigorosa.

Aprodutividade é um conceito mais geral do que o de eficiéncia, isto é, esta Ultima é um dos componentes
da produtividade. Incrementos da produtividade podem ter origem em duas fontes basicas: progresso
técnico (inovacBes) ou ganhos de eficiéncia (reducBes de desperdicios). Adicionalmente, podem-se
distinguir trés tipos diferentes de eficiéncia:

I. Eficiéncia de escala: ocorre quando a empresa toma a decisdo correta quanto ao nivel de produg¢do
6timo (dentre os possiveis) e escolhe aquele que possibilita a maximiza¢ao do beneficio total (o que
implica a condicdo de beneficio marginal igual ao custo marginal);

ii. Eficiéncia alocativa: ocorre quando a firma escolhe, dentre todas as combinac8es de quantidades
de fatores capazes de produzir a quantidade descrita em (i), aguela que permite minimizar o
custo total de produc¢do. Aqui as quantidades dos fatores devem ser tais que 0s seus respectivos
produtos marginais sejam iguais aos precos dos fatores;
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iii. Eficiéncia técnica: ocorre quando a firma consegue obter 0 maximo possivel de produto com a
quantidade utilizada de fatores ou, o que é equivalente, é capaz de produzir a quantidade escolhida
com o minimo possivel dos fatores de producdo. Em outras palavras, ndo ha desperdicio de recursos;
esta Ultima condi¢do, quando verificada, significa que a firma em questdo esta trabalhando sobre
a sua “fun¢do de produgdo”.

A regulacdo de um setor que, por exemplo, seja feita via Price-Cap e Fator X, necessita de calculos de
ganhos de produtividade para ser levada adiante. Contudo, ha raz8es bastante pertinentes para que o
foco dessa regulagdo recaia sobre a Eficiéncia Técnica e ndo sobre a produtividade de maneira geral. Uma
parte desses ganhos pode estar associada ao progresso técnico, isto é, novas tecnologias ou novas formas
de organizar a producdo. Essas inova¢Bes sdo comumente consideradas como igualmente disponiveis
para todas as empresas do setor, de tal maneira que nao podem ser fonte de heterogeneidade relevante
sob o ponto de vista regulatério.

Da mesma forma, os reguladores costumam excluir o efeito da eficiéncia de escala no momento de
fixar o Fator X, pois a empresa, em geral, ndo tem controle sobre a sua escala de producdo (por razées
histéricas ou por conta de efeitos de demanda). Fixar o Fator X exigindo que a empresa aumente sua
eficiéncia de escala ndo faz sentido se a empresa ndo tem controle sobre esse fator, sé a prejudicaria,
sem conseguir alcangar os objetivos regulatérios de redugdo de ineficiéncias.

Também o componente de eficiéncia alocativa no mix de inputs é frequentemente excluido pelos
reguladores das comparacdes entre empresas que operam em industrias com efeitos de rede, no
momento de fixar o Fator X. Um exemplo do por qué: uma empresa pode usar uma quantidade que
aparenta ser excessiva de capital (infraestrutura de rede), mesmo que o investimento nessa infraestrutura
seja caro (ndo obedece a contento a sinalizacdo de pre¢os), mas o faz ndo porque esta errando a mdo na
alocagdo (ineficiéncia alocativa), mas sim porque é fortemente condicionada pela densidade populacional
na sua area de atuacdo. Outra empresa pode usar menos desse capital caro, simplesmente porque
a densidade de consumidores é maior na sua area. Novamente, trata-se de um fator fora do controle
imediato da empresa.

Da mesma forma, o componente da eficiéncia alocativa no mix de outputs, também costuma ser deixado
de lado (especialmente em empresas de setores que requerem infraestrutura de rede) no momento de
definir o Fator X, pois as empresas raramente controlam esse mix (a demanda é crucial: o mix de grandes
e pequenos clientes é estavel, por exemplo).

No que diz respeito a célculos de ganhos de produtividade para fins de regulacdo, o foco recai sobre o
componente da Eficiéncia Técnica. Kerstens (1996) distingue cinco categorias de fatores determinantes da
eficiéncia técnica. A primeira diz respeito as condi¢des competitivas, que encorajam a eficiéncia técnica.
A segunda relaciona uma série de fatores organizacionais, que podem afetar a eficiéncia produtiva das
atividades. Esses fatores incluem o tamanho e a diversificagdo de organizac¢8es, sua organizacdo do
trabalho, a forma de propriedade, entre outros. A terceira categoria engloba a heterogeneidade das
organiza¢des que estdo sendo avaliadas, que pode determinar diferencas estruturais nos padrées de
eficiéncia técnica. Isto inclui diferenciacdo nos processos de producdo, nas estruturas de mercado, etc.
Na gquarta categoria estdo os fatores dinamicos, como efeitos de aquisicdo de capital, crescimento de
mercado e inovagdes. A quinta categoria diz respeito a regulamenta¢do imposta pelo governo, que
pode direcionar as escolhas dos produtores, resultando em impacto adverso sobre a eficiéncia técnica
observada.

As técnicas mais comumente empregadas para calculo ou estimativa da Eficiéncia Técnica sdo:
numeros indices (de inputs e de outputs, combinados numa razdo de produtividade); Analise Envoltoria
de Dados (Data Envelopment Analysis - DEA), que é uma técnica que utiliza programacdo linear e pode
ser combinada com o cdlculo e a decomposicdo de numeros indices, e.g.: indice de Malmquist (DEA é a
técnica mais amplamente utilizada); Fronteiras Estocasticas (ou SFA - Stochastic Frontier Analysis), que é
uma técnica essencialmente estatistica (econométrica). As analises podem ser efetuadas usando secées
transversais de dados para empresas ou dados em painel (se¢8es transversais em distintos instantes de
tempo).
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Viton (1997) estudou a eficiéncia do sistema de Onibus americano, usando a técnica de Data
Envelopment Analysis (DEA) e uma amostra de 217 empresas publicas e privadas, com os seguintes
indicadores: veiculos/distancia percorrida em milhas, e passageiros transportados como produtos
(outputs); e velocidade média, idade média da frota, milhas percorridas, galdes de combustivel utilizados
pela frota, mdo-de-obra do servico de transporte, da manutencdo, da area administrativa, do capital,
custos de servicos do sistema, custos de seguro e outros custos.

Husain et al. (2000), também usando DEA, avaliaram a eficiéncia do setor publico de transporte da
Malasia, incluindo 46 unidades de servico, a partir dos seguintes insumos: o nimero de empregados
e 0s custos com mdo-de-obra e com o produto, a quantidade total de servico oferecida e a receita das
empresas. Concluiram que as empresas mais eficientes correspondiam as de alta receita.

Pina e Torres (2001) usaram DEA para comparar a eficiéncia do setor privado e publico na Espanha.
Escolheram como insumos: combustivel/distancia percorrida em quilémetros; custos/quildmetros ou
custos/passageiro; e subsidio/ passageiro. Como produtos: numero de 6nibus por quildmetros por
empregados (6nibus - quildmetros/empregado) - indicador que prové informacdo sobre desempenho
do transporte urbano com respeito ao numero de empregados; nimero de 6nibus por quildmetros
por ano - indicador que mostra a produtividade média e o grau de utilizacdo dos 6nibus dos sistemas
de transporte urbano das cidades estudadas; nimero de 6nibus por quildmetros por habitantes - que
representa a oferta publica de transporte de cada cidade; e, ainda, como indicadores de qualidade: a taxa
de acidentes e a frequéncia e a agilidade da prestacdo do servico.

Odeck (2006) estudou o impacto que insumos, tais como o consumo de combustivel e o ndmero total dos
trabalhadores empregados, causam na eficiéncia dos operadores de 6nibus da Noruega. Os indicadores
de insumos utilizados na analise foram: consumo de combustiveis, nUmero total de assentos e nimero
total de funcionarios. Como alternativas de indicador de producdo (output), foram utilizados: assentos/
km e passageiros/km. O autor concluiu que 92% da ineficiéncia técnica se deve ao congestionamento
e que, eliminando essa ineficiéncia, os custos propostos pelas autoridades subsidiarias podem ser
reduzidos sem prejudicar o nivel dos servicos de transportes oferecidos ao publico. Notou ainda que
as ineficiéncias dos operadores de 6nibus da Noruega ndo estdo relacionadas ao tipo de propriedade
(publica ou privada) ou a regido da operagdo, mas ocorre em razdo de uma aloca¢do sub-6tima dos
insumos, o que é essencialmente predeterminado pelo tamanho das empresas de 6nibus (escala).

A eficiéncia de 29 sistemas de transporte publico nordestinos foi analisada por Sampaio et al. (2006),
por meio de comparag¢8es com outros sistemas brasileiros e europeus. Para tanto, os insumos utilizados
foram: custo operacional do sistema; numero total de veiculos equivalentes; e nimero de empregados;
contemplando assim as variaveis basicas de um sistema de produc¢do. Como indicadores de producdo
foram usados: numero de passageiros transportados e extensdo de linhas/area servida, indicando,
respectivamente, a eficiéncia e a eficacia do servico. Os autores concluiram que a utilizacdo do modelo
DEA (com retornos variaveis de escala, dois produtos e trés insumos) mostrou que 50% dos sistemas
nordestinos mostraram-se eficientes, e apenas 31% dos sistemas brasileiros, incluindo os nordestinos,
foram eficientes. Mas, em comparagdo com 0s europeus 62% dos sistemas brasileiros foram eficientes. A
comparacdo dos sistemas eficientes e ineficientes do Nordeste permitiu a constatacdo de que os sistemas
eficientes transportam ndmero maior de passageiros por veiculo, possuem custo operacional por km em
servico menor, atingem distancia percorrida em servico por veiculo maior, apresentam maior extensdo de
linhas em relacdo a area coberta e nimero de passageiros em relagdo a populagdo bem superior, além
de possufrem frota mais jovem.

A analise tradicional de calculo da eficiéncia técnica para fins de regulacao costuma negligenciar varios
aspectos relevantes em termos de indicadores de desempenho, sobretudo aqueles que tém a ver
com a qualidade dos servicos (frequéncia, nimero de reclamacg8es e outros indicadores subjetivos de
satisfacdo, etc.). Isso se deve a dificuldade de modelar processos produtivos em que esses indicadores
sejam tratados como outputs ou como condicionantes da ineficiéncia.
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SUBSIDIOS

Segundo Anderson (1983), os subsidios ao transporte podem ser categorizados pelo tipo (operacional
ou de capital) ou pelas fontes de financiamento (local, estadual ou nacional). Segundo essa autora, a
relacdo subsidio-produtividade é dependente de fatores como a natureza do regime regulatério e a
forma de propriedade.

A maioria dos programas de subsidios possui normas que distorcem as decisdes dos operadores de
transporte, sob o ponto de vista econdmico. Um exemplo sdo 0s programas que subsidiam o capital, mas
ndo 0s custos de operacdo. Os operadores sujeitos a tais programas tendem a usar uma relacdo mais
alta de capital em detrimento de outros insumos, que minimizariam os custos. Por exemplo, Armour
(1980) (apud Small, 1992) calcula que 80% dos subsidios de capital federal reduzem a idade de retirada
do Onibus (de acima de 20 anos para menos de 10 anos) de circulagdo, o que minimizaria os custos locais
em Seattle, caso os mesmos fossem utilizados durante toda a sua vida Util.

No contexto dos subsidios governamentais, pode-se dizer que o programa brasileiro do vale transporte
trouxe de volta aos sistemas de transporte publico uma parcela da demanda que antes era excluida
pelas altas tarifas. O programa também devolveu aos poderes concedentes a liberdade administrativa e a
tranquilidade necessaria para autorizar reajustes tarifarios sempre que reconhecidos como indispensaveis
a preservacao do nivel de servico e do equilibrio econdmico-financeiro dos sistemas. Ele reduz a ameaca
de manifestacbes coletivas, por parte dos usuarios, as quais, ndo raro, terminavam em prejuizos para o
sistema de transporte e para toda a sociedade (Hauschild & Alcantara, 1998). Carvalho (1998), também
concorda que a politica do vale transporte garante maior tranquilidade a operagdo rotineira dos servicos
de transportes publicos, diminuindo press&es politicas e sociais sobre as tarifas e reduzindo os principais
focos de tens@es, entre usuarios e operadores.

Com o vale, os sistemas de transporte passaram a dispor de uma garantia de receita operacional. Esta
receita chega a representar 50% do total da arrecadacdo tarifaria das empresas operadoras, que, além
disso, é recebida antecipadamente a prestacdo do servico. Essa defasagem - tempo transcorrido entre
o instante da venda dos vales e o da efetiva prestacao do servico ao portador - configura disponibilidade
financeira estratégica para a manuteng¢do do equilibrio financeiro dos sistemas (Hauschild e Alcantara,
1998).0 vale transporte, além de serimportante mecanismo para a participacdo dos beneficiarios indiretos
do transporte publico e no financiamento dos custos operacionais do setor, garante um patamar minimo
de demanda para a indUstria de 6nibus (Siqueira, 1998).

Carvalho et al (2013) ressaltam o efeito de perda de demanda ocorrido nas Ultimas décadas, ocorrido
em func¢do do crescimento do transporte individual e do aumento dos custos de opera¢do no contexto
de uso de sistemas de financiamento baseados exclusivamente (ou em grande medida) na tarifacdo.
Segundo esses autores, o nivel das tarifas precisa ser cada vez mais elevado em razdo da perda de
passageiros e da necessidade de compensar a queda no numero de tarifas pagas, num contexto de
baixa capacidade de pagamento dos principais usuarios, as camadas de baixa renda da populacao. O vale
transporte surge entdao como um importante fator de estabilidade de demanda. Trata-se, entretanto, de
uma fonte de financiamento que ndo pode ser considerada externa ao sistema tarifario.

Segundo Carvalho et al (2013), no que diz respeito aos subsidios, a cidade de Sdo Paulo e sua regido
metropolitana sdo excec¢Bes no quadro de transportes brasileiro. Isso porque nessas localidades nao
vigoraram modelos de financiamento exclusivamente com base na tarifagdo e, com efeito, os subsidios
cobrem cerca de 20% dos custos operacionais do sistema. Esse nivel de subvencdo, contudo, estaria bem
abaixo dos niveis europeus, segundo os autores.
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Carvalho et al (2013) destacam ainda a distincdo que deve ser feita entre subsidios concedidos
diretamente aos usuarios (e.g.: vale transporte) e subsidios concedidos aos operadores. Apenas estes
Ultimos podem ser considerados como impactantes sobre o valor das tarifas e podem ser analisados a luz
de critérios de eficiéncia econdmica e instrumentos de regulagdo que sejam capazes de inibir aumentos
de custos operacionais que ndo aqueles relacionados ao aumento da qualidade do servico.

J& os subsidios concedidos diretamente aos usudrios “servem como instrumento de focaliza¢do,
assegurando a mobilidade a grupos que apresentam alguma vulnerabilidade socioecondmica (e.g.
desempregados, trabalhadores de baixa renda sem carteira assinada etc.)” (Carvalho et al, 2013).

Ha ainda outros tipos de distorcdo que aparecem num contexto de financiamento exclusivamente
tarifario dos sistemas diz respeito aos subsidios cruzados. Um deles ocorre entre tipos distintos de usuarios,
com implicac&es distributivas. E esse o caso, por exemplo, quando trabalhadores de baixa renda acabam
suportando tarifas integrais mais elevadas em razdo da concessao de beneficios tarifarios ou mesmo
gratuidades a outros individuos de alta renda (e.g.: estudantes e idosos abastados). Segundo Carvalho et
al (2013), a Associacdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU) calculou o impacto médio
das gratuidades nos sistemas municipais das capitais brasileiras como sendo de cerca de 20%.

Um segundo tipo de subsidio cruzado (no contexto de financiamento exclusivamente via tarifas) é
aquele que ocorre entre linhas de baixo custo operacional e linhas de alto custo que sdo viabilizados
pela introdu¢do de algum sistema de compensacado. Esse subsidio provoca distor¢des de eficiéncia ja
que (i) custos e precos se distanciam e (ii) podem faltar incentivos para que 0s custos excessivos sejam
evitados e custos baixos gerem reducfes de precos. Contudo, hd um argumento de carater distributivo
que se supde valido para o Brasil (e a América Latina como um todo) e que se presta a defesa desse tipo
de subsidio: as linhas de alto custo sdo em geral aquelas de percursos longos que servem moradores
de baixa renda das periferias de grandes centros urbanos. Isso pode ser verdade em boa medida, mas
também é verdade que ha varios usuarios de baixa renda que sdo usuarios de linhas de baixo custo.

Ponderando os argumentos acima, Carvalho et al (2013) concluem que: “Fica clara a necessidade de
subsidiar usudarios de linhas e/ou linhas que apresentam custos elevados em fun¢do das maiores
distancias, mas desde que se utilizem mecanismos menos regressivos do que o subsidio cruzado
entre os usuarios. Pode-se considerar justificdvel, portanto, que toda a sociedade subsidie os
chamados servigos sociais do transporte (linhas deficitarias) por intermédio, por exemplo, do subsidio
ao sistema de TPU.” Fornecem ainda evidéncia sobre a forma de custeio em 22 cidades de diferentes
paises, mostrando que em varios deles os subsidios chegam a ficar entre 40 e 50% dos custos do sistema.

Figura 4 - Custeio do transporte publico urbano na Europa
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FORMAS DE REMUNERAQIKO
NO BRASIL

Segundo Orrico Filho et al. (1996) as cidades brasileiras adotam duas formas basicas de remuneracao:

a) Modelo de Tarifa: A empresa se ressarce de custos por meio do somatdrio das receitas tarifarias
arrecadas pelos seus veiculos. E o modelo mais antigo e ainda em uso, sobretudo nas pequenas e

médias cidades.

b) Modelo de receita publica: o valor do ressarcimento da empresa ndo guarda relacdo direta
com a receita arrecadada na operac¢do dos servicos. O valor do pagamento é o resultado de um
contrato entre o Poder Publico e as empresas operadoras, que se obrigam a realizar um servico,
qualitativa e quantitativamente especificado, em troca de uma remuneracdo definida em termos de
uma unidade de producdo previamente estabelecida. E o modelo utilizado na maioria das grandes
cidades e aglomeracdes brasileiras, a exemplo de Sdo Paulo e Curitiba, entre outras. Neste modelo,
a receita arrecadada constitui receita publica e a remuneracdo dos operadores é estabelecida com
base nos custos de producdo, determinados por uma equacdo especifica da planilha tarifaria.

Os dois modelos de remunerac¢do apresentam algumas variagdes que sdo:

a) Camaras de Compensacdo Tarifaria: a criacdo e implementacdo deste tipo de instrumento tem
como objetivo a eliminac¢do dos desequilibrios econdmicos observados na operacdo de distintas
empresas, em razao de tarifa Unica aplicada aos servicos de transportes de toda a cidade. Nestes
casos a Camara de Compensacdo Tarifaria permite que se delegue a uma empresa a execugdo de
servicos deficitarios, pois os déficits podem ser compensados pelos superavits de outras linhas,

mesmo que operadas por outras empresas.

b) Fator B: foi introduzido com o objetivo de estimular as operadoras a ampliar a¢gdes para captacdo
de demanda. E um modelo misto, onde o ressarcimento da empresa ndo esta vinculado apenas
aos custos. Desses, uma parte é diretamente ressarcida e o restante deve ser coberto pela receita

tarifaria que a empresa arrecada.

O modelo de calculo dos custos com base em uma planilha tarifaria é baseado no custo médio unitario
da produgdo dos servicos. Esse modelo consiste na cobertura dos custos totais de operacdo, acrescidos

Segundo Orrico Filho et al. (1996) as cidades brasileiras adotam duas formas basicas de remuneragdo:

a) Modelo de Tarifa: A empresa se ressarce de custos por meio do somatdrio das receitas tarifarias
arrecadas pelos seus veiculos. E o modelo mais antigo e ainda em uso, sobretudo nas pequenas e

médias cidades.

b) Modelo de receita publica: o valor do ressarcimento da empresa ndo guarda relacdo direta
com a receita arrecadada na operac¢do dos servicos. O valor do pagamento é o resultado de um
contrato entre o Poder Publico e as empresas operadoras, que se obrigam a realizar um servico,
qualitativa e quantitativamente especificado, em troca de uma remuneracdo definida em termos de
uma unidade de producdo previamente estabelecida. E o modelo utilizado na maioria das grandes
cidades e aglomeracdes brasileiras, a exemplo de Sdo Paulo e Curitiba, entre outras. Neste modelo,
a receita arrecadada constitui receita publica e a remuneracdo dos operadores é estabelecida com
base nos custos de producdo, determinados por uma equacdo especifica da planilha tarifaria.

Os dois modelos de remunerag¢do apresentam algumas varia¢gdes que sdo:
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a) Camaras de Compensacdo Tarifaria: a criacdo e implementagdo deste tipo de instrumento tem
como objetivo a eliminagdo dos desequilibrios econdmicos observados na operagdo de distintas
empresas, em razdo de tarifa Unica aplicada aos servi¢cos de transportes de toda a cidade. Nestes
casos a Camara de Compensacdo Tarifaria permite que se delegue a uma empresa a execu¢do de
servicos deficitarios, pois os déficits podem ser compensados pelos superavits de outras linhas,
mesmo que operadas por outras empresas.

b) Fator B: foi introduzido com o objetivo de estimular as operadoras a ampliar agdes para captagdo
de demanda. £ um modelo misto, onde o ressarcimento da empresa ndo esté vinculado apenas
aos custos. Desses, uma parte é diretamente ressarcida e o restante deve ser coberto pela receita
tarifaria que a empresa arrecada.

O modelo de calculo dos custos com base em uma planilha tarifaria é baseado no custo médio unitario
da producdo dos servicos. Esse modelo consiste na cobertura dos custos totais de operagdo, acrescidos
de uma taxa de retorno sobre o capital investido. Esta taxa é considerada como custo de oportunidade,
sendo regulamentada pelo Poder Publico em 12% ao ano. Esta metodologia utiliza os custos operacionais
médios do sistema porque, devido a problemas de assimetria de informac6es entre as operadoras e o
Poder Publico, nao existem mecanismos que permitam a quantificacdo dos custos reais de cada operador
(visto que tais custos acontecem no ambiente da empresa). Esse modelo apresenta problemas, com
consequéncias sobre a eficiéncia e a qualidade da operacdo dos servicos. Entre eles estdo (Gomide,
2000y):

& Adificuldade da avaliagdo dos verdadeiros custos das empresas, devido ao problema de assimetria
de informac8es entre as operadoras e 0 6rgdo gestor.

4 Este modelo ndo incentiva a racionalizagdo de custos nem a eficiéncia gerencial, pois as empresas
ndo se beneficiam do aumento da produtividade geral do sistema, que significaria redu¢des de
tarifa (visto que a operagdo passaria a custar menos). Também encoraja as empresas a incorrerem
em custos desnecessarios pois, pelo modelo, todos os custos devem ser cobertos. A remuneragdo
ndo esta vinculada a padrdes de qualidade, pois apenas o preco nominal é administrado. Assim,
se o Poder Publico se recusar a conceder um aumento na tarifa, por consequéncia da melhoria da
qualidade do servico, as empresas poderdo reduzir a qualidade do mesmo (reduzindo o nimero
de veiculos em circulagcdo, diminuindo o padrdo de manutenc¢ao e conservagdo da frota, etc), como
forma de aumentar a sua margem de lucro.

4 Esse modelo estimula a empresa regulada a sobre investir em capital, comparativamente aos
demais insumos. Este estimulo ocorre pelo fato da taxa de retorno (12% ao ano sobre o capital
investido em veiculos) responder diretamente ao estoque de capital. As empresas irdo aumentar
investimentos de capital, como forma de obter uma maior margem de lucro colocando mais e
novos veiculos em operacdo, provocando aumento dos “custos planilhados” e, consequentemente,
das tarifas.

Com uma metodologia de cdlculo tarifario baseado no custo médio (estimado para um grupo de EST Do
empresas operadoras), as empresas que administrarem melhor os seus custos, poderdo ter rentabilidades U
melhores. Contudo, por conta de dificuldades de avaliagdo do custo real das empresas, a metodologia

baseada no custo médio acaba muitas vezes por representar o custo praticado pela empresa menos DE CASOS
eficiente. Assim, as empresas menos eficientes elevam a rentabilidade das eficientes, ou seja, este

modelo sustenta o custo operacional médio do sistema, permitindo que as eficientes acumulem “lucros

extraordinarios”, em func¢do dos diferenciais de produtividade.

Essas caracteristicas, aliadas a atual estrutura dos regulamentos, acabam por ndo induzir os operadores
a busca intensa da eficiéncia, limitando a redug¢do de custos operacionais, a qualidade dos servigos e
ganhos de produtividade, que possam ser repassados aos usuarios dos servicos (Gomide, 2000).
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essa sec¢do do texto, apresentamos alguns casos de algumas cidades importantes do mundo, que

passaram por mudancas substantivas na organiza¢ao do transporte coletivo por 6nibus. Estas

mudancas, dentro da légica do modelo hibrido de parceria com o setor privado, envolveram,
em alguma medida, alteragdes nos marcos regulatérios, nas estruturas de incentivos contratuais e nos
modelos de negdécios.

As reformas nos sistemas de Onibus de Santiago (Chile), Bogota (Coldémbia) e Londres (Inglaterra)
refletem contextos institucionais diferentes e sdo tratados pela literatura especializada como simbdlicos,
quando se trata da melhora no sistema de transportes.

Com efeito, a implantacdo do sistema Transantiago na capital chilena revela uma rica experiéncia de
tentativa e erro na busca do desenho contratual mais adequado para gerar os incentivos por qualidade,
requeridos pelas autoridades locais.

Por outro lado, a reforma em Bogotd mostra como uma troca no mecanismo de pagamentos pode
provocar uma rapida e profunda mudang¢a no comportamento das empresas de 6nibus. O sistema de
corredores exclusivos por BRT e 0s contratos com pagamentos por varidveis operacionais organizaram o
transito, pondo fim a “guerra dos centavos” na regido central de Bogota.

Por fim, em Londres, a reforma do sistema de 6nibus colocou a qualidade dos servigos em lugar de
destaque, com a implementa¢do dos “Quality Incentive Contracts”. Neste sistema, 0s pagamentos as
empresas de Onibus estavam vinculados a indicadores de desempenho dos operadores. A experiéncia
mostrou-se bem sucedida em melhorar a qualidade dos servi¢os, mas, por outro lado, elevou os custos
de monitoramento e a necessidade de repasse de recursos publicos.

A revisdo destes trés episddios revela que a introducdo de licitagbes competitivas e contratos com
mecanismos de pagamentos sdo instrumentos importantes para gerar incentivos e reestruturar o sistema
de transporte.

Outras cidades apresentaram mudancas interessantes no sistema de transporte. San Diego nos Estados
Unidos, por exemplo, reformou seu sistema no comeco dos anos 80, o que gerou bons resultados em
termos de custos. A experiéncia de Estocolmo (Suécia), cujos leildes no comeco dos anos 90 foram
importantes para reduzir custos e elevar a provisdo dos servi¢os na capital sueca. Por fim, a reforma do
sistema de transporte de Sydney (Austrdlia), realizada mais recentemente, e que, de forma semelhante
aos "Quality Incentive Contracts” adotados no Reino Unido, tem suporte em um sistema de indicadores
de desempenho para induzir qualidade nos servicos.
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Algumas cidades brasileiras também apresentam desenvolvimentos interessantes nos sistemas de
transporte, como a implantacdo do BRT em Curitiba e o processo de licitacdes competitivas realizada nos
anos 2000 em Belo Horizonte. Ressalte-se, entretanto que o texto que se segue resume as experiéncias
das trés cidades mencionadas acima, Santiago, Bogota e Londres, todas as principais caracteristicas das
demais cidades foram resumidas em um quadro sindptico apresentado ao final do trabalho.

TRANSANTIAGO
SANTIAGO (CHILE]

O Transantiago € uma importante referéncia para a reforma de sistemas de transportes, sendo descrito
como 0 mais ambicioso esfor¢o feito em uma grande cidade de um pais em desenvolvimento para
melhora dos servicos de transportes (Mufioz et at., 2014). Introduzido na cidade de Santiago, no Chile, em
fevereiro de 2007, o Transantiago promoveu uma completa mudanca na estrutura de rotas, no sistema
de pagamentos e em outras dimensdes na relacdo com os operadores onibus.

A data de implantacao da reforma, 10 de fevereiro de 2007, costuma ser chamada na literatura de “Big
Bang” (Estache e Gomez-Lobo, 2005, Goméz-Lobo, 2012, Goméz-Lobo e Briones, 2013, e Mufioz et al,,
2014), devido a completa troca do sistema de transportes, em toda a cidade, em um Unico dia. Como
revelam os autores acima, de imediato, ficaram evidentes os problemas com o novo sistema. A oferta de
servicos de transporte mostrou-se insuficiente, com forte eleva¢do nos tempos de espera e de viagem,
enormes filas de passageiros, 6nibus lotados, e grandes deslocamentos para completar as viagens.

Como resultado destes problemas, grandes insatisfacBes populares levaram a diversas mudancas
nas regras do sistema de transporte a partir de 2007. O desenho original dos contratos e as diversas
renegociacBes Nos quatro anos seguintes constituem-se em rica experiéncia sobre a geracdo de
incentivos com contratos, cuja descricdo é o objetivo desta primeira se¢do do trabalho. Contudo, antes
de tratarmos da reforma realizada nos anos 2000, é importante trazer um breve histérico acerca da
evolucdo dos servicos de transporte de 6nibus em Santiago e dos problemas que o sistema Transantiago
tentava enfrentar.

Segundo Estache e Goméz-Lobo (2005), até 1979, o setor de transportes publicos em Santiago era
caracterizado por forte intervencdo estatal. O setor publico, neste periodo, era responsavel pela provisao
do servico, por meio da empresa estatal “Empresa de Transportes Colectivos”, assim como pela regulacdo
dos precos, definicdo das rotas e permissdo de eventuais entrantes privados.

A partir dos anos 80, o setor de servicos de 6nibus passou por uma grande reforma liberalizante,
permitindo a livre entrada de prestadores, com autonomia para defini¢cdo de rotas e, apds 1983, o valor
das proprias tarifas cobradas. Estache e Goméz-Lobo (2005) mostram que estas medidas parecem ter
gerado beneficios aos passageiros, em termos de maior cobertura dos servigos (em area atendida e
numero de 6nibus) e redugdo no tempo de espera. O ndmero de veiculos atuando na capital chilena, por
exemplo, subiu de 5.185 em 1979 para a casa dos 14 mil no comeco dos anos 90.

Ao longo do tempo, porém, o novo sistema passou a ser caracterizado por tarifas elevadas e por perda
na qualidade dos servicos prestados, com alta incidéncia de veiculos velhos e poluentes. Diante destes
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problemas, em 1991, novas regulamentac¢des foram introduzidas na direcdo de resgatar a participacdo
do setor publico no setor, em um papel mais voltado ao planejamento e regulacdo dos servicos de 6nibus
(Estache e Gomez-Lobo, 2005, e Goméz-Lobo e Briones, 2013). Em particular, o regime hibrido implantado
no pais passou a ter como caracteristica marcante um processo de competicdo pelo mercado, em que
as tarifas eram determinadas em um leildo competitivo para atender as rotas e 0s servicos estabelecidos
pelas autoridades publicas. Este sistema de leildes competitivos foi bem sucedido em interromper a
tendéncia de alta nas tarifas, reduzindo, ainda, o nimero de veiculos em operacao nas ruas de Santiago.

Contudo, alguns problemas, herdados da experiéncia de livre mercado, permaneceram servindo
como principais motiva¢des para a grande reforma ocorrida nos anos 2000. Dentre estes problemas,
Estache e Gbmez-Lobo (2005) e Gdmes-Lobo e Briones (2013) destacam a falta de integracdo tarifaria e
racionalizacdo nas rotas oferecidas, que continham grandes sobreposic8es. Adicionalmente, o sistema
de pagamentos estabelecido nos contratos com os operadores privados previa o recebimento de acordo
com o numero de passageiros transportados, 0 que gerava incentivos para a competicdo por clientes,
com impactos negativos na seguranca de transporte.

Como destacado por Gémez-Lobo e Briones (2013), um dos principais objetivos da implantacdo do
Transantiago era a transformacdo de uma malha de transportes ndo-integrada, do tipo ponto-a-ponto,
e com sobreposi¢cdes em um sistema integrado de corredores e vias locais (sistema tronco-alimentador,
“trunk and feeder system”).

Figura 5 - Mapa do desenho original do Transantiago
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Fonte: Gdmez-Lobo (2012)
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Para este fim, o processo licitatério foi organizado de forma a dividir a cidade de Santiago em 10 zonas
para atendimento local e integracdo com 5 linhas de corredores que cortavam a cidade. Dentro deste
regime, as sobreposi¢8es de rotas foram minimizadas, e, em caso de ocorréncia, os servicos tendiam a
ser oferecidos pelo mesmo concessionario com o objetivo de evitar a competi¢do por passageiros nas
ruas.

O sistema Transantiago buscou enfrentar também o problema da falta de integracdo tarifaria entre
os diferentes servigos de transporte (incluindo metro), introduzindo um sistema de pré-pagamento por
cartdo eletrénico. Dentro deste novo funcionamento, a arrecadagdo de receitas com passagens passou a
ser centralizada pela “Transantiago Financial Administrator” (AFT), um consércio de bancos e empresas de
tecnologia, criada especialmente para este fim. A partir do volume de recursos arrecadado, os pagamentos
a0s concessionarios eram efetuados conforme as regras acordadas no contrato de concessao.

Areforma promovida com a implanta¢do do sistema Transantiago enfrentou sérios problemas antes de
promover melhorias efetivas nos transportes de onibus de Santiago. Mufioz et al. (2014) elencam quatro
principais motivos para os problemas iniciais: (i) a grande abrangéncia do plano inicial trouxe dificuldades
de administracdo do sistema, (i) planejamento inadequado do nivel de oferta de servicos, (iii) falta de
controle dos servigos e (iv) énfase maior na reducdo de custos e ndo na qualidade dos servigos.

Com a evidente ma especificacdo dos servicos apds o “Big Bang’, a prioridade das autoridades foi a
imediata elevacao na oferta de transporte por 6nibus. A tabela 2.1 reporta a evolu¢do dos quilémetros
transportados, do total de dnibus constituintes da frota e das rotas oferecidas pelo sistema. Em conjunto,
0s nUmeros revelam uma elevagdo dos servigos a partir de 2008. A frota de 6nibus, por exemplo, era
dimensionadainicialmente para contar com um total aproximado de 4,6 mil énibus (4,489 mil efetivamente
registrados). Um ano mais tarde, este nimero sobe para mais de 6 mil veiculos em funcionamento. Entre
2010 e 2011, ha um recuo no numero de 6nibus e no volume de quildmetros percorridos, resultado,
segundo Mufioz et al. (2014) das dificuldades de financiamento vividas pelo sistema.

Tabela 11 - Indicadores de oferta do Transantiago

QUILOMETROS

OFERTADOS (MILHOES)

2007* 371,1 4.489 223
2008 481,4 6.399 322
2009 487,2 6.572 334
2010 512,4 6.564 357
2011 483,0 6.165 370

Notas: *Dados a partir de 10 de fevereiro. Fonte: Mufioz et al. (2014).

Atabela 2.2 reporta alguns numeros acerca do funcionamento do Transantiago. Primeiramente, vemos
um crescimento da capacidade ofertada pelo sistema, saindo de 607 mil assentos em 2008 para a casa
de 650 mil, dois anos mais tarde. Em 2011, hd um recuo na capacidade ofertada, que é resultado da
menor carga de 6nibus contratada pelo sistema. Outro dado mostrado na tabela é a composi¢cdo da frota
de dnibus, que, no decorrer dos anos, concentrou-se mais em veiculos de médio porte (95 passageiros),
comparativamente aos articulados (160 passageiros) e aos de pequeno porte (entre 50 e 80 passageiros).
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Tabela 12 - Tipos de 6nibus e capacidade do sistema Transantiago

ARTICULADO PADRAO E(E)(F%%_JIENO CAPACIDADE IDADE MEDIA
2008 6.399 23% 20% 58% 607.178 84
2009 6.572 22% 26% 52% 626.527 74
2010  6.564 22% 40% 38% 650.003 59
2011 6.165 24% 45% 31% 626.647 53
2012 6.167 23% 46% 31% 627.695 53

Fonte: Mufioz et al. (2014).

Aidade média dafrotatambém é reportada natabela, revelando um padrdo de queda ao longo do tempo,
consistente com os objetivos das autoridades locais de renovagdo e melhoria dos padr8es ambientais.
Mufioz et al. (2014) indicam que, em maio de 2012, 92% da frota atendia aos padr8es ambientais EURO
I, comparativamente ao percentual de 53% em 2007.

Mufioz et al. (2014) apresentam uma avaliagdo positiva sobre a reforma do Transantiago. Dentre outras
coisas, 0s autores destacam 0s seguintes aspectos positivos do sistema:

& Organizacao do setor de Onibus. A indUstria, que antes era formada por milhares de pequenos
operadores, foi reestruturada ao redor de sete grupos, trazendo vantagens em termos de
formaliza¢do, monitoramento e coordenacgdo das atividades no setor.

4 Reducdodasexternalidades de transporte. O planejamento na composi¢ao das rotas e as mudangas
introduzidas nos mecanismos de pagamentos eliminaram a competi¢do por passageiros, com
reflexos no nimero de acidentes, que teriam caido pela metade, segundo Mufioz et al. (2014).
Como discutido ha pouco, os incentivos introduzidos para a renovagdo de frota foram efetivos para
a reducdo da poluicdo ambiental.

& Modernizacdo de frota e melhora na acessibilidade. Segundo os autores, cerca de 80% dos veiculos
possufam piso rebaixado, equipados para atender usuarios com mobilidade reduzida.

& Integracdo tarifaria. A integracdo do sistema foi outro ponto positivo do sistema, pois gerava uma
percepcdo mais sistémica do sistema de transportes na cidade e dos ganhos advindos do uso da
rede integrada de corredores-alimentadores-metro.

A implantacdo do Transantiago é uma importante referéncia em termos de reforma no sistema de
transportes de dnibus, e traz importantes ensinamentos que devem ser considerados por autoridades
engajadas em mudancas semelhantes em outras cidades ao redor do mundo. A seguir, com base em
Gomez-Lobo e Briones (2013) e Mufioz et al. (2014), listamos algumas ligdes que podem ser tiradas dos
erros e acertos do Transantiago.

Do ponto de vista do desenho dos contratos, a experiéncia na capital chilena parece mostrar que é
importante que os operadores de 6nibus arqguem com parte do risco de demanda, a fim de que se possam
assegurar niveis minimos de qualidade no atendimento da demanda pelos servi¢os. Este ponto seria ainda
mais importante em operac8es fora de corredores exclusivos e outras estruturas que reduzam o custo
de monitoramento. Adicionalmente, indicadores de atendimento de varidveis operacionais, como os ICF
e ICR empregados pelo Transantiago, sdo importantes para a garantia de bom desempenho operacional.

A experiéncia de Transantiago mostra, ainda, que o uso de um sistema de penalidades e bonificaces
deve ser bem balanceado, para que funcione como um mecanismo de incentivos Util. Penalizac8es
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exageradas, que se mostrem ndo aplicaveis, logo perdem a credibilidade e se tornam contraproducentes.
Ainda na linha da geracdo de incentivos, o caso de Santiago reforga a importancia do alinhamento da
forma de remuneracdo estabelecida aos motoristas com a prevista no contrato com o0s operadores.
Assim, a introducdo de restri¢des na forma de fixagdo dos saldrios pagos aos motoristas deve ser evitada.

Um aspecto positivo a ser destacado foi o bom funcionamento do mecanismo de incentivo para a
renovacao da frota de 6nibus, baseado em extens@es do periodo de concessdo. Tal desenho pode ser
pensado ndo apenas para a renovac¢do de frota, mas como um instrumento mais geral, que permite ao
concessionario (ou postulante a concessionario) ampliar as suas condi¢des financeiras e facilitar o acesso
a estruturas fundamentais ao funcionamento da concessdo, como garagens e até mesmo uma nova frota
de dnibus.

As recorrentes renegociacBes de contratos e a busca de melhores incentivos talvez deixem como
principal licdo a indicagdo de que implementar uma reforma complexa em um sistema de transportes ndo
é uma tarefa simples. Reacdes inesperadas por parte dos agentes envolvidos sdo comuns e chamardo por
mudancas nos mecanismos de incentivos dos contratos, a fim de que os objetivos iniciais da concessdo
possam ser alcang¢ados.

TRANSMILENIO
ROGOTA ([COLOMBIA)

A introducdo do sistema TransMilenio na cidade de Bogota, na Coldmbia, em dezembro de 2000,
traz importantes licdes para as autoridades interessadas em reformar o sistema de transportes de
suas cidades. O TransMilenio é um sistema de transporte de massa que buscou integrar corredores de
Transporte Rapido por Onibus (BRT) com servicos locais de alimentac&o. Os corredores do BRT empregam
uma estrutura com faixas exclusivas, esta¢des para embarque com sistema de pagamentos pré-pagos e
um sistema de controle centralizado. Por sua vez, a rede alimentadora cobre rotas locais, sendo integrada
aos corredores principais por meio de esta¢8es de conexdo.

A experiéncia de Bogotd, de certa maneira, pode ser vista como um contraponto a implanta¢ao do
Transantiago, descrito na ultima sec¢do. Diferentemente do observado na capital chilena, a implantagdo
do TransMilenio mostra como uma reforma bem estruturada pode melhorar radicalmente as condi¢8es
de transporte em um curto periodo de tempo (Estache e Gomez-Lobo, 2005). Os bons resultados obtidos
na provisdo de servicos de transporte fizeram com que o TranMilenio servisse de referéncia para a
modelagem de seus sistemas de BRT em outras cidades.

A evolucdo do sistema de transportes em Bogotd guarda semelhancas com o quadro descrito em
Santiago. Tal como na capital chilena, a implantacao do TransMilenio viria a ter como motivac¢ao principal
0 enfrentamento dos problemas herdados por um periodo longo de desregulamenta¢do no setor.

Segundo Estache e Gémez-Lobo (2005), nos anos 90, Bogota viveu uma experiéncia de livre mercado
no segmento de transportes por dnibus, que trouxe graves problemas para a cidade. Na origem das
dificuldades estava a vigorosa luta por passageiros, que ficou conhecida localmente como a “guerra dos
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centavos” (“war of penny”), trazendo efeitos negativos para a seguranca de trafego e para o sistema de
coleta de passageiros.

A sobreoferta de Onibus e o0s consequentes problemas de seguranca, congestionamento e baixa
qualidade dos servicos tém origem nos incentivos gerados pela remuneracdo dos operadores, baseada
no numero de passageiros transportados. Hernandez e Mehndiratta (2015) destacam, nesse processo,
a especificidade institucional de Bogota de ndo exigir uma frota prépria dos operadores de transportes.
Na pratica, segundo estes autores, investidores individuais e empresas proprietarias de dnibus alugavam
dos concessionarios o direito para explorar uma determinada rota. A obriga¢do pela provisdo do servico,
portanto, era do proprietario do 6nibus, em um arranjo que incentivava estes empresarios a disputar
passageiros nas ruas, visto que as suas receitas dependiam diretamente do numero de usudrios
transportados.

Adicionalmente, Hernandez e Mehndiratta (2015) argumentam que a situacdo era exacerbada pela
fraqueza das institui¢des locais. Como exemplo, 0s autores mencionam a incapacidade de regulagdo e
fiscalizacao das empresas de 6nibus. Além disso, as licengas para exploracdo das rotas seriam concedidas
sem que critérios puramente técnicos fossem observados. Outro aspecto mencionado era a precaria
infraestrutura de transporte, com caréncias flagrantes em itens de sinalizacdo, pontos de Onibus e
estacOes rodoviarias.

Os numeros trazidos por Estache e Gdmez-Lobo (2005) revelam a baixa qualidade das operacdes
dos servicos de 6nibus no fim dos anos 90. Por causa dos elevados indices de congestionamentos, a
velocidade média dos 6nibus era de apenas 10 km/h, fazendo com que uma viagem, na média, durasse
70 minutos. Adicionalmente, a idade média da frota era 14 anos, atuando com baixos niveis de ocupagdo,
da ordem de 45%.

Diante destes problemas operacionais, no fim dos anos 90, as autoridades de Bogota comegaram a
explorar estruturas de propriedade e de incentivos alternativas, de forma a manter os beneficios da
atuacdo privada, mas com qualidade maior de servicos (Hernandez e Mehndiratta, 2015). Em particular, as
autoridades introduziram um sistema de leildo competitivo pelo direito de operar uma determinada rota
durante um periodo limitado de tempo, com uma frota prépria de veiculos. Neste arranjo, os operadores
concessionarios deveriam atuar sob supervisdo e regulacao das autoridades publicas, que esbocariam o
escopo e a quantidade dos servigos a serem ofertados.

Segundo Estache e Gdmez-Lobo (2005), a implanta¢ao do sistema TranMilenio foi feita nas vias centrais
da cidade de Bogotd, tornando-se operacional em dezembro de 2000, poucos meses apdés o inicio da
reforma. As mudancas estavam concentradas na implantacdo de um sistema de BRT, com faixas exclusivas
nas vias de maior movimento da cidade, a ser operado por empresas privadas escolhidas em um leildo
competitivo. Estes corredores eram complementados por uma rede de rotas alimentadoras, também
operadas por parceiros privados, completamente interligadas aos corredores principais, sem que fosse
necessario o pagamento adicional para o uso dos BRTs.

O projeto estava organizado em torno de uma empresa publica, a TransMilenio S.A, que era a
responsavel por administrar o sistema, conceber a rede de transporte, preparar os contratos e organizar
os leildes para selecdo das empresas responsaveis pelas opera¢des nos corredores e nas redes locais.
O sistema de tarifas era pré-pago e administrado por um operador privado exclusivamente selecionado
para a gestao destes pagamentos. A infraestrutura requerida para o funcionamento do TransMilenio foi
viabilizada pelo setor publico, sendo de propriedade do estado.

Uma caracteristica importante da reforma, destacada por Gémez-Lobo e Briones (2013) e Hernandez
e Mehndiratta (2015), é que os contratos de concessdo ndo estabeleciam uma duracdo fixa para a
prestacdo dos servicos. De forma alternativa, as empresas poderiam atuar até o0 momento em que 0 UsO
médio da frota da empresa concessionaria atingisse a marca de 85 mil quildbmetros, sem que nenhum
Onibus individualmente atingisse a casa dos 1.000 mil quilébmetros, ou um prazo minimo de 10 anos.
Adicionalmente, segundo Echeverry et al. (2005), caso o limite de quilometragem ndo fosse alcancado
até o décimo ano de concessdo, seria permitido que o operador completasse os 85 mil quilémetros ou
atuasse por mais 5 anos, valendo como teto o que ocorrer primeiro.
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Ainfraestrutura de transporte construida constituia-se em um ponto forte do novo sistema, incluindo as
faixas exclusivas, terminais, passagens de pedestres e estacdes de transferéncia das rotas de alimentacao.
Estache e Gomez-Lobo (2005) destacam, por exemplo, a presenga de pontos de dnibus a cada 800 metros,
dotados de passarelas para pedestres, pontos de vendas de passagens e outros servicos. A implantacdo
do sistema contou com 41 quildbmetros em trés corredores exclusivos para os servicos de BRT (Fase ),
posteriormente expandido para 87 quildmetros (Fase Il), com capacidade de atendimento de até 35 mil
passageiros por hora. Afigura 6 ilustra os corredores de BRT e as areas de alimenta¢do que compunham
o0 sistema TransMilenio.

Vale dizer que as areas ndo atendidas pelo TransMilenio seguiram operando com os servi¢os de onibus
convencionais. Mais recentemente, as autoridades buscaram implantar um projeto de modernizagdo,
que recebeu o nome de Sistema de Transporte Publico Integrado (SITP), descrito brevemente a seguir,
que expandiria a bem sucedida reforma a outras regides da cidade.

Figura 6 - TransMilenio - Corredores de BRT e dreas de alimentacdo

TransMilenio System

B Terminals and Interchange Stations
Trunk Lines System

== TranshMilenio Fhase 1

TransMilenic Phase 2

A literatura descreve o TransMilenio como um exemplo de reforma bem sucedida no sistema de
transportes, com efeitos positivos em termos de reducdo nos custos de transporte e seguran¢a de
trafego, que era um problema bastante sério a época da “guerra dos centavos”.

Hidalgo et at. (2013) ilustram a expansdo e o bom funcionamento operacional do sistema TransMilenio.
Segundo os autores, 0 nimero de passageiros transportados por dia passou de 14 mil em dezembro de
2000 para 1,7 milhdo em 2006. Posteriormente, este nimero viria crescer mais 26%, para chegar proximo
dos 2 milhdes de passageiros diarios em 2011. Este contingente de demanda tem sido atendido por
um servico com elevado padrdo operacional, com 45 mil lugares por hora em veiculos com velocidade
operacional de 27 km/h.

Comoresultado, alguma melhora pode ser observada no transito da cidade. Apés o inicio das operagdes
do TransMilenio, o tempo de uma viagem média em Bogota reduziu-se, passando de 44 minutos em 2007
para 35 minutos em 2003. Neste mesmo perfodo, a velocidade média dos veiculos nas ruas da cidade
aumentou de 27 km/h para 32 km/h.

Tendo em vista estes feitos, Hidalgo et al. (2013) efetuam uma avaliacdo econémica de custo-beneficio
da implantacdo do TransMilenio, que confirma as avaliagdes iniciais dos ganhos provenientes do novo
sistema para a regido central de Bogota. A metodologia empregada pelos autores busca valorar os ganhos
de saude publica, advindos da maior seguranga e menor polui¢do, assim como as perdas originadas pelo

*
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trafego durante as obras do novo sistema. Os resultados reportados pelos autores mostram um beneficio
liquido significativo, gerando uma razdo beneficio-custo da ordem de 2,5, gracas, principalmente, aos
ganhos estimados dos menores custos de transporte por parte dos passageiros (52% dos ganhos),
menores custos de opera¢do do novo sistema de transporte (37%) e menores custos com polui¢do de ar
e acidentes de transito (8%).

Figura 7 - Seguranca de trafego no sistema TransMilenio (média por semana)

Litl.

Baticas Alropelsmerios s Mortes Azsallos

L

B Aotesdo Tramshilenio(1999) B Depois do TransMilenio (2001)
Fonte: Estache e Gdmez-Lobo (2005).

A propésito da seguranca de trafego, Estache e Gdmez-Lobo (2013) reportam ndmeros que ilustram
bem os ganhos trazidos pelo novo sistema. Como podemos ver na Figura 7, o nimero médio de batidas
por semana na regidao de operacdo do TransMilenio sofreu forte reducdo apds a introdugdo do sistema,
caindo de 26,4 em 1999 para 3,6 um ano mais tarde. A mesma tendéncia foi observada no nimero de
atropelamentos, no total de pessoas feridas e mortas, e nos assaltos registrados no novo sistema.

Até 2012, o TransMilenio convivia com o sistema de transporte publico tradicional que operava de
forma informal e desorganizada no restante da cidade. Com o sucesso alcangado com a implantacdo
do TransMilenio, as autoridades de Bogota decidiram reformar e integrar todo o sistema de transportes
da cidade. Tal projeto foi denominado Sistema Integrado de Transporte Publico - STIP, consistindo
na implantacdo de um sistema de corredores e redes alimentadoras em outras regifes de Bogota e
integracdo dos sistemas de transportes da cidade.

Além de mostrar a influéncia e o sucesso do TransMilenio, os contratos de concessdo do SITP trazem
uma importante ilustracao sobre a combinac¢do ideal entre sistema de pagamentos e capacidade de
monitoramento das atividades. Segundo Gémez-Lobo e Briones (2013), o novo sistema de transporte
procurava diferenciar os mecanismos de pagamentos estabelecidos com operadores dos corredores e
redes alimentadoras.

No caso dos servicos nos corredores exclusivos, o sistema de pagamentos, basicamente, era baseado
em variaveis operacionais, conforme o numero de quilémetros ofertados, descontado por um fator relativo
ao atendimento das exigéncias de qualidade dos servicos. Tendo como base a nota¢do de Gémez-Lobo e
Briones (2013), a férmula de pagamento pode ser descrita como:

o feme
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Na férmula acima, RT mostra o pagamento a ser feito ao operador, TMVTk é 0 pagamento por cada
veiculo do tipo k na frota, NoVTk é o numero de veiculos do tipo k em operacdo, OEKmT é um nUmero
entre 0 e 1 dado como lance no processo de licitagdo, aplicado ao pagamento por quilémetro oferecido,
TKMTk, e KMSk é o total de quildmetros efetivamente ofertados por cada veiculo do tipo k, durante o
periodo de pagamento.

Por fim, f(Q)T é uma funcdo associada a qualidade dos servicos prestados, que entra de forma
multiplicativa no pagamento recebido:

Em que FIR corresponde a um indicador que capta o atendimento aos padrdes de frequéncia requeridos
em contrato e FIP busca mensurar a adequacdo em termos de pontualidade dos servicos. Na pratica, a
férmula acima estabelece um desconto no pagamento aos operadores dos servigos nos corredores,
conforme uma combinacdo dos indicadores de frequéncia e regularidade, limitados ao valor maximo de
3% da receita de cada periodo.

Por outro lado, o sistema de pagamentos para os operadores dos servicos alimentadores (chamados
de zonas e interzonas de servicos) tinha um desenho diferente. Ao contrario da situacdo descrita acima,
0s contratos de concessdo estabeleciam certo risco de demanda para estes operadores locais®.

Esta diferenciacdo no formato do sistema de pagamentos é consistente com a teoria de contratos
e geracdo de incentivos no setor de transportes. Nas dreas de corredores, 0s servicos podem ser
monitorados com menores custos, permitindo que 0s incentivos para o atendimento de certos padrées
de qualidade possam ser gerados por meio dos mecanismos formais de pagamento. Assim, a ado¢do de
sistemas de penaliza¢8es e a inclusdo de indicadores de qualidade na férmula de receita do operador
podem tornar vidvel um mecanismo de pagamento baseado no atendimento de varidveis operacionais.
Por outro lado, nas redes locais de dnibus, em gque é mais custoso monitorar 0s servicos, 0s incentivos
para a melhora na qualidade e atendimento dos usuarios podem ser gerados via risco de demanda, ou,
neste caso especifico, com a ligacdo da receita da empresa ao numero de passageiros transportados.

O sistema TransMilenio é importante referéncia para a implanta¢do de corredores do tipo BRT, servindo
de modelo para a reforma de sistemas de transportes em outras cidades.

O mecanismo de pagamento dos contratos de concessdo dos operadores do BRT previa uma receita
por desempenho operacional, em particular, por quilémetros oferecidos. A féormula de pagamento
introduzia, ainda que parcialmente, algum risco de demanda aos operadores dos servicos, visto que
as receitas de cada empresa dependiam do total arrecado pelo sistema. Neste caso, o atendimento
de niveis operacionais satisfatorios dependia, primordialmente, dos incentivos gerados pelo sistema de
penaliza¢Bes previsto nos contratos.

A extensdo da reforma para outras regides da cidade, no ambito do SITP, reforca o argumento de
que reformas do sistema de transportes com caracteristicas distintas exigem formatos também
distintos nos contratos e nos riscos de demanda embutidos. Nas areas de corredores, dotadas de maior
estrutura e com menores custos de monitoramento, é possivel garantir a qualidade dos servicos em
um contrato com exigéncias operacionais, por meio da complementacdo com indicadores de qualidade
e de penalizac8es. Por outro lado, em regiGes dotadas de menor estrutura, pode ser desejavel que os
operadores experimentem maior nivel de risco de demanda, a fim de que a qualidade dos servicos e o
atendimento aos usuarios sejam efetivos.

8 Tecnicamente, o mecanismo de pagamento seguia uma formula¢do semelhante a descrita acima para os operadores dos
corredores exclusivos, com a introdug¢do de um terceiro termo no somatoério, referente a multiplicagdo do total de passageiros
transportados pelo valor cobrado por passageiro. Segundo, Gdmez-Lobo e Briones (2013), este componente flexivel do pagamento
podia influenciar até 20% das receitas dos operadores. Para um maior detalhamento na formula de pagamento, ver Gémez-Lobo
e Briones (2013).
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QUALITY INCENTIVE CONTRACTS
LONDRES (INGLATERRA)

A experiéncia de reforma no sistema de transportes de Londres oferece um bom complemento aos
casos de Santiago e Bogota, descritos anteriormente. Assim, como na capital chilena, nas Ultimas décadas,
as autoridades londrinas promoveram diversas mudangas nos contratos de concessdo Com as empresas
de Onibus, visando a melhora na qualidade dos servigos. Por outro lado, o caso londrino difere-se por se
tratar de uma reforma abrangente de um sistema que ndo é baseado em corredores de BRT.

Gomez-Lobo e Briones (2013) argumentam que as mudangas promovidas ao longo das Ultimas décadas
tiveram duas principais motiva¢8es. Em primeiro lugar, as autoridades publicas procuraram reduzir o
volume de subsidios repassados ao setor de transporte. Além disso, havia a necessidade de melhorar a
qualidade dos servicos de 6nibus.

Dessa forma, era necessario buscar o melhor arranjo entre gera¢do de incentivos a presta¢do dos
servicos a um custo mais reduzido. Desde os anos 2000, consideravel avan¢o tem sido alcancado nos
indicadores de qualidade, o que pode ser atribuido em grande medida a adoc¢do dos “Quality Incentive
Contracts”- QIC. Os Quality Incentive Contracts foram desenhados a partir de um conjunto de penalizac8es
e bonificagdes, de forma a criar incentivos para que as empresas de Onibus de Londres atuassem dentro
dos padrdes de qualidade buscados pelas autoridades locais.

Na sequéncia, apresentamos um breve relato da evolugdo do sistema de transportes de Londres e da
reforma promovida pela ado¢do destes contratos baseados na qualidade, assim como dos resultados
gerados em termos de qualidade dos servigos de 6nibus.

Gomez-LoboeBriones (2013)argumentam que, desde os anos 70, cinco fases distintas tém caracterizado
a evolucdo do sistema de 6nibus de Londres, com diferencas no que se refere a estrutura de propriedade
dos operadores e no tipo de contrato de concessdo. Como enfatizado por estes autores, os vetores
principais destas mudancas eram a necessidade de reducdo dos repasses de recursos publicos ao
sistema e a tentativa de melhoria na qualidade dos servigos prestados.

Até meados dos anos 80, o sistema de transportes de Londres era atendido por um Unico operador
estatal, vinculado a “London Transport” que era a autoridade publica responsavel pelos servicos de
transporte. Gémez-Lobo e Briones (2013) qualificam os servi¢os a esta época como ineficientes e de baixa
qualidade. A falta de competi¢do na provisao dos servicos tornava a operacdo publica do sistema pouco
eficiente e dependente de recursos cada vez maiores para o seu funcionamento. Ao mesmo tempo, a
qualidade dos servicos era baixa, sendo comum, segundo 0s autores, a auséncia de servicos devido a
falta de equipe técnica ou problemas mecanicos nos veiculos.

Tabela 13 - Caracteristicas dos contratos de concessao em diferentes periodos

Periodo 1970-1985 1985-1996 1996-1998 1998-2000
: Empresa Variavel Risco de de- Variavel Quality Incentive
Tipo de contrato S ; :
publica operacional manda operacional Contracts
Operadores Mpnppolio OPeTa@éO chjunta Privada Privada Privada
publico publica e privada

Fonte: Gdmez-Lobo e Briones (2013).
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Entre 1985 e 1996, o sistema entra em uma nova fase, passando por profundas mudancas. Com a
aprovacao do “London Regional Transport Act” em 1984, as autoridades londrinas passaram aimplementar
um gradual programa de privatizacao dos servicos de 6nibus, visando a reduzir o repasse de recursos
publicos e aumentar a eficiéncia e qualidade do sistema.

Como uma fase inicial deste processo, em 1985, as autoridades dividiram a operadora publica em
13 empresas subsidiarias, que deveriam disputar com eventuais operadores privados o direito pela
prestacdo dos servicos em leildes competitivos. Nestes leildes, as empresas disputariam rotas especificas
e seriam remuneradas com um pagamento fixo pela provisdo de uma determinada oferta operacional
de transporte de Onibus. Segundo Gémez-Lobo e Briones (2013), estes primeiros leil&es foram bem
sucedidos em atrair investidores privados, que ficaram com cerca de 40% das rotas licitadas. Estes autores
relatam, ainda, que os novos contratos foram bem sucedidos também em prover bom desempenho
operacional, melhorando os indicadores de qualidade e seguranca do sistema de transportes, em linha
com as inten¢des iniciais. Mais tarde, entre 1994 e 1995, o programa de privatizacdo do sistema de
transportes por 6nibus londrino foi completado, com a venda das 13 empresas subsidiarias ao setor
privado.

No terceiro periodo, entre 1996 e 1998, portanto, a operacdo dos servicos de Onibus j& era
completamente privada, ficando as autoridades locais responsaveis pela definicdo das rotas e dos valores
das tarifas. Nesta nova etapa, as autoridades londrinas buscaram uma renegociacdo contratual, visando a
transferéncia do risco de demanda para as empresas de dnibus. O novo sistema de pagamentos passou
a ser fixado em func¢do do nimero de passageiros transportados pelos operadores. O objetivo desta
mudanca era alocar o risco de demanda para os operadores, gerando, teoricamente, incentivos para
que as empresas investissem na qualidade dos servi¢os, a fim de incrementar o nimero de usuarios e a
prépria receita da operacao.

GOmez-Lobo e Briones (2013), porém, argumentam que o efeito obtido foi o contrario do esperado,
com as empresas de 6nibus investindo em elementos redutores de custo e comprometendo a qualidade
dos servi¢cos. Dessa forma, com a piora na qualidade do transporte, entre 1998 e 2000, as autoridades
promoveram uma nova mudanga nos contratos. Em um movimento que pode ser visto como uma
transicdo para a implementacdo dos Quality Incentive Contracts, os contratos voltaram a operar um
pagamento de acordo com o atendimento de certos padr8es operacionais (pagamento por custo bruto).

GOmez-Lobo e Briones (2013) descrevem a experiéncia londrina com os Quality Incentive Contracts
como bem sucedida em melhorar os servicos de transporte por énibus na cidade. Com efeito, informacdes
reportadas pela Transport for London mostram que as empresas de Onibus responderam aos trés
mecanismos de incentivos basicos presentes nos contratos.

A Figura 8 abaixo, por exemplo, mostra um aumento no volume de quildmetros oferecidos, com uma
perceptivel melhora a partir dos primeiros anos dos Quality Incentive Contracts. Vale notar também que
a trajetdria do volume de quildmetros oferecidos pelas empresas de 6nibus segue de perto a requerida
pelos planos operacionais dos contratos de concessdo.
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Figura 8 - Quilometragem ofertada pelo sistema de 6nibus em Londres (km milh&es)
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Fonte: Transport for London.

A Figura 9, por sua vez, mostra a evolu¢do da medida de excesso de tempo de espera nas linhas de
Onibus de alta frequéncia do sistema. Até a introdugdo dos Quality Incentive Contracts, ndo ha uma
tendéncia clara nos dados, com o indicador de excesso de espera flutuando préximo a um patamar de
2 minutos. Desde o comeco da década de 2000, por outro lado, observa-se uma notavel redu¢do desde
indicador, que tem se situado, nos Ultimos anos, em patamares préoximos de um minuto.

Figura 9 - Excesso de tempo nas linhas de alta frequéncia (minutos)
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Fonte: Transport for London.

A Figura 10 reporta o percentual de 6nibus com safdas dos terminais dentro do horario, que é o
indicador empregado para avaliar a confiabilidade das linhas de Onibus de baixa frequéncia. Mais uma
vez, parece haver uma melhora deste indicador a partir da introducdo dos Quality Incentive Contracts no
comeco da década de 2000. Desde entdo, o percentual de pontualidade nas linhas de baixa frequéncia
tem se elevado, frequentando patamares acima de 80% nos ultimos anos.
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Figura 10 - Percentual de linhas de baixa frequéncia dentro do horario (%)
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Fonte: Transport for London.

A Tabela 14 reporta os resultados das Ultimas pesquisas de satisfa¢do realizadas junto aos passageiros

do sistema de 6nibus. Os nUmeros revelam um elevado nivel de aprovagdo, com o indicador de satisfagdo

geral superando o patamar de 80 pontos desde 2012. O indice atingiu a marca de 85 pontos em 2014,

tendo como destaque os itens de seguranca (89 pontos), confiabilidade (85 pontos), estado dos 6nibus

(86 pontos) e a qualidade do atendimento (88 pontos). Na esfera negativa, aparecem, principalmente, as
reclamac¢8es quanto ao preco (72 pontos) e a qualidade das esta¢es de 6nibus (78 pontos).

Tabela 14 - Pesquisa de satisfacdo dos passageiros (Nota maxima: 100)

INDICADOR 2014/2015 201372014 2012/2013
SATISFACAO GERAL 85 83 82
Seguranga 89 84 84
Lotagdo 82 81 81
Confiabilidade 85 83 83
Informagao 81 80 81
Estado do 6nibus 86 85 84
Limpeza 84 83 82
Esta¢es 78 77 76
Paradas e abrigos 84 82 82
"Leveza" da dire¢do 83 81 81
Atendimento 88 86 86
Preco 72 71 ()

Fonte: Transport for London
*
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Um ponto destacado por Gémez-Lobo e Briones (2013) é que este ganho de qualidade no sistema de
transportes trouxe custos para o setor publico. Embora um dos objetivos das seguidas reformas no setor
fosse a reducdo das transferéncias de recursos, a imposicdo de padrées elevados de qualidade foi obtida
ao custo da elevagdo no patamar dos subsidios transferidos as empresas de 6nibus. Segundo Gémez-
Lobo e Briones (2013), os subsidios subiram de US$ 82 milhdes em 1990 para US$ 1.306 milhGes em
2007.

Os autores avaliam que os contratos do tipo Quality Incentive fornecem um bom arranjo para o
atendimento dos interesses das autoridades, usuarios e empresas de transporte. Por ter um componente
de pagamento por custo bruto, ha incentivos para que os operadores atuem eficientemente para prover
a quantidade de servicos contratada. Por outro lado, os componentes de bonificacdes e penalizacdes
dos contratos de concessdo buscam assegurar a qualidade dos servicos, melhorando os resultados em
relacdo a um sistema de custo bruto puro.

Outro ponto importante que pode ser aprendido com a experiéncia de Londres refere-se ao custo para
que a qualidade dos servicos seja garantida. A reforma na capital inglesa ilustra o trade-off existente no
monitoramento dos servicos, visto que certas dimens8es da atuacdo das empresas de 6nibus ndo foram
incorporadas aos mecanismos formais de pagamento, devido ao elevado custo de monitoramento. Por
outro lado, o total de recursos repassados ao sistema de transportes mostrou-se crescente, mostrando
que a indugdo de padrdes elevados na qualidade dos servicos requer um oneroso sistema de bonificagdo
e subsidios.

AVALIACAO DO NOVO MODELO
DE CONCESSAO DE SAO PAULO
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— ssa sec¢do analisa alguns cendrios consistentes com o novo modelo em processo de concessdo pela
== Prefeitura de S3ao Paulo. Nesse sentido, o primeiro passo é apresentar uma definicdo dos cenarios
L relevantes e daqueles possiveis em termos da férmula de remuneracdo (incluindo prazo de duragdo
do contrato e a consideracdo de elementos de qualidade dentro do contrato); da forma de concessao
do capital (garagens, veiculos e melhorias do sistema viario); e da governanca do processo (incluindo
a discussdo sobre a criagdo de uma Sociedade Propdsito Especifico (SPE) - pelos concorrentes na
concessdo). O passo posterior foi o de elaborar uma matriz de riscos para, por fim, fazer simula¢des dos
resultados em termos de retorno e contraprestacao para cada caso discernido como relevante.

VARIAVEIS RELEVANTES
PARA CONSTRUCAO DOS CENARIOS

A seguir sdo analisadas brevemente as variaveis relevantes para composicao dos cenarios de interesse
no novo modelo de concessdo de Sdo Paulo. Basicamente, conforme se depreende da literatura
especializada analisada acima, sdo quatro as principais variaveis relevantes que devem ser levadas em
consideragdo para a elaborag¢do de um modelo de concessdao adequado.

4 Asformas de remuneragdo dos operadores
® Asformas de concessdo do capital

4 Agovernanca da concessao

4 Asformas de regulagdo da concessao

Abaixo se analisa detalhadamente cada uma dessas variaveis.
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AS FORMAS DE REMUNERAGCAO DOS OPERADORES

Inicialmente quanto as formas de remuneracdo, incluem-se dois elementos importantes: i) 0 prazo de
duracdo do contrato; e ii) a consideracdo de elementos de qualidade dentro do contrato.

a) as formulas de remuneracdo tipicamente incluem uma parcela pela disponibilidade dos servicos
de transporte, uma parcela pela efetiva utilizagdo por passageiros (demanda) e uma parcela pelo
bom desempenho da qualidade do servico prestado. A melhor definicdo da propor¢do de cada
uma das trés parcelas acima na féormula de remuneracdo depende das especificidades do contrato
a ser licitado.

b) O prazo de duracdo do contrato deve guardar uma certa relacdo com (i) a depreciac¢do fisica
dos ativos constituidos para realizacdo dos servicos objeto da concessdo e (ii) a rapidez com que
mudancas tecnoldgicas possam tornar os 6nibus e os contratos obsoletos.

Ambos fatores sdo levados em considera¢do ao definirmos os cenarios, sendo que na modelagem
a duracdo do contrato impacta a depreciacdo do investimento feito pelos concessionarios. De um
lado, prazos mais curtos que os da depreciacdo fisica dos ativos podem trazer maiores custos
financeiros, associados a uma depreciacdo financeira muito mais rapida que a fisica. Por outro
lado, prazos muito mais longos que o da depreciacgao fisica trazem o risco de o concessionario
operar com ativos desgastados e ja depreciados fisicamente nos anos finais da concessdo, dada a
inviabilidade de se recuperar um novo investimento descasado com o prazo restante da concessao.

c) Aimposicdo de elementos de qualidade no contrato é fundamental para assegurar um bom nivel
de servigo aos usuarios. Destacamos a idade média da frota de dnibus, a frequéncia de circulagdo
dos 6nibus, a pontualidade na circulagdo, assim como a limpeza e boa manuten¢do dos 6nibus.
Destes elementos, os requisitos de idade média da frota sdo os Unicos que afetam o investimento
necessario para participar da licitagdo, além de estarem relacionados a questdo do prazo de
depreciacdo.

Com base no exposto, na confec¢do dos cendrios, a formula de remuneracdo serda considerada a partir
das varidveis de demanda ou disponibilidade.

O Quadro de Indicadores de Desempenho (QID) é um conjunto de parametros de desempenho a ser
estabelecido para cada concessionaria, incluindo parametros de qualidade dos servi¢os prestados. Se a
mensuracao mensal do QID indicar que ndo houve o pleno cumprimento dos indicadores de qualidade
do servico, deve-se estabelecer uma penalizacdo proporcional na remunerac¢ao da concessionaria.

O QID é constituido, tipicamente, por um conjunto de variaveis de desempenho. Seria invidvel construir
cenarios para o continuum de possibilidades que corresponde a cada uma das variaveis do QID.
Dessa forma, a constru¢do dos cenarios neste trabalho seguird a pratica usual de prever uma meta de
qualidade que corresponda a 100% da remuneracdo prevista do concessiondrio. Considera-se, ainda,
que o descumprimento dessa meta penalizard o concessionario em uma proporcao a ser definida. Dessa
forma, o QID produzira o efeito de um “corredor” de remuneragdo, onde o teto (100% de atendimento
dos padrdes estabelecidos) gera ao concessionario a remuneragdo prevista no cenario; estipula-se, por
outro lado, um piso, no qual ndo se cria um risco a sustentabilidade do concessionario. Esse piso trara o
concessionario a uma remuneracdo proxima a de renda fixa (a qual, dado o risco operacional incorrido,
¢ bastante desfavoravel, enquanto preservando a sobrevivéncia da empresa), podendo também ser
limitado a 10% do valor da remuneracdo total.

Dessa forma, as varidveis que constituem indicadores de desempenho da concessdo - ainda que
indispensaveis nas modelagens a serem efetivamente empregadas - ndo serdo objeto de construgdo de
cenarios neste relatdrio.
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AS FORMAS DE CONCESSAO DO CAPITAL

As formas de concessdo de capital se referem a inclusdo de terminais, garagens, veiculos e de melhorias
do sistema viario, considerando quais sdo 0s bens reversiveis criticos.

a) Terminais, sobretudo os centrais, j& sdo publicos e de utilizagdo compartilhada por varias
linhas. Assim, a recomendacdo é que ndo facam parte da licitagdo de linhas de 6nibus, dado seu
carater de uso compartilhado. Mesmo em rela¢do aos terminais que sejam utilizados por um s6
concessionario, parece interessante do ponto de vista de flexibilidade futura na conformacdo de
linhas que 0 mesmo ndo seja integrante da concessdo das linhas.

b) As frotas de veiculos sdo uma parte importante do capital investido para opera¢do das linhas
de transporte publico. Dado seu carater mével e a deprecia¢do fisica muito condicionada ao uso e
manutencdo, a recomendac¢do é que seja um investimento do concessionario.

) Garagens também sdo uma parte relevante do investimento no servico de transporte por 6nibus,
e podem ter impacto na concorréncia ex-ante da licitagdo, como apontado por Beesley (1990) e
outros autores . Assume-se, para fins da constru¢do dos cenarios, que as garagens possam integrar
a concessdo ou ndo, trazendo as consequéncias discutidas a frente.

d) Melhorias do sistema viario podem incluir melhorias de pavimento de rodagem, de sinaliza¢do,
de pontos de parada. Sdo elementos que afetam o OPEX, mas ndo o CAPEX da operacgdo e, a
principio, ndo trazem impactos sobre a concorréncia da licitagdo ou na operacdo. Assim, como tais
melhorias seriam requisitos muito dependentes da configuracdo das linhas, ndo serdo objeto de
construgdo de cenarios.

e) No caso especifico de melhorias e manutenc¢do do sistema viario que se referem a operac¢do de
vias de transito rapido para BRT, ha potenciais ganhos de eficiéncia (operacional e transacional) e
de receita com a integracdo vertical, a serem estudados. Estes elementos poderdo ser estudados,
caso haja disponibilidade de dados, para a constituicdo de um cenario.

Na confec¢do dos cenarios, a formula de concessdo do capital serd considerada a partir da variavel
“earagens na concessdo” e ainda “BRT na concessao”.

Quanto aos terminais, sera feita uma discussdo separada sobre aspectos relevantes de sua concessdo,
sem impactar o desenvolvimento dos cendrios previsto neste produto. Os terminais tém um desenho
complexo por envolverem, além das receitas operacionais decorrentes de sua utilizacdo pelos operadores,
as receitas acessorias possiveis que se relacionam ao fluxo de pessoas no seu ambiente, assim como
0 potencial de desenvolvimento imobiliario ou de utilizagdo de espagos para a prestagdo de servigos
publicos como creches em locais bastante acessiveis aos servicos de transportes. Assim, embora a
modelagem seja uma atividade de elevada complexidade, poderdo ser indicados elementos relevantes
sobre a concessdo deste tipo de infraestrutura.

A GOVERNANCA DA CONCESSAO

A andlise da governanca do processo inclui, principalmente, a discussdo sobre a criagdo de Sociedade
Propdsito Especifico (SPE) pelos concorrentes na concessdo.

Este € um aspecto muito relevante das concessBes e sobre o qual o poder concedente deve se
dedicar a desenhar os elementos de governanca nas relagdes com o parceiro privado. Questdes como:
i) 0 estabelecimento de parcela da remuneracdo atrelada a indicadores de qualidade dos servicos e de
desempenho do concessionario; ii) forma de afericdo do Quadro de Indicadores de Desempenho; iii)
interagdo entre linhas de concessionarios distintos que utilizem as mesmas vias e terminais, entre outras,
tém influéncia relevante sobre o funcionamento da concessdo.

Quanto ao formato juridico de cada concorrente a concessdo, uma recomendac¢do usual é que os
participantes de cada consércio - ou mesmo empresas singulares - constituam uma Sociedade de
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Propdsito Especifico (SPE), cujo objetivo esteja restrito a participar da licitacdo e executar os servicos de
transporte publico no municipio de Sdo Paulo que sdo objeto da concessdo. Isto porque a constituicdo
de uma SPE permite evitar a realizacdo de outros negdcios sob a mesma empresa/ razdo social, isolando
a atuagdo, as obrigac¢des e direitos relacionados a concessdo nesta SPE. Eventuais problemas trabalhistas
e tributarios em outras atividades ou empresas do mesmo grupo econdmico ndo afetariam diretamente
a SPE, zelando pela boa governanca.

Outra vantagem de se constituir SPEs é que a fiscalizagdo do cumprimento de obriga¢des e a auditoria
de custos e receitas poderiam ser feitas de modo independente de outros negdcios do mesmo grupo
econdmico. Assim, eventuais discussdes sobre pleitos de reequilibrio econémico-financeiro do contrato
podem ter uma base mais clara para serem estabelecidas. Ademais, se porventura houver necessidade de
mudancas na estrutura do consoércio detentor da concessao, tais mudancas podem ser melhor reguladas
no contrato se o detentor da concessdo for uma SPE. Por este motivo, as concess8es e Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) realizadas no Brasil nos ultimos anos adotam o requisito de se constituir uma SPE para
participar das licitacdes.

Por outro lado, a exigéncia de constituicdo de SPE cria custos adicionais de formacdo de sociedades,
particularmente quanto a movimentacdo de trabalhadores para a nova SPE. Estes custos devem ser
considerados, pois podem constituir um potencial elemento de redug¢do da concorréncia ex ante na
licitacdo, pela redu¢do do potencial competitivo dos agentes que ja operam no sistema.

Com relacdo as demais questdes de governanca, dado seu carater amplo, seu desenho ndo é trivial
antes que se tenham as linhas e os outros elementos de uma concessao definidos. Por esta razdo o
cenario-base relacionado a quest8es de governanca considera apenas que cada concessionario devera
estar constituido sob a forma de uma SPE.

FORMA DE REGULACAO

Sobressaem, na pratica internacional, duas praticas regulatérias principais: a regulagdo por contrato
e a regulacdo por agéncia. No caso sob andlise, a definicdo sobre a forma de regulacdo sera realizada
posteriormente, ndo impactando a constru¢do dos cenarios. A preferéncia é por uma forma simples e de
facil entendimento pelos diversos atores do processo.

A forma de regulacdo a ser estabelecida deve considerar a revisdo periddica dos parametros de custo
(no caso de remuneracdo pela disponibilidade) ou da remuneracdo pela demanda, o que pode ser feito,
por exemplo, a cada 4 anos.

Ndo serdo apresentados cendrios para as formas de regulagdo. Futuramente, pode-se considerar que a
remuneracdo por disponibilidade, ao atribuir o risco de demanda ao poder concedente, tende a oferecer
menor variancia da remunerac¢do esperada pelo concessionario, e, portanto, pode gerar uma taxa de
retorno requerida relativamente mais baixa frente a alternativa de remuneracdo por demanda. Esta
ultima, por sua vez, tende a flutuar mais e pode envolver uma TIR mais elevada.
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CENARIOS
UTILIZADOS

Na confeccdo dos cendrios, propomos variar trés elementos: a forma de remuneracdo, o prazo da
concessdo e a inclusdo ou ndo das garagens.

PRAZO

Com relagdo ao prazo, este pode ser mais curto (10 anos) ou mais longo (20 anos).
Prazo de 10 anos

Os diferentes tipos de 6nibus utilizados no transporte publico em Sdo Paulo possuem vida Util
variando entre 7 anos (mini), 10 anos (midi, basico, padron LE, padron LE 15 metros) e 12 anos
(articulado, articulado 23 metros, biarticulado). O prazo da concessdo deve observar, entre outros
fatores, considera¢des sobre a vida Util (depreciacdo) do capital empregado para realizar os servigos
objeto da concessdo e o tempo requerido para se recuperar o investimento. Parcela majoritaria da
frota de 6nibus em Sdo Paulo se encontra em modelos cuja vida Util é de 10 anos, o que indica este
prazo da concessao como sendo 0 mais indicado. Inclusive, a concessdo de 2003 também adotou
este mesmo prazo de 10 anos de vigéncia.

Prazo de 20 anos

Como cendrio alternativo, adotaremos um prazo mais alongado, de 20 anos, com o objetivo de se
comparar o impacto do prazo sobre a recuperacdo do investimento inicial. Ressalta-se, contudo,
que a evolucdo da tecnologia veicular e de trafego, o desenvolvimento de outro modais (metro,
monotrilho, ciclovias), bem como o crescimento urbano disforme, imp8em ao longo do tempo
ajustes nas condi¢Bes de demanda e de oferta do servigo de Onibus urbano. Por este motivo,
desaconselha-se prazos tdo longos de concessao, pois perde-se a liberdade de se reconfigurar as
especificacBes do servico de transporte face a tais mudangas.

FORMA DE REMUNERACAO

O transporte de passageiros no municipio de Sdo Paulo esta estruturado de forma a separar a
remuneracdo dos concessionarios das tarifas cobradas dos usuarios do servico. Assim, a decisdo da
Prefeitura Municipal de S3o Paulo sobre valor das passagens, sobre gratuidades (passe escolar, idoso)
ou integracdo com outros 6nibus e metrd ndo afeta diretamente a remuneracao do concessionario. Isto
permite a PMSP praticar tarifas de 6nibus descoladas do custo de operac¢do do sistema, sendo frequente
a situacdo de tarifas abaixo do custo de operagdo, implicando em subsidio ao usuario.

Esta conformacdo dos atuais contratos de concessdo do transporte por 6nibus é positiva, na medida
que evita impor riscos aos concessionarios de decisdes politicas de ajustar as tarifas de 6nibus abaixo
da evolugdo dos custos. Em outras palavras, tais decis@es, guando tomadas, implicam explicitamente em
maiores subsidios ao usuario pela PMSP.

Nos cendrios que desenhamos a seguir consideramos a continuidade desta regra, por considera-la
uma pratica salutar. Propomos relativamente a Formula de Remuneragdo a consideragdo de duas
possibilidades:
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Remuneracdo por disponibilidade (custo)

Esta formula de remuneracdo do concessiondrio considera os custos padrdo envolvidos na
prestacdo dos servicos - custos fixos (trabalhistas, depreciacao dos veiculos e garagens, despesas
administrativas), custos variaveis (combustivel e lubrificante, pecas e manutencdo, pneus), impostos
diretos e indiretos e capital de giro. A partir do custo padrdo, considerando os investimentos
requeridos dos concessionarios em frota de veiculos, equipamentos e (eventualmente) garagens,
e uma taxa interna de retorno do capital desejada (TIR meta), calcula-se o valor da contrapresta¢do
necessaria.

Note-se que neste critério de remuneragdo o concessionario ndo incorre Nos riscos de oscilagdes
da demanda (nUmero de passageiros), os quais sdo suportados integralmente pela PMSP.

Remuneracdo por demanda

A alternativa polar em relacdo a remuneracdo por disponibilidade é vincular a remuneracgdo a
demanda que efetivamente o concessionario atenda. Avantagem desse sistema é que, ao se associar
aremuneracdo dos concessionarios ao numero de passageiros efetivamente transportados, cria-se
um alinhamento com os objetivos precipuos do transporte de passageiros, evitando-se situacdes
de Onibus percorrerem as linhas nas frequéncias e horarios definidos, mas sem se importar em
efetivamente pegar 0s passageiros nos pontos e assegurar que paguem sua passagem.

Remuneracdo Paramétrica

A forma de remuneragdo baseada exclusivamente no custo da operacdo pode incentivar os
operadores do sistema a ndo atender a demanda de passageiros necessdria, ja que o retorno
operacional desejado estaria atendido. Por outro lado, a remuneracdo baseada somente na
demanda pode acarretar instabilidade na qualidade dos servigos e um risco aos operadores que
estariam expostos as flutuagdes da demanda. Assim, uma terceira possivel forma de remuneragdo
seria a média aritmética entre as formas por disponibilidade e por demanda.

FORMA DE CONCESSAO DE CAPITAL - GARAGEM

A forma de concessao com garagens considera a declaragdo de utilidade publica dos terrenos onde
Se encontram as garagens, portanto, é necessaria a sua desapropriacdo ou aquisi¢do pela Prefeitura do
Municipio de Sdo Paulo.

Identifiguemos, consequentemente, os pontos positivos e negativos das duas possibilidades, quais
sejam a inclusdo e a exclusdo das garagens no contrato de concessdo.

Inclusao das garagens

Com relagdo a inclusdo das garagens no contrato, de forma que o edital preveja a licitacdo de linhas e
respectivas garagens ao concessionario, 0s seguintes pontos positivos podem ser identificados:

4 Aincorporacdo das garagens na concessdo permitiria a continuidade das mesmas alocadas ao
transporte publico nas renovagdes e novas concessdes, o que favorece o bom funcionamento do
sistema.

4 Aumenta-se a concorréncia potencial pelas linhas, pois empresas com menor capital e que ndo
possuam grande terrenos nos extremos das linhas teriam mais condic¢do de participar da licitagdo,
inclusive favorecendo a participa¢do de grupos estrangeiros na licitagdo

Reduz-se o viés de renovagdo dos contratos ao final do periodo de concessao.

& Permite-se mais flexibilidade em eventuais reconfigura¢8es de linhas e garagens ao longo do
contrato (e.g., criacdo de novas linhas e alocagdo em garagens que serdo do poder publico), mas
imporia este 6nus ao setor publico.
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Em contrapartida, ha possiveis pontos negativos, a saber:

4 Dado que a Prefeitura possui apenas uma fragdo das garagens necessarias, seria necessario
comprar/desapropriar 0s terrenos e adequa-los a serventia de garagens, elevando o custo para a
Prefeitura. Aumenta-se, neste caso, a complexidade da licitagdo para a Prefeitura, ao se adicionar
os procedimentos juridicos de aquisicdo/desapropriacao dos imoveis, alguns dos quais podem ser
as atuais garagens de concessionarios que vém prestando os servicos desde 2003.

& Ainda que a gestdo das garagens seja de responsabilidade do parceiro privado durante o contrato
de gestdo, os riscos de desvalorizacdo e o custo de depreciacdo dos imdveis serdo da Prefeitura.

4 Hatambém potencial de problemas de governancga, pois a separa¢do entre gestdo e propriedade
das garagens pode ser disfuncional (e.g. realizacdo de adapta¢des ou moderniza¢Bes desejadas
pelos concessionarios, mas ndo previstas no contrato, ficarem inviaveis).

& Haarestricdo de que a Prefeitura de Sdo Paulo, na atual conjuntura fiscal e financeira, conta com
limite financeiro relativamente baixo para levantar recursos necessarios as aquisi¢cées de imoveis.

EXCLUSAO DAS GARAGENS

A exclusdo de Garagens como objeto da concessdo, de forma que cada concessionario teria que
providenciar garagens para seus Onibus, apresenta pontos positivos como:

4 Simplifica-se todo o processo de concessdo, pois ndo amarra a licitagdo a execugdo de
desapropria¢cbes de terrenos e constru¢do de garagens. Os recursos judiciais e discussdes
legislativas relacionados ao processo de desapropria¢do sdo evitados.

4 Opcdo de menor custo financeiro e menores despesas or¢camentarias para a Prefeitura de Sdo Paulo.
Por outro lado, também apresenta pontos negativos:

& Permite-se melhores condi¢cBes de participagdo aos participantes privados que ja possuam
garagens na proximidade de linhas a serem concedidas, trazendo um viés de manutencdo das
linhas para atuais concessionarios.

& Reduz-se o potencial de participantes, pois o capital investido para a operacdo de linhas aumenta
na medida que, além da frota de Onibus, o participantes tera que investir em garagens.

GOVERNANCA DO PROCESSO

Na confeccdo dos Cenarios, propomos relativamente a Governanga do Processo a consideragdo de
apenas uma possibilidade, qual seja a Constituicdo de SPEs. Considera-se, ainda quanto a governanca,
que um Quadro de Indicadores de Desempenho (QID) deva ser estabelecido para cada concessionaria,
incluindo parametros de qualidade dos servicos prestados, conforme apontado em outras se¢des deste
relatério. Se a mensura¢do mensal do QID indicar que ndo houve o pleno cumprimento dos indicadores
de qualidade do servico, deve-se estabelecer uma penalizacdo proporcional na remuneracdo da
concessionaria, limitada a 10% do valor total da remuneracdo mensal.

Temos assim, uma matriz de cenarios, que variam o prazo de concessdo e a inclusdo ou ndo das
garagens em uma mesma concessdo, bem como a forma de remuneracao e a inclusdo ou ndo do BRT,
conforme apresentado na tabela a seguir.
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Tabela 15 - Matriz de cendrios vidveis para comparagao

PRAZO 10 ANOS

Disponibilidade Demanda Paramétrica
Com garagem

Sem garagem

PRAZO 20 ANOS

Disponibilidade Demanda Paramétrica

Com garagem

Sem garagem

Fonte: elaboracdo prépria

Para a simulacdo do fluxo de caixa dos cenarios, levaremos em consideragdo receitas, custos, demanda
(passageiros) do Sistema, da seguinte forma:

& Receita Total (base dez/2014) = tipo de 6nibus x quantidade x receita més
4 Custo Total = tipo de 6nibus x quantidade x Custo-Padrao (produto 2)
4 Demanda = passageiros no sistema em dezembro de 2014

No célculo do fluxo de caixa sdo levadas em consideracao diversas variaveis para apurar as receitas,
custos e investimento da operagdo de transporte por Onibus. Os cenarios que tragamos mantém a mesma
estrutura de custos, receitas e investimento que existe atualmente no sistema de 6nibus da cidade de
Sdo Paulo, com excecdo das afetadas pelas varidveis acima elencadas (garagem, formula de remuneracao
e prazo da concessdo).

Assim, sdo varidveis exdgenas nos cenarios o custo de aquisi¢do dos diferentes tipos de Onibus, as
quantidades dos mesmos, os custos de combustivel, pneus, lubrificante e manutencdo, a quantidade
de linhas, de viagens por dia e quilometragem percorrida, bem como a demanda de passageiros/ano, a
estrutura de remuneracdo por viagem e passageiro, e 0s custos financeiros.
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FLUXO DE CAIXA
DOS CENARIOS

Basicamente, na construgdo dos cenarios, temos duas formas de concessao do capital. A primeira forma
considera que as garagens e 0s patios para abrigo, abastecimento e manutengdo da frota operacional
estdo incluidos na concessdo. Dessa forma, a prefeitura devera desapropriar terrenos com caracteristicas
fisicas e geograficas necessarias para a operacionaliza¢do do sistema de transporte.

Essa primeira forma de concessdo do capital tem como objetivo diminuir o aporte inicial da nova
licitacdo e aumentar a concorréncia. Portanto, um fator fundamental para constru¢do da modelagem é
a estimacdo do aporte inicial de capital para a desapropriacdo/aquisicdo das garagens na inclusdo dos
cenarios (C1:C6) da Tabela 15.

As edificacBes das garagens foram consideradas como um investimento inicial e depreciadas pelo
método linear a uma taxa de 4% a.a., baseado na vida util de 25 anos, sendo o valor ndo depreciado ao
término do periodo da concessdo este sera o valor residual.

A segunda forma de concessdo do capital ndo inclui as garagens e os patios na concessdo, sendo o
atual modelo. Assim, o valor do aluguel referente as garagens seria um custo operacional dos operadores
do sistema de transporte. Portanto, estimamos o valor referente aos aluguéis do sistema como um
todo para os cenadrios (C19:C24). O corte na base de dados sobre a demanda e custo foi realizado em
dezembro de 2014.

ESTIMATIVA DO VALOR DA GARAGEM

Assumimos que os terrenos que serdo utilizados para as futuras desapropria¢gdes tém como base
econdmica os terrenos e patios das atuais garagens, ja que uma estimativa do valor pago para as
desapropria¢bes de novos terrenos seria pouco objetiva. Assim, utilizamos os dados levantados pela
Verificagdo Independente sobre os custos dos aluguéis das garagens na cidade de Sdo Paulo (Tabela 16).

Ressalta-se que, no valor estimado das garagens, ndo foram consideradas formas de financiamento,
mas somente o aporte de capital inicial.
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Tabela 16 - Estimativa do Valor do Aluguel

ALUGUEL GARAGENS (EY)

Area Qtde de garagens Valor aluguel (R$/més)
1 4 951.779

2 7 1.838.116
3 8 1.969.683
4 3 1.030.652
5 4 674.746
6 6 1.080.620
7 8 1.500.839
8 6 601.435
TOTAL 46 9.647.871

A tabela acima mostra o valor do aluguel apurado pela Verificacdo Independente para 46 garagens,
totalizando um valor de aproximadamente 9,6 milh8es de reais por més. Assim, calculamos o valor das
garagens de acordo com a seguinte formula:

Estimativa Valor das Garagens = Total do Aluguel / Fator Aluguel-Venda

O denominador da fracdo é um fator que corresponde ao preco do aluguel sobre o preco de venda.
Considerando a pratica do mercado imobilidrio na cidade de Sdo Paulo nos Ultimos anos, utilizamos um
fator de 0,60%, o que resulta no valor estimado para as garagens de aproximadamente de 1,6 bilhdo de
reais para os cenarios C1:C6, conforme demonstrado a seguir:

Estimativa Valor das Garagens = R$ 9.647.871/0,60 =R$ 1.607.978.579

ESTIMATIVA DO VALOR DO ALUGUEL DA GARAGEM

Também deriva do estudo feito pela Verificagdo Independente (Tabela 2) a estimacdo dos valores de
aluguel das garagens de 6nibus. Estimamos um valor de aproximadamente 115 milhdes de reais por ano,
que serdo utilizados nos cenarios C7:C12, conforme demonstrado a seguir:

Estimativa (EY) * 12 =R$ 9.647.871 * 12 =R$ 115.774.458

Os fluxos de caixa dos doze cenarios tomardo em consideragdo como custo da operagdo de transporte
por dnibus o custo padrdo analisado no Produto 2, resultante da verificagcdo Independente realizada pela
E&Y com base em dados de dezembro/2014. Naquele caso se considerou o atual modelo, em que as
garagens ndo fazem parte da concessdo, e sao diretamente aplicaveis aos cenarios C19 a C24. Para os
cenarios C1 a C6, em que as garagens fazem parte da concessdo, sao feitos ajustes no custo, conforme
anteriormente explicados.
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DEMANDA

A demanda de passageiros foi estimada com base nos dados mensais disponibilizados pela SPTrans
dos ultimos cinco anos. Calculou-se 0 a média e o desvio padrao nos dados mensais (60 observacdes
mensais), sendo os resultados anualizados posteriormente, para serem utilizados nos fluxos de caixa dos
cenarios.

Tabela 17 - Estatisticas Descritivas sobre a Demanda

DEMANDA ANUALIZADA

DE PASSAGEIROS (2010-2014)

Média (ano) 2.923.666.269

Desvio Padrdo (ano) 51.024.079

Perfodo 5 anos

Aproximamos a curva de demanda de passageiros por uma curva de distribuicdo normal, de forma a
estimar o intervalo de confianca (IC) da demanda média de passageiros. Assim, o intervalo de confianca
foi calculado de acordo com a férmula abaixo:

W ]

Assumimos um nivel de confiabilidade de 95%, isto é, de uma amostra de 100 demandas, esperamos
que 95 delas estejam entre os limites do intervalo de confianca dado pela férmula acima. Assim, com
95% de confianga, estimamos que a demanda de passageiros estara entre os limites inferior e superior,
conforme ilustrado na curva abaixo.

Figura 11 - Intervalo de confian¢a da demanda

Passageiros limite inferior Passageiros limite superior
2ETES42513 95% 29683530024

-1.96 0 1.96
Dado o célculo dos limites da demanda de passageiros, utilizaremos o limite inferior como estimativa
para a forma de remunerac¢do por demanda dos cenarios (C2 e C8) para um periodo de concessdo de
10 anos e (C5 e C11) para 20 anos. O objetivo de estimar a demanda baseada em um intervalo inferior é
simular um worst-case cenario para uma demanda de passageiros, que provavelmente é o calculo que
um concessionario considerara se arcar com o risco de demanda na concessao.

DISPONIBILIDADE

A forma de remuneracdo por disponibilidade considera o custo padrdo verificado no Produto 2. Essa
forma de remuneracdo sera calculada estimando uma TIR meta de 10% sobre os custos padrdo da
operacao. A TIR meta de 10% foi adotada por ser o ponto central das TIR metas calculadas no Produto 2
(8%, 9%, 10%, 11%, 12%) e ponto mais aderente de rentabilidade na atual conjuntura econémica.
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FORMULA PARAMETRICA

Como explicitado anteriormente, esta forma de remunerac¢do é um modelo hibrido da férmula baseada
na disponibilidade e na baseada em demanda. Assim, fazemos a média dessas duas remunerag¢des, com
pesos iguais em 50% cada, obtendo um valor intermediario entre as duas formas de compartilhamento
de risco.

¢ B METODOLOGIA

A simulacdo do fluxo de caixas dos cendrios escolhidos seguem os seguintes pressupostos adicionais.

PRECOS CONSTANTES

A modelagem utilizou o conceito de precos constantes, isto é, todas as varidveis assumem valores
constantes durante o periodo de analise. Pois mudangas na infraestrutura da rede de transporte da
cidade de Sao Paulo, interligagdo entre outros modais como Metrd ou CPTM, construcdo de novos
terminais ou mudancgas nas vias sdo fatos supervenientes ou conjunturais de dificil previsibilidade.

Assim, mantendo pregos constantes podemos estimar o fluxo operacional do sistema, dadas as
condi¢des iniciais apuradas na construcdo dos cenarios. Caso se verifiguem mudancgas nessas variaveis
de impacto na infraestrutura, demanda ou ocorréncia de desequilibrio econémico-financeiro, o contrato
devera prever reajustes e compensac8es por tais altera¢des.

QUALIDADE DOS SERVICOS

Em relagdo aos servicos prestados pelos operadores do sistema de transporte coletivo por dnibus
da cidade de Sdo Paulo, ndo basta atender ao quantitativo da demanda de passageiros, mas também
atender aos anseios da sociedade em relacdo a aspectos de qualidade. Tais aspectos podem ser
classificados com base em diversos parametros, como condicdo de asseio e manutencdo dos 6nibus,
tempo de espera ou nivel de ocupacado (conforto). Dessa forma, penalizar a remuneracdo dos operadores
pelo ndo atendimento dessas variaveis de qualidade é uma forma de incentivar o melhor desempenho
operacional.

Assim, baseado nos resultados obtidos na matriz de cenarios, pode-se estressar o modelo para
capturar tais penaliza¢Ges e verificar o impacto de uma remuneracdo afetada pelo fator de qualidade.
Nesse contexto, realizamos uma analise de sensibilidade diminuindo as remunerac8es obtidas nos doze
cenarios em 0,5% e 1,0%.

ESTIMACAO

Utilizamos os custos apurados no Produto 2 que assumem recomendacdes da Verificagdo Independente.
Para estimacdo do fluxo de caixa inicialmente otimizamos o fluxo anual de remuneragdo para o cenario
de disponibilidade (10 e 20 anos) a uma taxa interna de retorno (TIR) de 10%. Apds esse procedimento,

*
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derivamos as outras formas de remunerac¢do (paramétrica e demanda) para poder comparar o0s trés
modelos em uma mesma base. Por fim, efetuamos o calculo da contraprestacao a valor presente para
todos os cenarios, utilizando uma taxa de desconto de 9% a.a., para obter um comparativo dos diferentes
cenarios.

Nos cendrios em que as garagens sdo incluidas na concessdo, foi feito um calculo para refletir o
dispéndio de capital da prefeitura na aquisicdo das mesmas, no montante de R$1,607 bilhdo, conforme
apontado acima, liquido do valor de revenda das mesmas ao final do periodo de concessado (calculado
ap6s depreciacdo linear de 4%a.a.). Assim, nesses cenarios apresentamos o Valor Presente das
Contraprestacdes a serem pagas pela PMSP (despesas correntes), somando ainda o valor Presente do
investimento em Garagens (despesas de capital), para resultar o Valor Presente das Despesas da PMSP.

Nos cenarios em que as garagens sdo excluidas da Concessdo, ndo ha despesas de capital da PMSP,
mas as contrapresta¢des sdo mais elevadas, para compensar as despesas de aluguel das garagens
pelos concessionadrios. Assim, o Valor Presente das Despesas da PMSP equivale ao Valor Presente das
Contraprestacdes a serem pagas pela PMSP.

V'S RESULTADOS

O resultado econémico da simulacdo dos cendrios é apresentado abaixo. A TIR meta de 10% foi
estipulada nos cenarios de Disponibilidade para o prazo de 10 e 20 anos. Dessa forma, construimos a
contraprestacdo anual e aplicamos uma taxa de desconto de 9% para calcular o Valor Presente.

Tabela 18 - Andlise dos Resultados Econdmicos (Com Garagem)

CENARIO

PRAZO 10 ANOS

Férmula de remuneracgéao Disponibilidade Demanda Paramétrica
TIR 10,00% 7,10% 8,50%
Contraprestagdo 7.397.550.979 7.284.389.547 7.340.970.263
VP contraprestagdo 40.088.584.398 39.422.317.120 39.755.450.759
VP (Garagem - Residual) 1.200.442.062 1.200.442.062 1.200.442.062
VP DESPESAS TOTAL 41.289.026.459 40.622.759.182 40.955.892.820

82 & ANTP  RELATORIO SINTESE # DEZ/2015

CENARIO

RVAVAO) 20 ANOS

Férmula de remuneracao Disponibilidade Demanda Paramétrica
TIR 10,00% 7,62% 8,83%
Contraprestagao 7.173.186.434 7.063.457.140 7.118.321.787
VP contraprestagdo 56.607.676.096 55.688.713.828 56.148.194.962
VP (Garagem - Residual) 1.550.595.970 1.550.595.970 1.550.595.970
VP DESPESAS TOTAL 58.158.272.065 57.239.309.798 57.698.790.932

A andlise comparativa dos cenarios com Garagem incluida na Concessdo permite as seguintes
observac@es:

a) No tocante a férmula de remuneracgdo, no caso da Férmula por Disponibilidade calculou-se uma
Contraprestacdo de R$7,397 bilhdes anuais no cenario de 10 anos (C1) e de R$7,173 bilh8es anuais
no cendrio de 20 anos (C4), calculada para produziruma TIR de 10% a.a. A contraprestagdo em prazo
mais longo é 3% menor, como se esperava, pois ha um periodo mais longo para o Concessionario
recuperar seu investimento;

b)Seamesmaremuneracdo do critério (a) for dividida pela demanda média estimada de passageiros,
obtém-se um valor de remuneragdo por passageiro como resultante. Adotou-se este valor como
0 critério de remuneragdo por passageiro na Férmula por Demanda. O concessionario, contudo,
atribuiria a probabilidade de frustracdo de demanda, dado que ele corre os riscos de demanda.
O cdlculo da ponta inferior do intervalo de confianca da distribuicdo de passageiros, conforme
discutido acima, resulta nos valores de Contraprestacdo de R$ 7,284 bilhdes no cenario de 10
anos (C2) e de R$7,063 bilhdes no cendrio de 20 anos (C5). Isto representa uma contraprestacdo
esperada pelo Concessionario 1,5% menor nos cenarios com risco de demanda, o que reduziria a
TIR esperada para 7,1% a.a. (10 anos) e para 7,6% a.a. (20 anos);

€) A Férmula de Remuneracdo Paramétrica é calculada com remuneracdo média dos cenarios por
disponibilidade e por demanda, resultando em contrapresta¢do intermediaria e em TIR esperada
de 8,5% a.a. no cenario de 10 anos (C3) e de 9,0% no cenario de 10 anos (C6);

d) O valor presente das despesas de capital com garagens é de R$1,200 bilhdo nos cenarios de 10
anos e de R$1,550 bilhdo nos cenarios de 20 anos. Isto ocorre pois elas teriam menor deprecia¢cdo
fisica e seriam descapitalizadas por fator menor em 10 anos do que em 20 anos;

e) O valor presente das despesas correntes e de capital da PMSP nas concessdes por prazo de 10
anos e remuneracdo por disponibilidade ficaria em R$41,289 bilh8es (C1), a0 passo que no cenario
de 20 anos subiria para R$58,158 bilhdes (C4). Ou seja, a despeito de contraprestacdes anuais 3%
menores no cenario de 20 anos, devido a maior extensdo do contrato o total de despesas seria
41% superior.

As tabelas a seguir mostram o resultado econémico para a simulacdo dos cenarios sem a inclusdo das
garagens.
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Tabela 19 - Analise dos Resultados Econdmicos (Sem Garagem)

CENARIO

PRAZO 10 ANOS

Férmula de remuneracao Disponibilidade Demanda Paramétrica
TIR 10,00% 7,05% 8,47%
Contraprestagdo 7.515.688.034 7.400.719.442 7.458.203.738
VP contraprestagdo 40.784.146.949 40.107.239.548 40.445.693.248
VP (Garagem - Residual) 0 0 0

VP DESPESAS TOTAL 40.784.146.949 40.107.239.548 40.445.693.248

CENARIO

PRAZO 20 ANOS

Férmula de remuneracao Disponibilidade Demanda Paramétrica
TIR 10,00% 7,58% 8,81%
Contraprestagao 7.291.322.994 7.179.786.548 7.235.554.771
VP contraprestagdo 57.597.047.638 56.662.950.808 57.129.999.223
VP (Garagem - Residual) 0 0 0

VP DESPESAS TOTAL 57.597.047.638 56.662.950.808 57.129.999.223

As mesmas observacdes da andlise dos cendrios com garagem (C1 a C6) se verificam nas simulacdes
dos cendrios sem garagem (C19 a C24). Assim, dando continuidade aos comentarios anteriores, e
comparando agora 0s Cenarios com e sem garagens:

f) A contraprestacdo no cenario de 10 anos e remuneracdo por disponibilidade sem garagem ficou
em R$7,515 bilhdes (C19), cerca de 1,6% menor que no cenario com garagem (C1). No entanto,
dado que ndo ha despesas de capital para a PMSP nos cenarios sem garagem, o Valor Presente
das Despesas da PMSP cai para R$40,784 bilhdes (C19), ou cerca de 1,2% menor que os R$41,289
bilhdes do cenario com garagem (C1).

g) Comparando o valor Presente das Despesas da PMSP nos cenarios com garagem aos dos
cenarios sem garagem, nota-se que o dispéndio para a PMSP seria sempre maior nos cenarios
com garagem, sendo a diferenca de R$504 milhdes (C19 versus C1) a R$576 milhdes (C23 versus
C5). Isto se deve ao fato que a despesa de capital da PMSP tem um custo maior que a despesa de
aluguel de garagens pelas concessionarias, e ao fato das despesas de aluguel das concessionarias
serem dedutiveis tributariamente, o que ndo ocorre com as despesas de depreciacdo de ativos
fixos da PMSP.
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A seguir apresentamos uma analise de sensibilidade na Taxa Interna de Retorno (TIR) para os cenarios,
considerando uma penalizacdo na remuneracdo de 0,5% e 1% ao ano devido a fatores relacionados a
qualidade.

Tabela 20 - Andlise de Sensibilidade das TIRs

COM GARAGEM (%)

Disponibilidade Demanda Paramétrica
10 ANOS 10,00% 7,10% 8,50%
(-0,5%) 9,12% 6,17% 7,59%
(-1,0%) 8,22% 5,24% 6,67%
20 ANOS 10,00% 7,62% 8,83%
(-0,5%) 9,24% 6,82% 8,05%
(-1,0%) 8,46% 6,01% 7,25%

SEM GARAGEM (%)

Disponibilidade Demanda Paramétrica
10 ANOS 10,00% 7,05% 8,47%
(-0,5%) 9,10% 6,11% 7,55%
(-1,0%) 8,19% 5,16% 6,62%
20 ANOS 10,00% 7,58% 8,81%
(-0,5%) 9,22% 6,77% 8,02%
(-1,0%) 8,43% 5,94% 7,21%

A seguir apresentamos uma analise de sensibilidade nas remunerac¢8es anuais e a valores presentes
dos cenarios propostos, considerando uma taxa de desconto de 9% e penaliza¢8es de 0,5% e 1% ac ano
devido a fatores relacionados a qualidade.



Tabela 21 - Andlise de Sensibilidade das Remuneracdes

COM GARAGEM
(R$ / ANUAL)

Disponibili-

Demanda Paramétrica
dade

7.397.550.979 7.284.389.547 7.340.970.263

7.360.563.224 7.247.967.599 7.304.265.412

(-0,5%)

(-1,0%)  7.323.575.469 7.211.545.652 7.267.560.560

m7.173.186.434 7.063.457.140 7.118.321.787

(-0,5%)  7.137.320.502 7.028.139.855 7.082.730.178

(-1,0%)  7.101.454.570 6.992.822.569 7.047.138.570

SEM GARAGEM
(R$ / ANUAL)

Disponibili-

Demanda Paramétrica
dade

7.515.688.034 7.400.719.442 7.458.203.738

7.478.109.594 7.363.715.845 7.420.912.719

(-0,5%)
(-1,0%)  7.440.531.153 7.326.712.248 7.383.621.701
m 7.291.322.994 7.179.786.548 7.235.554.771
(-0,5%)  7.254.866.379 7.143.887.615 7.199.376.997

(-1,0%)  7.218.409.764 7.107.988.682 7.163.199.223
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COM GARAGEM

(VALOR PRESENTE EM R$)

Disponibili-
dade

41.289.026.459

41.071.251.459

40.853.476.459

58.158.272.065

57.857.901.607

57.557.531.148

Demanda

40.622.759.182

40.408.315.518

40.193.871.854

57.239.309.798

56.943.534.151

56.647.758.504

SEM GARAGEM

Paramétrica

40.955.892.820

40.739.783.489

40.523.674.157

57.698.790.932

57.400.717.879

57.102.644.826

(VALOR PRESENTE EM R$)

Disponibili-
dade

40.784.146.949
40.562.894.136
40.341.641.323
57.597.047.638
57.291.730.322

56.986.413.006

Demanda

40.107.239.548

39.889.371.272

39.671.502.996

56.662.950.808

56.362.303.976

56.061.657.144

Paramétrica

40.445.693.248

40.226.132.704

40.006.572.160

57.129.999.223

56.827.017.149

56.524.035.075

ANALISE DE VALUE
FOR MONEY

De forma sucinta, a analise de Value-for-Money (VfM) tem como objetivo avaliar a melhor opg¢do, sob a
otica do setor publico, para a execugdo de um projeto de investimento publico e a operagdo dos bens de
capital destinados a prestacdo de um servigo publico.

Em linhas gerais, o VIM se estabelece entre duas alternativas polares, quais sejam, a prestacao dos
servicos pela Administragdo Pdblica e a privatizagdo integral. No primeiro caso, a administragdo realiza
um amplo conjunto de contratos, interligados e interdependentes, enquanto no Ultimo caso deixa-se o
conjunto das decisGes para o mercado. Entre essas alternativas polares podem-se estabelecer op¢8es
como as formas de concessdo disponiveis no direito administrativo brasileiro (Comum, Administrativa e
Patrocinada) assim como outras formas intermediarias. O objeto do VM € a identificacdo da alternativa
mais vantajosa dentro desse espectro de possibilidades, orientando as decisdes da administracdo publica.

Contudo, nesse texto, partiu-se do principio de que a concessdo constitui a forma predominante
de escolha de prestacdo dos servicos em politicas publicas, com base na literatura e na experiéncia
internacional. As questdes principais a serem definidas sdo a forma de concessdo, considerando os
prazos de concessao, a inclusdo ou ndo de garagens e a forma de remuneracdo dos concessionarios.
Esses elementos sdo discutidos nesta se¢do, de forma a se propor modelos que oferecam o melhor
value-for-money a Prefeitura de S&o Paulo.

E relevante, neste estudo, a legislacdo nacional e municipal de concessées e de parcerias publico-
privadas. Atualmente, o Municipio de Sdo Paulo presta o servico de transporte publico coletivo por
meio de contratos de concessao e permissdo celebrados com diversas empresas privadas. Com base
na legislacdo aplicavel as concess@es, o Municipio de Sdo Paulo planeja rever os contratos celebrados
e iniciar novos contratos de concessdo, sejam eles comuns ou de parcerias publico-privadas baseados
em Decreto n° 56.232/2015 que instituiu nova regulamentacdo a Lei n° 13.241/2001 que dispde sobre
a organizacdo dos servicos do sistema de transporte coletivo urbano de passageiros na cidade de Sdo
Paulo.

Assim, sob o ponto de vista da andlise financeira das alternativas, os resultados da variagdo dos principais
elementos de decisdo sobre o value-for-money da concessdo devem ser explicitados. Esses elementos
incluem o prazo da concessdo, com as alternativas de referéncia consideradas como 10 e 20 anos; a
inclusdo ou ndo de garagens nos bens da concessdo; e a formula de remuneracdo dos servigos, que
pode ser por disponibilidade, por demanda ou uma férmula paramétrica que mescla os dois sistemas
anteriores, sendo 0s pesos de referéncia considerados como 50%. A seguir discute-se em detalhes cada
um desses elementos.

PRAZO (DEZ OU VINTE ANOS)

As principais vantagens relativas da escolha dos prazos de concessdo de 10 e 20 anos estao sumariadas
no Quadro a seguir.
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Tabela 22 - Comparacdo dos prazos de concessao

OPCAO 10 ANOS OPCAO 20 ANOS

Maior flexibilidade (fatores Maior tempo de recuperagdo

Vantagens . . : . i
& tecnolégicos, ambientais e urbanos) do investimento

Os elementos apresentados no Quadro acima sdao desenvolvidos a seguir.
a) Opc¢éo por 10 anos

As vantagens da op¢do por dez anos (prazo mais curto) se referem a flexibilidade da concessao com
relacdo a diversos fatores de mudancas provaveis que tém elevada chance de se concretizar no horizonte
de uma década. Esses fatores de mudancas provaveis no cenario da concessdo estdo localizados em trés
areas principais: tecnoldgico, ambiental e urbano.

A evolucdo da tecnologia de motores para uso em veiculos de transporte coletivo tende a trazer
altera¢des importantes na concessdo, que dificiimente poderiam ser previstas de forma completa no
modelo de remunerac¢do da concessdo. Da mesma forma, a evolugdo da tecnologia de cobrancga, com
intensificacdo do uso de formas de pagamento integradas como o sistema do bilhete Unico e o uso do
telefone celular ou de outras formas de identificacdo no sistema de pagamentos.

Sob o ponto de vista ambiental, a alteragdo de precos relativos das diversas fontes energéticas, também
relacionada a mudanga das tecnologias que utilizam essas tecnologias em motores de veiculos para
transporte coletivo, bem como o avanc¢o na compreensdo das externalidades associadas a cada fonte
energética, ensejam a possibilidade de reconfiguracdo das fontes energéticas da frota em circulagdo.

Finalmente, hd uma importante dinamica de mudancas relacionada a evolugdo do plano urbano, que
inclui o tragado da cidade, a sua configuracdo e seus vetores de expansdo; 0 desenvolvimento de outros
modais de transporte (expansao da rede metroviaria, intensificacdo do uso de bicicletas, utilizagdo de
veiculos hibridos em outros sistemas de transportes, entre outras tecnologias que poderdo emergir nos
proximos anos); e outras mudangas drasticas na matriz de origem-destino, de dificil previsao.

Todo esse conjunto de fatores de mudancas serd objeto de esfor¢os de antecipa¢do e de previsdo no
processo de licitagdo do sistema. Entretanto, sdo mudancas de dificil identificagdo e, mesmo quando
identificadas, de dificil quantificacdo, sendo virtualmente impossivel prever essas contingéncias com
seguranca. Note-se que a analise realizada sugere que 0s servicos que sao objeto da concessdo estdo
sujeitos a uma dinamica complexa no horizonte de uma década. Neste sentido, um prazo mais curto
dos contratos permitiria a reconfiguragdo em nova licitagdo, com adaptacdo mais direta frente a essas
mudancas. Este elemento de flexibilidade constitui o principal argumento em favor da op¢do por um
prazo menos elastico, que poderia ser de dez anos conforme apresentado neste estudo.

b) Op¢ado por 20 anos

A principal vantagem da opc¢ao por 20 anos de contrato é a possibilidade de um melhor perfil do ponto
de vista de recuperacdo do investimento. A diferenca no valor da contraprestagdo anual, na forma como
estimado neste estudo, seria em média de R$ 222,6 milhdes, ou seja, contrapresta¢es anuais cerca de
3% menores no prazo de 20 anos. Este elemento de viabilidade financeira constitui o principal argumento
em favor da op¢do por um prazo mais elastico, que poderia ser de vinte anos conforme apresentado
neste estudo.

Cumpre notar que ha alternativas intermediarias. Por exemplo, no caso do Transantiago analisado
no relatério do Produto 3, Gomez-Lobo e Briones (2013) destacam os fortes incentivos dados pelas
autoridades para que as empresas de Onibus pudessem renovar as suas frotas, empregando como
varidvel a duracdo dos contratos de concessdo. Para as operac¢Bes nos corredores, por exemplo, se a
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oferta pela concessdo incluisse a apresentacdo de uma frota de 6nibus completamente renovada, era
estabelecido o prazo maximo de 13 anos. Caso fossem usados dnibus do antigo sistema de transportes,
a concessdo teria duragdo de apenas 4 anos, mas com a possibilidade de extensdo por mais 9 anos, caso
0 operador renovasse a frota completamente ao fim do terceiro ano de servicos. Além disso, o prazo de
13 anos podia sofrer uma extensdo adicional, caso determinados padr8es ambientais fossem adotados
pelas empresas. Mufioz et al. (2014) destacam, a este respeito, a redu¢do na concentracdo de particulas
poluidoras na “Alameda”, principal via de Santiago, da ordem de 25% entre 2006 e 2009.

GARAGENS

As principais vantagens relativas da escolha dos modelos com e sem garagens estdo sumariadas no
Quadro a seguir.
Tabela 23 - Comparacao dos modelos considerando ou ndo a inclusdo de garagens

OPCAO COM GARAGEM

OPCAO SEM GARAGEM

Concorréncia ex ante (menor Vviés
Vantagens pré-incumbente, reducdo do CAPEX requerido
e potencial de redugdo dos lotes)

Menor impacto fiscal e maior
tempestividade

Os elementos apresentados no Quadro acima sdo desenvolvidos a seguir.
a) Opgdo com garagem

Nesta opcdo, a garagem é de propriedade publica e incluida na concessado. A principal vantagem dessa
opg¢do é de natureza concorrencial. E possivel aumentar a concorréncia potencial na licitagdo, ao reduzir
0 CAPEX dos projetos na aquisicdo de garagem ou necessidade de contrato de aluguel de garagem.

Da mesma forma, reduz-se o investimento de capital requerido do concessionario, que seria de R$
3,8 bilhdes (6nibus e sistemas embarcados), aumentando para R$ 5,4 bilhdes se fossem incluidas as
garagens na concessdo. Ressalva-se que, caso excluidas da concessdo e mantidas sob a responsabilidade
do concessionario, as garagens poderiam ser alugadas pelas concessionarias em contratos de longo
prazo, de forma a pesar menos sobre o CAPEX e mais sobre o OPEX, 0 que reduziria a vantagem potencial
da alternativa “com garagem”.

Ainda no tocante a concorréncia, a inclusdo das garagens de propriedade publica abre a possibilidade
de se realizar licitagdes de lotes menores, ainda numa escala viavel, pode ter efeito de ampliacdo da
concorréncia ao reduzir a escala de CAPEX necessaria para eventuais interessados.

Contudo, essa op¢do apresenta uma importante desvantagem sob o ponto de vista fiscal, tendo em
vista que a inclusdo das garagens importa em obtencdo de fundos para realizagdo de desapropriacdes
de terrenos para constituir um banco de garagens publicas (CAPEX estimado em R$1,6 bilhdo), o que
se apresenta mais complicado diante de um quadro de forte restricdo de recursos or¢amentarios na
atual conjuntura econémico-financeira dos entes federados. Adicionalmente, o endividamento atual da
Prefeitura de Sdo Paulo supera o teto da Lei de Responsabilidade Fiscal (a razao divida liquida/RCL estava
em 191% em dez/2014, acima do maximo estipulada pela Lei, que é de 120%), mesmo com sucesso na
disputa sobre taxa de juros cobradas desde o Acordo de federalizagdo da divida mobilidria municipal.

b) Op¢do sem garagem

Nesta op¢do, a garagem é de responsabilidade da concessionaria. Hd uma vantagem fiscal nesta op¢ao,
pois as despesas com depreciacdo do ativo fixo (caso as garagens sejam préprias e integrem os balancos
das concessionarias) ou as despesas com aluguel das garagens (caso ndo sejam de propriedade das
concessionarias) sdo dedutiveis para fins de apuracdo do Imposto de Renda e Contribui¢do Sobre Lucro
Liquido.
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Outra importante vantagem desta alternativa é que se evita o tempo envolvido no processo de
desapropriacdo, que poderia retardar o inicio da licitagdo, tanto devido aos aspectos operacionais
quanto a potenciais disputas judiciais e questionamentos do processo. Da mesma forma, esta alternativa
evita 0s custos de transa¢do envolvidos na transi¢do entre as garagens que sdo operacionais para as
concessionarias que estdo prestando servi¢os atualmente e 0s Novos concessionarios. Esse retardamento
do inicio da licitagdo pode ser significativo, com atrasos como 2 anos. Uma forma de se estimar o impacto
econdmico desse atraso sdo as receitas de concessdo que deixar de ser auferidas pela PMSP. Uma
estimativa conservadora, que considera a outorga produzida por uma diferenca de apenas 0,10 ponto
percentual na TIR (10%aa no exercicio versus a indicacdo de 9,9%aa dada recentemente pela PMSP),
representa receitas de outorga de R$432 milhdes que deixariam de ser arrecadadas num atraso de dois
anos na licitagdo.

Finalmente, a posse das garagens pode trazer um viés pré-incumbente nas concessdes, ou seja, traz
um viés a favor da renovagdo com atuais concessionarias, por ja terem garagens e Onibus disponiveis
para desempenhar o transporte urbano. Assim, a alternativa “com garagem” pode propiciar maior
concorréncia ex-ante, constituindo elemento de desafio mais efetivo a posi¢cdo dos incumbentes no
intervalo de renovacgdo contratual.

O Valor Presente das Despesas Totais, considerando esta opgdo e sem outras consideragdes, é mais
barato em cerca de R$ 540 milhdes.

FORMULAS DE REMUNERAGAO (DISPONIBILIDADE, PASSAGEIROS E PARAMETRICA)

As principais vantagens relativas dos trés modelos principais de forma de remuneracdo estdo sumariadas
no Quadro a seguir.

Tabela 24 - Comparagdo dos modelos de formula de remuneragdo

OPCAO OPCAO DEMANDA OPCAO POR

DISPONIBILIDADE (PASSAGEIROS FORI\/IU[_A
(CUSTO) TRANSPORTADOS) PARAMETRICA

Mitiga problemas de baixo fator
de aproveitamento
Menor risco de demanda Maximiza fator

VEITIEEENS Garante frequéncias de aproveitamento

Oferece previsibilidade de receita
e maior outorga

Os elementos apresentados no Quadro acima sao desenvolvidos a seguir.
a) Opc¢ao por disponibilidade (custo)

Esta opgdo oferece a vantagem de trazer menor risco de demanda a concessionaria, deixando-a
exposta apenas aos riscos de eficiéncia operacional e de custos quando piores que os considerados
na modelagem. Assim, oferece a maior estabilidade de receitas, em um modelo no qual, basicamente,
a Prefeitura adquire a disponibilidade (capacidade instalada) da frota operando segundo uma grade de
horarios com frequéncias definidas. Em principio, essa modalidade também oferece a vantagem de que
as frequéncias podem ser priorizadas, sendo que frequéncias sdo um importante atributo de bem-estar
para 0s passageiros e para a vida da cidade.

Entretanto, ao voltar o incentivo para essa capacidade fisica, a demanda real tende a ser relegada a um
segundo plano. Ndo se estabelece um incentivo as concessionarias para que capturem passageiros, pois
ndo serdo melhor remuneradas por isto, mas apenas por cumprir os horarios de partida. A tendéncia
é levar a um baixo fator de aproveitamento, na média, sendo que alguns horarios poderdo ter fator de
aproveitamento excessivo quando ndo adequadamente planejados.
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b) Op¢ao por demanda (passageiros transportados)

Esta opg¢do traz a vantagem de estimular as empresas a coletar o maior nimero possivel de passageiros,
bem como de fidelizar com bom atendimento este modal de transporte.

Por outro lado, a opgdo de remuneracdo por demanda traz um incentivo perverso as concessionarias
para descumprir a quantidade de partidas, mesmo face a penaliza¢des, visando transportar mais
passageiros por viagem e otimizar suas receitas frente aos custos incorridos. Importa, neste modelo,
trabalhar com o maior fator de aproveitamento que for possivel, incorporando o maximo de passageiros.

Este modelo tende a reduzir o potencial de arrecada¢do de valor de outorga ao Poder Concedente,
devido ao maior risco de demanda (e mesmo risco de eficiéncia e custos) enfrentado pelas concessionarias.
A estimativa em nossos cenarios gira em torno de R$660 milhGes numa concessao de 10 anos e de R$
920 milhdes em concessdo de 20 anos.

) Opc¢do por férmula paramétrica

A opc¢do de remuneragdo por férmula paramétrica combina as alternativas anteriores. Para referéncia,
a férmula paramétrica poderia ser remunerada na proporcdo de 50% por disponibilidade e 50% por
demanda. As alternativas para a férmula paramétrica incluem a redu¢do desses percentuais para inclusao
de outros quesitos de remuneracao com menor peso - por exemplo, o indice de satisfagdo dos usuarios.

Esta op¢do mitiga problemas de baixo fator de aproveitamento e da correto incentivo as concessionarias
para coletar e fidelizar passageiros, em relacdo a op¢do de remunerag¢do por custo. Oferece, outrossim,
razoavel previsibilidade de receita ao concessionario e aumenta a receita de outorga ao Poder Concedente,
em relacdo a op¢do de remuneragdo por demanda.
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CONCLUSOES

presente estudo partiu dos dados sobre o modelo atual de prestagdo de servicos de transporte

por 6nibus na cidade de Sdo Paulo levantados pelo Verificador Independente E&Y em 2014. Apds

se realizar uma simulacao do fluxo de caixa da operacdo atual, foram considerados novos cenarios
modificando trés variaveis-chave: prazo da concessao (10 anos ou 20 anos), formula de remunerac¢do do
capital (por disponibilidade, por demanda ou paramétrica) e forma de concessao do capital (incluindo as
garagens ou as excluindo da concessdo).

Apds uma discussdo conceitual sobre as melhores praticas internacionais e sobre as prescri¢des
da literatura econdmica, construiram-se doze cenarios comparativos factiveis, de forma a contemplar
diferentes combinac¢des das trés varidveis-chave acima. Feitas as simulacbes de fluxo de caixa para
cada um dos doze cendrios, passou-se a comparar os resultados obtidos para se inferir os custos e
beneficios financeiros de cada escolha. Isto permitiu enriquecer a analise de value for money para o
poder concedente referente aos doze cenarios elencados, cujos principais pontos sdo mencionados a
seguir.

Com relagdo ao prazo da concessdo, de um lado, a principal vantagem da op¢do por vinte anos de
contrato é a possibilidade de uma melhor recuperagdo do investimento (CAPEX). A diferenca no valor da
contraprestagdo anual, na forma como estimado neste estudo, seria em média de R$ 222,6 milhdes, ou
seja, contraprestacdes anuais cerca de 3% menores no prazo de 20 anos.

Por outro lado, as vantagens da op¢do por dez anos (prazo mais curto) se referem a flexibilidade
da concessao com relagdo a mudangas provaveis nas questdes tecnoldgica, ambiental e urbana no
horizonte de uma década. Destacam-se: (i) a evolucdo da tecnologia de motores elétricos para uso em
veiculos de transporte coletivo, (ii) a evolugdo da tecnologia de cobranca, com intensificagdo do uso
de formas de pagamento integradas como o sistema do bilhete Unico e o uso do telefone celular ou
de outras formas de identificagdo no sistema de pagamentos, (iii) a altera¢ao de precos relativos das
diversas fontes energéticas em fun¢do das externalidades ambientais, (iv) evolu¢do do tragado da cidade,
(v) o desenvolvimento de outros modais de transporte (expansdo da rede metroviaria, intensificagdo do
uso de bicicletas) e (vi) outras mudancas drasticas na matriz de origem-destino, que trazem alteracfes
importantes na concessdo, que dificilmente poderiam ser previstas de forma completa no modelo de
remunerac¢do da concessdo.

Neste sentido, um prazo mais curto dos contratos permitiria a reconfiguracdo em nova licitagdo, com
adaptacdo mais direta frente a essas mudancas, com ganhos de flexibilidade que possivelmente superem
0s 3% de ganhos financeiros da opg¢do por 20 anos de contrato.
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Quanto a forma de concessdo do capital, uma primeira alternativa é aquela onde a garagem ¢é de
propriedade publica e incluida na concessdo (“op¢do com garagem”). A principal vantagem dessa op¢ao é
de natureza concorrencial, pois é esperada uma maior concorréncia potencial na licitacdo ao se reduzir
a necessidade de recursos (CAPEX) na aquisi¢cdo de garagem ou mesmo a realizagdo de um contrato de
aluguel de garagem. Nesta alternativa o CAPEX do conjunto do sistema foi estimado em R$ 3,8 bilhdes
(6nibus e sistemas embarcados).

As principais desvantagens desta op¢do com garagem sdao o custo fiscal - as desapropriacBes de
terrenos para constituir um banco de garagens publicas tém CAPEX estimado em R$1,6 bilhdo - no atual
quadro de forte restricdo de recursos or¢camentarios e teto de endividamento estourado pela Prefeitura
de S3o Paulo, e os problemas de atrasos na licitagdo associados ao processo de desapropriagdo, tanto
operacionais quanto decorrentes de disputas judiciais.

A opg¢do sem garagem significa que a garagem é de responsabilidade da concessionaria, podendo ser
tanto adquirida, como alugada. Assim, pode implicar em aumento do capital estimado dos concessionarios
para R$ 54 bilhdes se forem adquiridas todas as garagens. A desvantagem desta op¢do € o viés de
manutenc¢do de areas e linhas na licitagdo, pelo dominio que os atuais incumbentes tém das garagens
existentes. Contudo, hd uma vantagem fiscal nesta opcdo, pois as despesas com depreciacdo do ativo
fixo (caso as garagens sejam proéprias e integrem os balan¢os das concessionarias) ou as despesas com
aluguel das garagens (caso ndo sejam de propriedade das concessiondrias) sdo dedutiveis para fins de
apurac¢do do Imposto de Renda e Contribui¢do Sobre Lucro Liguido.

Em termos financeiros, as contraprestacdes no cenario sem garagem sdo cerca de 1,6% maiores, pois
considera-se que o concessionario privado dispendera o aluguel das mesmas e precisara ser ressarcido.
No entanto, dado que ndo ha despesas de capital para a PMSP nos cendrios sem garagem, o Valor
Presente das Despesas da PMSP (que inclui contrapresta¢des e despesa de CAPEX) cai cerca de 1,2%
frente ao cendrio com garagem, onde a PMSP precisara investir recursos na desapropriacao das garagens.
Assim, a alternativa de concessdo sem garagens se mostra mais econémica para a PMSP, mas menos
estimuladora da concorréncia na licitacdo. Uma possibilidade, visando evitar os custos e atrasos ligados
a desapropriac8es, seria a realizacdo de licitagdes de lotes menores, ainda numa escala viavel, pode ter
efeito de ampliagao da concorréncia ao reduzir o CAPEX necessario para eventuais interessados.

Quanto a questdo da férmula de remuneracdo, os cenarios que consideraram critérios de remuneracdo
por disponibilidade fixama contrapresta¢do e oretorno(TIR) esperado, independentemente da quantidade
de passageiros transportados. A concessionaria, fica exposta apenas aos riscos de eficiéncia operacional
e de custos quando piores que os considerados na modelagem. Assim, oferece a maior estabilidade
de receitas, em um modelo no qual, basicamente, a Prefeitura adquire a disponibilidade (capacidade
instalada) da frota operando segundo uma grade de horarios com frequéncias definidas. Em principio,
essa modalidade também oferece a vantagem de que as frequéncias podem ser priorizadas, sendo que
frequéncias sdo um importante atributo de bem-estar para 0s passageiros e para a vida da cidade.

Entretanto, ao voltar o incentivo para essa capacidade fisica, a demanda real tende a ser relegada a um
segundo plano. N&o se estabelece um incentivo as concessionarias para que capturem passageiros, pois
nao serdo melhor remuneradas por isto, mas apenas por cumprir os horarios de partida. A tendéncia
é levar a um baixo fator de aproveitamento, na média, sendo que alguns horarios poderdo ter fator de
aproveitamento excessivo quando ndo adequadamente planejados.

Aopcdo de remunerac¢do por demanda, por sua vez, traz a vantagem de estimular as empresas a coletar
0 maior numero possivel de passageiros, bem como de fidelizar com bom atendimento este modal de
transporte. Mas traz um incentivo perverso as concessionadrias para descumprir a quantidade de partidas,
mesmo face a penalizac¢8es, visando transportar mais passageiros por viagem e otimizar suas receitas
frente aos custos incorridos. Importa, neste modelo, trabalhar com o maior fator de aproveitamento que
for possivel, incorporando o maximo de passageiros. O potencial de arrecadacao de valor de outorga ao
Poder Concedente tende a se reduzir neste modelo, devido ao maior risco de demanda (e mesmo risco
de eficiéncia e custos) enfrentado pelas concessionarias. A estimativa em nossos cenarios gira em torno
de R$672 milhdes numa concessao de 10 anos e de R$927 milhdes em concessdo de 20 anos.

Aopc¢do de remuneracao por férmula paramétrica combina as alternativas anteriores. Como referéncia,
adotou-se uma férmula paramétrica com proporc¢ao de 50% da remuneracdo por disponibilidade e 50%
por demanda.

Esta opcdo mitiga problemas de baixo fator de aproveitamento e da correto incentivo as concessionarias
para coletar e fidelizar passageiros, em relacdo a op¢do de remuneracdo por custo. Oferece, outrossim,
razoavel previsibilidade de receita ao concessionario e aumenta a receita de outorga ao Poder Concedente,
em relagdo a opgao de remuneragdo por demanda, tornando-se a alternativa preferida para formula de
remunerac¢do da concessdo.

Os cenarios melhor indicados, portanto, contemplam prazo mais curto (10 anos), sem a inclusdo de
garagens (menor custo e simplificacdo) na concessdo e com remuneragdo por férmula paramétrica.
Outras formas de fomentar a concorréncia devem ser exploradas, como lotes menores de linhas de
Onibus.

Quanto as formas de financiamento do setor publico e necessidade de garantias, a PMSP ja dispende
recursos atualmente para os servicos de Onibus. Com exce¢do da alternativa de a concessao incluir
garagens, ndo haveria gastos adicionais frente ao atual cenario. A inclusdo de garagens implicaria em
dispéndio de cerca de R$ 1,6 bilhdo em desapropria¢8es, cujo financiamento é dificil, dado que a PMSP
ja operava em 2014 com razdo DCL/RCL (divida consolidada liquida/receita corrente liquida) em 191,1%,
acima do limite de 120% que foi definido em resolucdo do Senado Federal. No tocante a garantias, os
indicadores sdo de viabilidade de concessdao comum, e nao concessdo administrativa ou patrocinada, o
que tornaria desnecessaria a discussdo sobre garantias.
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ANEXOS



CARACTERISTICAS/EVOLUCAQ SISTEMA

ESTRUTURA DE MERCADO

MECANISMOS DE INCENTIVOS /
INDICADORES DE PERFORMANCE

SUBSIDIOS

Até 1979, o sistema era caracterizado por forte
intervencdo estatal. Nos anos de 1980, o sistema
era caracterizado pela livre entrada de prestado-
res. A partir de 1991, regumentag¢des para maior
participacdo estatal, com regime hidrido. Anos
2000, o processo licitatério da Transantiago foi
organizado de forma a dividir a cidade de Santiago
em 10 zonas para atendimento local e integragdo

Santiago (Chile)

com 5 linhas de corredores que cortavam a cidade.

Dentro deste regime, as sobreposicdes de rotas
foram minimizadas.

Anos de 1990, experiéncia de livre mercado que
trouxe graves problemas para a cidade ("Guerra
dos centavos"). Finas dos anos de 1990, as autor-
idades introduziram um sistema de leildo com-
petitivo pelo direito de operar uma determinada
rota durante um periodo limitado de tempo, com
uma frota propria de veiculos (TranMilenio). As
mudancas estavam concentradas na implantagéo
de um sistema de BRT, com faixas exclusivas nas
vias de maior movimento da cidade, a ser operado
por empresas privadas escolhidas em um leildo
competitivo

Bogota — Colémbia

No final da década de noventa, os 87 contratos
metropolitanos foram consolidados em 14 contra-
tos regionais e com duracdo de sete anos, 0s quais
foram negociados com o principal operador de
cada regido. A rede de transporte coletivo era op-
erada por agentes do governo e multiplos contra-
tos com operadores privados até 2012. A partir de
2012, o Governo Estadual decidiu mudar a forma
de negocia¢do dos contratos, que passaram de
negociacdo direta (contratos de 2004/2005) para o
sistema de licitagdo competitiva.

Sidney - (Australia)

Desde os anos 70, cinco fases distintas caracteriza
a evolucdo do sistema de dnibus de Londres, com
diferencas no que se refere a estrutura de pro-
priedade dos operadores e no tipo de contrato de
concessdo com a finalidade reduzir os repasses
de recursos publicos ao sistema e a tentativa de
melhoria na qualidade dos servicos prestados. Até
anos 80, havia Unico operador estatal vinculado

a “London Transport”. Entre 1985 a 1996, grad-
ual privatiza¢do do sistema, com total operagdo
privada ao final dos anos 90, com consequente
reducdo de custos e piora da qualidade. Inicio dos
anos 2000, implementacdo dos Quality Incentive
Contracts, os contratos voltaram a operar um pa-
gamento de acordo com o atendimento de certos
padrbes operacionais.

Londres - (Inglaterra)

Em 2011: 7 grupos

O projeto estava organizado em torno de
uma empresa publica, a TransMilenio S.A.,
que era a responsavel por administrar o
sistema, conceber a rede de transporte,
preparar os contratos e organizar os
leildes para selecdo das empresas re-
sponsaveis pelas operagdes nos corre-
dores e nas redes locais. O sistema de
tarifas era pré-pago e administrado por
um operador privado exclusivamente sele-
cionado para a gestdo destes pagamentos

Dos 14 contratos metropolitanos, oito
foram concedidos por licitacdo competitiva
e seis foram renegociados.

Como uma fase inicial deste processo, em
1985, as autoridades dividiram a operado-
ra publica em 13 empresas subsidiarias,
que deveriam disputar com eventuais op-
eradores privados o direito pela prestagdo
dos servicos em leildes competitivos. Mais
tarde, entre 1994 e 1995, o programa de
privatizacdo do sistema de transportes
por 6nibus londrino foi completado, com
a venda das 13 empresas subsidiarias ao
setor privado. No terceiro periodo, entre
1996 e 1998, portanto, a opera¢do dos
servicos de dnibus ja era completamente
privada, ficando as autoridades locais re-
sponsaveis pela defini¢do das rotas e dos
valores das tarifas.

Por forga do contrato, quando um concessionario
acumulasse um total de 6.000 UF em penaliza¢@es,
em um perfodo de 12 meses, as autoridades eram
obrigadas a encerrar o contrato de concessdo.

indice de Adequacio de Frequéncia (ICF) e busca-

va mensurar a frequéncia efetiva dos servicos em
uma dada rota, comparativamente ao estabelecido
nos planos operacionais. indice de Adequaco de
Regularidade (ICR), buscava medir a regularidade dos
servicos, sendo composto por uma medida entre O

e 1, calculada a partir do coeficiente de variagdo dos
Onibus em circulagdo em uma dada rota. Nos contra-
tos assinados no segundo semestre de 2009, o ICPH
foi substituido pelo ICPHK, que era um indicador de
capacidade ofertada em um dado perfodo de tempo
por quildmetro.

Com a reestruturagdo do sistema, os operadores
passaram a receber por desempenho operacional,
conforme o numero de quildmetros ofertados, e
pela qualidade dos servicos prestados. A férmula de
pagamento segue um formato pouco usual, em que
o risco de demanda de todo o sistema era compartil-
hado por todas as empresas participantes.

As propostas e 0s contratos deveriam dar énfase
consideravel aos seguintes pontos: melhorias no
servico e qualidade, incluindo confiabilidade e
pontualidade; um abrangente conjunto de indica-
dores de performance associado com um sistema
de incentivos e penalidades; e oportunidades para
proponentes identificarem e apresentarem propos-
tas de melhorias de servicos e como essas melhorias
poderiam ser implementadas de maneira custo-efe-
tiva.

Quality Incentive Contracts: geravam incentivos para
as empresas de 6nibus, basicamente, por meio de
trés mecanismos: (i) pagamento por quilometragem,
(i) pagamento por qualidade dos servicos e, final-
mente, (i) extensdo dos contratos de concessao.
Entre 2008 e 2009, a autoridade de transito lond-
rina buscou inserir novos incentivos para melhoria
na qualidade dos servi¢os, com a introdugdo de
uma nova geracao de indicadores de performance
associados a qualidade na dire¢do dos veiculos e
apresentac¢do interna e externa dos onibus.

Transantiago: os contratos de concessao estabeleci-
am um complexo mecanismo para a fixacdo do PPT,
0 que acabava por tornar negligenciavel o risco de
demanda assumido pelas empresas de dnibus. Os
operadores arcavam com apenas 10% da variagdo
verificada na demanda em rela¢do ao patamar de
referéncia. os contratos originais do Transantiago
apresentavam uma série de multas e penalizagdes
relacionadas a qualidade dos servicos. Ainda, penal-
izacBes para problemas de regularidade na oferta
de servico e multa no valor de 5% das evasdes nos
pagamentos das tarifas que constitufam a base de
financiamento do novo sistema.

US$ 1.306 milhdes (2007)
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San Diego - (Estados Unidos)

Estocolmo - (suécia)

Curitiba - (Brasil)

Belo Horizonte - (Brasil)

CARACTERISTICAS/EVOLUCAO SISTEMA

“Urban Mass Trasportation Act” estabeleceu
gue o governo central faria empréstimos e
doa¢Bes para aquisicao de material, con-
strugdes e planejamento do transporte. Como
apenas entidades publicas podiam acionar es-
tas doacBes, os municipios e condados tomar-
am conta do transporte por 6nibus. Inicio dos
anos 80, aplica licitagdes competitivas a parte
do sistema de Onibus do Condado.

Até o final da década de 1980, o transporte
publico por 6nibus em Estocolmo era feito por
empresas, publicas e privadas, que detinham
monopdlios para exploracdo de rotas espe-
cfficas. Em 1989, uma nova regulamentacdo
licitou competitivamente as linhas de 6nibus
da cidade, com o objetivo de diminuir custos e
aumentar a qualidade percebida pelo usuario

+ 1943-1970: periodo de concep¢do do planeja-
mento urbano da cidade.

+ 1972-1988: periodo de execucdo das refor-
mas nos servicos de transporte.

+ A partir de 1988: expansao metropolitana e
melhora no sistema de transporte integrado de
onibus.

Até 1997, o sistema de dnibus da cidade era
estruturado em torno do programa Probus.
Com o Probus, os servi¢os de énibus eram car-
acterizados pela combinacdo de rotas radiais,
ligando bairros ao centro, sem integragdo, com
rotas diametrais, ligando diferentes bairros da
cidade. Em 1997, a BHTrans, agéncia da Prefei-
tura de BH implantou Plano de Reestruturagdo
do Sistema de Transporte Coletivo de Belo
Horizonte - BHBuUS.

ESTRUTURA DE MERCADO

As licitagdes ocorreram em um processo de
duas fases. Interessados deveriam atingir
algumas especificagdes, como, provar que
possuem capacidade técnica e financeira,

além das licengas e dos seguros requeridos.

As empresas aprovadas na primeira fase
poderiam submeter uma proposta final,
contemplando uma planilha detalhada dos
Custos e seus pressupostos, incluindo valor
esperado dos salarios e outros fatores que
podem afetar o preco proposto. Apenas
uma parte das linhas seria licitada e esta
porcentagem aumentaria gradualmente.

A empresa publica de transporte também
estava autorizada a participar das licitagdes.
Os contratos tinham duragdo média de trés
a cincos anos, e os lotes variavam de dez a
50 6nibus.

O modelo adotado para contrato foi o de
custo bruto, ou seja, 0 operador repassa a
autoridade local todo o valor arrecadado
com passagens e recebe uma quantia fixa
mensal. Todos os 6nibus deveriam ser do
operador, assim como toda a infraestrutura
necessaria, incluindo as garagens. A lic-
itacdo foi feita por blocos de linhas de 6ni-
bus. O contrato padrdo tinha a duracdo de
trés anos a cinco anos. Os contratos foram
negociados por um conjunto de fatores,
porém o principal componente foi 0 menor
custo. O preco da passagem de oOnibus
seria decidido pela Autoridade de Transito.
Apenas 3 empresas operam no sistema.

Os servicos de 6nibus em Curitiba séo
executados por empresas privadas, que
disputam a concessdo para a prestacdo dos
servicos por meio de leildes competitivos.
Os operadores selecionados precisam
possuir frota prépria de 6nibus, dentro das
especificacdes estabelecidas em contrato,
sendo responsaveis pela remuneracdo de
sua equipe operacional e pela prestagdo
dos servigos conforme os padrées de
qualidade firmados pela URBS. Em 2009 e
2010, o sistema de transportes da cidade
foi dividido em trés lotes.

Para a nova licitagdo, todas as linhas de
Onibus foram agrupadas em quatro lotes
formados de acordo com as regides de
atendimento na cidade, chamadas de
Rede de Transportes e Servicos - RTS:

+ Rede 1: Venda Nova e Pampulha;

+ Rede 2: Regides Norte, Nordeste e Leste;
+ Rede 3: Barreiro e Regido Oeste;

+ Rede 4: Regides Noroeste e Centro-Sul.

+ 40 empresas no sistema.

MECANISMOS DE INCENTIVOS /
INDICADORES DE PERFORMANCE

Os contratos de concessdo estabeleciam um pagamen-
to basico as empresas de 6nibus, baseado no custo
bruto previsto em contrato. Os primeiros contratos
possuiam trés tipos de mecanismos de incentivos:
pontualidade, porcentagem de viagens completas e
manutengao.

O contrato seria precificado segundo dois critérios:
preco do dnibus por quildmetro (40%) e medidas

de qualidade e comparacgdo (60%). O ultimo critério
seria precificado e adicionado ao pre¢o do 6nibus por
quildmetro, o que levaria ao preco final.

Até a assinatura destes novos contratos, a forma prin-
cipal de remuneracdo dos operadores de Onibus era
baseada no provimento de uma dada quantidade op-
eracional de servicos, baseada em medidas de capaci-
dade por quildmetro. Com a nova rodada de licitagdo,
0S pagamentos passaram a ser baseados no total de
receita arrecadada com os passageiros transportados
em todo sistema. Os operadores passam a incorporar
certo risco de demanda, mas apenas no nivel agregado
do sistema.

O antigo sistema, baseado no rateio dos fundos arrec-
adados com passagens, mostrou-se dependente de
transferéncias de recursos publicos e incapaz de gerar
incentivos para gue os operadores tentassem atender
a demanda pelos servicos. Neste sentido, repassar
algum risco de demanda para as empresas de dnibus
pode ser um recurso adequado para incrementar

0s incentivos a melhora nos servigos e aumento de
demanda.

SUBSIDIOS

Um ponto importante do contrato é a disponi-
bilizacdo pela agéncia de transito de area de
garagem.

No ano de 2003, a Autoridade do Transporte PU-
blico de Estocolmo subsidiava 52,5% dos custos
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CONHECA OUTROS CADERNOS TECNICOS EDITADOS PELA ANTP

VOLUMEZ ) .
BILHETAGEM AUTOMATICA E GESTAO

NOS TRANSPORTES PUBLICOS

Publicado em 2003, ap6s a realizagdo de um Semindrio sobre
0 mesmo tema, o Caderno mostra o estado da arte do setor
de bilhetagem eletronica, considerada pela ANTP como um
importante instrumento de a¢do publica e ndo apenas como
uma ferramenta da operagdo privada. Os textos contidos no
Caderno descrevem o panorama nacional, discutem o impacto
de nova tecnologia na melhoria e nos custos dos sistemas de
transporte coletivo, No emprego e na gestao publica, apontam
as tendéncias da evolugcdo tecnolégica e relatam algumas
experiéncias implementadas em cidades brasileiras.

autom,
e gestao nos

transportes piblicos

AT w@

TRANSPORTE METROFERROVIARIO
NO BRASIL

Coordenado pela Comissdao Metroferroviaria da ANTP, este
Caderno apresenta o perfil dos servicos de transportes urbanos
de passageiros sobre os trilhos no Brasil. Os textos destacam
0s sistemas integrados, as oportunidades de novos projetos no
setor, as perspectivas mundiais de desenvolvimento tecnoldgico
e as condicdes de acessibilidade para as pessoas portadoras
de deficiéncia. Do ponto de vista da gestdo das empresas
operadoras, outros textos abordam o perfil e consumo de
energia, a gestdo dos ativos das empresas e a gestdo dos riscos.

Transporte—

metroferroviario
no Brasil

SITUACAD E PERSPECTIVAS

ar "‘6‘)

PANORAMA DA MOBILIDADE URBANA
NO BRASIL

O terceiro Caderno mostra o perfil da mobilidade urbana no
Brasil, em 2003, com base na analise dos dados do sistema
de Informagdo da Mobilidade Urbana da ANTP. De forma
sintética sdo apresentados os principais dados e indicadores
de mobilidade, custo e produtividade nas cidades brasileiras
com mais de 60 mil habitantes. O Caderno ainda apresenta
alguns indicadores internacionais sistematizados pela Unido
Internacional de Transportes Publicos (UITP) e uma proposta
de desenvolvimento do t4ransporte Urbano (IDT).

urbana no Bra_sﬂ

TEHDENCIAS £ DESAFIOS

- o
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Acessibilidade
nos transportes

nos fransportes

ACESSIBILIDADE NOS TRANSPORTES

O Caderno de numero 4 foi produzido pelo Grupo de Trabalho
da Acessibilidade da ANTP e traz um amplo balanco dos avancos
e dos desafios que o setor vem enfrentando na construgdo
de cidades acessiveis para todos. Em seus 17 artigos, sdo
abordadas desde a evolugdo da luta dos movimentos sociais
pela equiparacdo de oportunidades e remocdo das barreiras,
até um breve balanco das condicdes reais de uso dos diversos
modos de transporte publico por pessoas com dificuldades
de locomogdo. Também sdo comentados temas como:
criagdo de espacos institucionais de gestdo, desenho urbano,
financiamento, construcdo de indicadores, entre outros.

INTEGRACAO NOS TRANSPORTES
PUBLICOS

Os artigos apresentados nesse Caderno reafirmam o principio
da integragdo como um atributo essencial na constru¢do
de redes de transporte coletivo urbano. Os textos foram
distribuidos em quatro capitulos que tratam, respectivamente,
de conceitos gerais (dimensdo politica, conceito de rede e
experiéncia latino-americana com sistemas estruturadores), dos
aspectos institucionais (gestdo integrada, gestdo metropolitana
e premissas para financiamento pelo MNDES), da politica
tarifaria (integragdo temporal e de desafios) e da integracdo
fisica e operacional (bilhetagem eletrénica, terminais, iniciativa
empresarial e integracdo com o transporte hidroviario e com o
ndo motorizado).
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TRANSPORTE £ MEIO AMBIENTE

O Caderno "Transporte e Meio Ambiente” foi estruturado a
partir de dois seminarios realizadores em Sao Paulo, em 2006 e
2007, que contaram também com o apoio financeiro do BNDES,
0 que permitiu a participacdo de diversos especialistas, inclusive
internacionais. O seu primeiro artigo e as linhas de acdo da
Comissdao de Meio Ambiente da ANTP apresentam o conceito
ampliado de sustentabilidade e os principios que tém norteado
as a¢Bes da ANTP. Os textos seguintes tratam das rela¢es dos
transportes urbanos comdiversos temas presentes na discussdo
ambiental: 0 aquecimento global, as medidas de controle de
emissdo veiculares que estdo sendo aplicadas no pais, as fontes
energéticas alternativas aos derivados de petréleo, o programa
de eficiéncia energética de Petrobras, as politicas urbanas e o
processo de licenciamento ambiental entre outros textos.

TRANSPORTE CICLOVIARIO

Esse Caderno vem num momento oportuno, quando a
bicicleta vive no Brasil uma fase de popularidade e transi¢do
impulsionada por uma nova consciéncia ecoldgica. Ele busca
alertar que a bicicleta € um meio de transporte alternativo e
vidvel e que a sociedade pode considera-la uma ferramenta
eficiente para melhorar a qualidade de vida urbana. Esta € a
mensagem da Comissdo Técnica de Bicicleta da ANTP.

ISTEI\/\AS INTELIGENTES
DE TRANSPORTE

Este Caderno organizado pela comissdo de ITS da sigla
internacional para “Sistemas Inteligentes de Transportes” tem
por finalidade difundir as experiéncias implantadas em nosso
pais - bilnetagem eletrdnica, operacdo metroferroviaria e de
rodovias, funcionalidades para BRTs, Centrais de Controle e
Monitoramento e Informac¢des aos usuarios.
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TRANSPORTE POR FRETAMENTO

Este Caderno organizado pela ANTP em parceria com a FRESP
trata deste segmento de transportes que ganha espaco na
matriz da mobilidade urbana em muitas cidades brasileiras e
que, segundo a Lei Federal 12.587/2012 deve ser considerado
parte integrante do Sistema nacional de Mobilidade Urbana.

10 .
EXCELENCIA NA GESTAO DO

TRANSPORTE E TRANSITO

Este caderno, elaborado pela Comissdo Técnica da Qualidade
e Produtividade visa consolidar a experiéncia acumulada pela
Comissdo, visando estimular as organizacbes do setor para
a adocdo de modelos de gestdo, clarificando os conceitos
envolvidos e os caminhos de implantagdo.

Marketing e 11

Comunicacao MARKETING E COI\/\UNK:ACAO

O caderno co solida o papel da Comissdo de Marketing da
ANTP como um férum permanente para desenvolvimento de
propostas para melhoras o desempenho e a atratividade do
setor de transporte publico e do transito urbano. Apresenta
também um resumo dos resultados da Bienal de marketing da
ANTP.
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VOLUMEZ4P: ) i -
INVENTARIO DE EMISSOES E REMOCOES

ANTROPICAS DE GASES DE EFEITO ESTUFA
NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

O inventario de Emisstes e Remogdes de Gases de Efeito Estufa
no Municipio de Sdo Paulo, realizado no ambito do programa
STAQ (Sustainable Trasnport and Air Quality) com recursos do
GEF repassados pelo Banco Mundial, contém o levantamento
das fontes e dos sumidouros e a respectiva contabilizacdo
das emissBes e remogdes dos GEE resultantes das atividades
humanas. O Caderno Técnico ANTP n° 12 apresenta a
metodologia utilizada e o0s seus principais resultados,
pretendendo contribuir para sua aplicagdo em outras cidades,
como uma ferramenta basica para desenvolvimento de politicas
que possibilitem a reducdo dessas emissdes.

Avaliacao™ 1 3 x
inerabilidade AVALIACAO DE VUINERABILIDADE

. ambiental® R
' AMBIENTAL E SOCIOECONOMICA
PARA O MUNICIPIO DE CURITIBA

O inventdrio apresenta uma matriz de andlise de riscos
ambientais para a Cidade de Curitiba, a partir do mapeamento
de fenbmenos associados as estruturas de transporte. O
trabalho permitiu a identificagdo de setores vulneraveis e a
localizagdo das infraestuturas e populacbes expostas aos riscos
ambientais, permitindo orientar uma politica de gerenciamento
desses riscos e o desenvolvimento de planos de adaptagdo as
mudancas climaticas, reduzindo ou mitigando tais situacdes.
O estudo foi desenvolvido dentro do Programa “Transporte
Sustentavel e Qualidade do Ar - STAQ (Sustainable Trasnport
and Air Quality), financiado com recursos do Global Environment
Facility (GEF) repassados pelo Banco Mundial.
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Estudo © °
Comparativo
de Tecnologias
Veiculares.de

Tracao Aplicaveis ™=

a‘Onibus Urba:

VOLUMEZL: )
METODOLOGIAS PARA INVENTARIO,

AVALACAO E GESTAO AMBIENTAL DO
SISTEMA DE TRANSPORTE DE BAIXA E
MEDIA CAPACIDADES NAS REGIOES
METROPOLITANAS DE SAO PAULO

A metodologia foi desenvolvida para avaliar as condi¢des de
sustentabilidade de um sistema de transporte coletivo operado
por 6nibus, considerando instala¢Ses administrativas, garagens
dos operadores, terminais urbanos e condi¢des operacionais.
Os indicadores desenvolvidos no estudo permitem avaliar
tanto a adequacao dos sistemas, a partir da aplicacdo de
tecnologias e praticas sustentaveis disponiveis no mercado,
quanto o desempenho das frotas e das instalagdes de apoio dos
operadores dos servicos. Em carater experimental, a metodologia
foi aplicada para coleta de dados em uma pequena amostra dos
servicos metropolitanos administrados pela EMTU/SP.

15
ESTUDO COMPARATIVO

DE TECNOLOGIAS VEICULARES
DE TRACAO APLICAVEIS
A ONIBUS URBANOS
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VOLUME4I:

CIDADES A PE

Avaliagao do vo L U M E 1 8

projeto-piloto de
entregas noturnas
no municipio de
~Séo Paulo
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AVALACAO DO PROJETO-PILOTO
DE ENTREGAS NOTURNAS NO
MUNICIPIO DE SAO PAULO

Este Caderno apresenta uma analise dos resultados de um
projeto piloto de implementacdo de operagbes de carga e
descarga de produtos e mercadorias no perfodo noturno na
Cidade de Sdo Paulo, com o propdésito de aumentar a eficiéncia
do transporte de mercadorias na area urbana e reduzir os seus
conflitos e impactos em outros modos de transporte. O estudo
avaliou custos, ganhos, perdas, e beneficios, para as empresas,
para os municipes e para o poder publico, procurando identificar
fatores que possam levar ao sucesso ou ao fracasso da medida.
Foram realizadas medi¢des de velocidade dos caminhdes,
geracdo de ruidos e problemas de seguranca. Os dados
comprovaram que ha ganhos de produtividade na utiliza¢gdo do
periodo noturno para movimenta¢do da carga urbana e que 0s
seus aspectos negativos sao contornaveis ou mitigaveis.






