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RESUMO

SCHILLER, Alexandre Ortigdo Sampaio Buarque. Sistema de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros no Brasil: concorréncia, falhas de governo e
reflexos regulatorios. 2018. 241p. Dissertagdo (Mestrado) — Escola de Direito do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2018.

H4é anos a Administragdo Publica tem enfrentado dificuldades para ordenar o setor de
transporte interestadual e internacional de passageiros no Brasil, com o desafio de implementar
a concorréncia, reduzir a concentragdo de mercado e garantir a expansdo e melhoria da
qualidade dos servigos, uma vez que essenciais para uma parcela significativa da populagao.
As vésperas da maior licitagdo ja planejada para o setor, foi proposta, em 2014, uma grade
reforma setorial, com a apresentacdo de um novo modelo regulatorio pelo legislador, que previu
a liberalizacao dos servicos de transporte internacional e interestadual de longa distdncia como
solugdo para contornar as barreiras a entrada, os entraves a concorréncia e o “engessamento’
da regulagdo — termo impresso na propria justificagdo da novel disposi¢do legal. Instituiu-se,
assim, a autorizagdo dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros. O objetivo deste trabalho ¢ de examinar os desafios passados e presentes
enfrentados na busca de um modelo regulatério adequado para o setor de transporte rodoviario
de passageiros da orbita da Unido, realizando uma avaliagdo critica do novo marco regulatorio.
Pretende-se, nesse sentido, tratar da possibilidade da desregulagdo do setor, expondo os
objetivos que devem ser perseguidos e os instrumentos que devem ser adotados, a luz das falhas
passadas e, também, do paralelo com outros setores ¢ mercados para, ao final, apresentar
propostas voltadas a aprimorar as regras € o0 novo marco regulatorio, na busca de um modelo

otimo de concorréncia.

Palavras-chave: Transporte Rodoviario Interestadual. Passageiros. Servigo publico. Autorizagao.

Desregulagdo. Liberalizagao.



ABSTRACT

SCHILLER, Alexandre Ortigdo Sampaio Buarque. The interstate and international road
transportation passenger services in Brazil: competition, government failures and regulatory
reflexes. 2018. 241p. Dissertation (Masters Program in Regulation Law) — Getulio Vargas
Foundation, Rio de Janeiro, 2018.

For many years the public authorities have been facing difficulties to order the interstate and
international passenger transportation sector in Brazil, in particular to increase competition,
reduce market concentration and expand and improve the quality of these essential pubic
services. On the eve of the largest public tender in the sector, in 2014, a major overhaul of the
sector was proposed by lawmakers, with a new regulatory model to liberalize interstate and
international transportation services as a solution to overcome entry barriers, hindrances to
competition and “straight jacket” regulations. This led to authorization of new players for the
provision of interstate and international bus services. The objective of this work is to examine
the past and present challenges faced in the search for a suitable regulatory model for the bus
transport sector under the authority of the federal government, including a critical evaluation of
a new regulatory framework. In this respect, the focus is on deregulation of the sector,
describing the objectives that should be pursued and the instruments that should be adopted, in
light of past failings, and also drawing parallels with other sectors and markets. In the end, some
proposals are presented to improve the rules under a new regulatory framework, so as to

optimize competition.

Keywords: Interstate Bus Transportation. Passengers. Public Service. Authorization.

Deregulation. Liberalization.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo versa sobre o novo desenho regulatorio do sistema de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros no Brasil que foi implementado pela Lei
n.° 12.996/2014, no que se busca tratar das premissas e das repercussdes advindas da adocao do
instrumento de autorizacdo para a outorga dos servicos de longa distancia no pais. A discussao
proposta estd relacionada justamente a possibilidade de se realizar a desregulagdo e a
liberalizagdo do setor, diante das enormes dificuldades historicas de se garantir a implementagao da
concorréncia e a ampliagdo dos servigos mediante a licitagdo das linhas, com a atracdo de novos
prestadores de servigo.

A Lei n.° 10.233/2001 previa expressamente, com apoio no artigo 175 da Constituicao,
que deveria haver a delegagdo dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros mediante a licitagdo das rotas para a outorga dos servigos a particulares, para a sua
prestacao sem direito de exclusividade, mediante tarifas fixadas pelo Poder Permitente. Esse
desenho, porém, nunca foi implementado no rigor da lei. Passados mais de vinte anos desde a
promulgacao da Constitui¢ao e quase uma década da aprovagdo da Lei n.° 10.233/2001, sem
que o Estado conseguisse licitar os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros no Brasil, cuja outorga foi garantida por autorizagdes precarias jamais sujeitas a
processos seletivos ou certames licitatorios, o legislador optou por alterar radicalmente o
modelo legal e regulatorio nacional para estabelecer a liberalizagdo da maior parte dos servicos.

Foi assim editada a Lei n.° 12.996 de 2014, que alterou quase que integralmente o
modelo de outorga dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros fixado na Lei n.° 10.233/2001, para prever substitui¢do do instrumento de delegacao.
Os servigos de longa distancia deixaram de ser delegados mediante permissao € a sua prestacao
passou a se sujeitar ao instrumento da autorizagdo. Apenas as rotas interestaduais com
caracteristicas urbanas continuaram submetidas ao instrumento de permissdo. Foi, com isso,
abolida a exigéncia de prévia licitagdo e estabeleceu-se a liberagdo dos mercados de longa
distancia, impondo-se, portanto, a livre competicdo como critério para a ocupacdo dos
mercados.

Essa foi a solu¢ao encontrada pelo legislador para superar as dificuldades até entdo
enfrentadas na licitagdo dos servigos, jamais plenamente realizada como decorréncia de graves

falhas de governo, que acabaram por contribuir para o aumento da concentracdo de mercado e
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a consolidacdo de poucos operadores nos milhares de mercados ao longo das décadas, em
prejuizo a qualidade dos servigos.

A mudanga segue, por coincidéncia ou ndo, uma onda de desregulacdo e de liberalizagao
dos servicos de transporte rodoviario interurbano que estd em curso em diversos outros paises do
mundo, que ou ja abriram, ou ainda estdo abrindo esse setor & ampla concorréncia, retirando
das maos do Estado a prestacdo direta dos servicos, abolindo os modelos de concessdo e
estabelecendo um modelo de livre-mercado.

Alterou-se sensivelmente a forma como se da a concorréncia entre as empresas
operadoras de transporte de passageiros em todo o pais e, com ela, 0 modelo regulatdrio vigente,
impondo a agéncia reguladora setorial, como ato continuo, a necessidade de repensar a estrutura
regulatoria, integralmente redesenhada em 2015, com a edi¢@o da Resolugdo de n.° 4.770/2015 pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

Nesse contexto, este trabalho se propde avaliar o novo modelo regulatério implantado no
pais. Pretende-se examinar se o sistema juridico do Brasil admite a ado¢do do instrumento de
autorizacdo e, portanto, a liberalizacdo dos servicos de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, para, em seguida, tecer uma critica a respeito do novo desenho
regulatorio do setor. A pergunta a ser respondida €, basicamente, se, a luz do direito positivo
brasileiro, ¢ possivel liberalizar esses servicos e de que forma se deve estruturar o modelo
regulatério para garantir a sua compatibilidade com os artigos 21, inciso XII, e 174 da
Constitui¢ao Federal.

A resposta a essa pergunta passa por compreender as dificuldades historicas de
regulacdo do setor como um todo. Afinal, sio milhares de mercados relevantes geograficos.
Cada ligagao ponto-a-ponto, ou grupamento de rotas, guarda particularidades. Sio Municipios
diferentes. Sao Estados diferentes. Sao mercados diferentes. A adequada prestagdo do servigo
pressupde que sejam realizados consideraveis investimentos em infraestrutura em diferentes
localidades de forma a permitir a consecug¢ao dos servicos, desde garagens, oficinas, restaurantes e
estruturas de apoio aos motoristas, a rodoviarias preparadas para atender as linhas em operacao
e aos usudrios. Para tornar o sistema ainda mais complexo, as rodovidrias muitas vezes
dependem de concessdes estaduais e municipais, que devem estar em sintonia com o fluxo de
passageiros e com as rotas das prestadoras de servigo de transporte interestadual, que sdo da
atribuicao da Unido.

Assim, ao longo deste trabalho sera realizado um estudo analitico da legislagdo e das
normas vigentes para enfrentar as caracteristicas e os conceitos relacionados aos servigos de

transporte rodoviario de passageiros, a fim de tecer criticas ao novo modelo regulatério
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implementado pelo legislador e pela ANTT. Para esse fim, serdo considerados os dados
disponibilizados pela Confederagao Nacional dos Transportes e pela ANTT, com a inten¢do de
analisar o grau de concorréncia presente no setor de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros, diante da sua relevancia para a discussdo tedrica proposta.

Além disso, serd feita uma analise tanto do setor de transporte aéreo no Brasil, que
passou por um gradual processo de desregulacdo e liberalizagdo ao longo da década de 90,
quanto do setor de transporte rodovidrio de longa distdncia de mercados estrangeiros que
procederam com reformas voltadas a ampliar a concorréncia ¢ mesmo a liberalizar esses
mercados. Optou-se pela analise do setor de transporte interurbano de passageiros de oito paises
estrangeiros, que foram escolhidos justamente por terem passado por reformas voltadas a ampliar
a concorréncia nesses mercados, e também por contarem com mercados consumidores
potencialmente grandes, além de estudos e andlises que permitem uma comparacdo com a
reforma iniciada no Brasil. Buscou-se comparar mercados situados nao apenas na Europa, como
na América do Norte e do Sul, a fim de ampliar a base comparativa.

A intengdo da comparag@o com os setores aéreo e rodovidrio de outros paises, que toma
por base estudos e dados estatisticos ja consolidados, ¢ que se possa, através desses paralelos,
avaliar as possiveis repercussoes, para o setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros, das mudangas implementadas a partir da edigdo da Lei n.° 12.996/2014.

Com base nessa andlise, tanto sob a oOtica do sistema juridico brasileiro, quanto sob a
Otica econdmica dos mercados, a partir dos paralelos tracados, pretende-se apresentar propostas
voltadas a melhoria das regras setoriais do setor de transporte rodoviario interestadual e
internacional, o que se pretende fazer a partir de uma critica as regras que foram editadas pela
ANTT para dar cumprimento ao novo modelo regulatdrio trazido pela Lei n.° 12.996/2014.

A dissertacdo sera estruturada da seguinte forma.

O primeiro capitulo faz uma contextualizagdo historica e estrutural do setor, narrando
o surgimento e a consolidag@o do servico de transporte rodovidrio de passageiros até os dias de
hoje, no que se busca fazer um apanhado das normas hoje vigentes que disciplinam a prestacao
do servigo. O capitulo traz a divisdo dos servigos de transporte de passageiros de longa e de
curta distancia, esclarecendo as categorias de servigos, que se dividem em regular interestadual
e internacional, interestadual semiurbano e fretamento. Nele sdo apresentados, ainda, os dados
de mercado de cada um desses modais e a precificagdo dos servicos. Ao final do capitulo,
aborda-se a estrutura regulatoria, assim entendidos os entes setoriais que fiscalizam, estruturam
e regulam a prestacdo dos servicos de transporte € a concorréncia, para esclarecer a sua

importancia e o seu papel.
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No segundo capitulo contextualizamos o processo de reforma e de liberalizagdo do setor
de transporte rodoviario de longa distancia de passageiros em diversos paises estrangeiros, em
razdo da grande relevancia desses paradigmas para o desenho do novo marco regulatério no
Brasil. A experiéncia de outros paises ¢ de grande valia para a defini¢do dos novos contornos
da regulacdo no Brasil, permitindo que se possa antecipar alguns resultados e, se for o caso,
adaptar o modelo regulatdrio nacional, tanto sob a 6tica juridica, quanto economica.

No terceiro capitulo fazemos um paralelo com a reforma experimentada no setor aéreo
do Brasil, que passou por uma abertura gradual ao longo da década de 90, culminando na
liberalizagdo e desregulagdo do setor. O capitulo se inicia com um histérico das reformas
implementadas no setor aéreo, passando pelo novo desenho regulatério poés-liberalizacdo, para
alcangar o exame tanto das barreiras a entrada que dao os contornos atuais da regulagdo, quanto
os desafios para a expansdo e universalizacdo dos servigos. O histoérico e comparagdo sao
relevantes para compreender os desafios pelos quais o setor de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros podera passar nos proximos anos.

No quarto capitulo passamos a dar foco aos servi¢os de transporte rodovidrio interestadual
e internacional de passageiros, tratando da sua natureza juridica, no que discorremos sobre o
seu enquadramento ou ndao como um servigo publico e a relevincia dessa premissa.
Discorremos, em seguida, acerca dos reflexos do modelo regulatério sobre a concorréncia,
abordando o tema da interveng¢ao estatal no dominio econdmico e a possibilidade de prestacao
dos servicos elencados no art. 21, inciso XII, da Constitui¢ao, sob o regime da autorizagdo. Na
sequéncia tratamos da possibilidade de liberalizacdo parcial dos servigos de transporte
rodovidrio de longa distancia de passageiros, bem como da necessidade de manter sob o regime
de permissdo os servigos com caracteristicas urbanas, nos moldes do que foi previsto pela Lei
n.° 12.996/2014.

No quinto capitulo passamos a tratar especificamente do novo modelo regulatorio
implementado pela ANTT e sobre os desafios regulatorios para reestruturar o setor de acordo
com o novo regime de outorga. O capitulo se divide em duas partes. Primeiro, fazemos uma
andlise quanto as falhas histéricas da regulacdo do setor, seguida de uma critica ao processo
legislativo que culminou na mudanga do instrumento de outorga, para, somente entdo, tratar do
novo modelo regulatdrio. Nos trés tdpicos seguintes tragamos criticas as regras estabelecidas
pela ANTT com a intencdo de desregular o setor, abordando as falhas do novo modelo
regulatorio, dentre barreiras a entrada e limitagdes a concorréncia, tratando da necessidade de
ajustes para que se possa alcancar um modelo de concorréncia compativel com a premissa legal,

de ser um mercado autorizado para a prestacdo de um servico publico.
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No sexto capitulo fazemos algumas propostas voltadas a aprimorar o novo marco
regulatorio, a luz das criticas anteriormente tragadas, sugerindo modificacdes voltadas a ampliar a
concorréncia e reduzir as barreiras a entrada, de forma a compatibilizar, efetivamente, o modelo
regulatorio as premissas legais da Lei n.° 12.996/2014.

Ao final, apos sistematizarmos as conclusdes alcangadas, apresentamos as nossas
conclusdes quanto a possibilidade de se liberalizar o setor de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, através do aprimoramento das regras regulatorias e da implementagao

da concorréncia.
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1 CONTEXTUALIZACAO DO SETOR DE TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERESTADUAL E INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS (TRIP)

A contextualizacdo do setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros passa por compreender como se deu a constitui¢do € a organizagao dos servigos ao
longo dos anos, até os dias atuais. As caracteristicas do setor sdo um reflexo de um modelo de
organizacao que se desenhou gradualmente ao longo dos anos, com a divisdo tanto dos mercados,
quanto das diversas categorias de servigos prestados, que foram ganhando relevancia na mesma
medida da expansdo da populacdo para regides do interior do pais. Houve, com isso, o
surgimento e a estruturagao de 6rgaos do Poder Publico voltados a ordenar e fiscalizar os servigos
de transporte rodoviario de passageiros entre Municipios dos diversos Estados do pais, a
exemplo do Departamento de Estradas e Rodagem, do Ministério dos Transportes e, mais
recentemente, do Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte (CONIT) e da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

Assim, neste primeiro capitulo buscamos tratar da forma como esses servigos se
organizam, compreendendo nesse estudo a conjuntura histdrica, seguida da divisdo dos servigos,
para esclarecer como se decompdem as diversas modalidades de transporte interestadual e
internacional de passageiros. Sera abordado, também, como se deu a precificagdo dos servigos de
transporte ao longo dos anos, até a estrutura atual. Por fim, o ultimo ponto tratado diz respeito
aos oOrgdos responsaveis pela organizacao e pela fiscalizacdo do servigo, dada a inequivoca
importancia do transporte publico para a sociedade, abordando-se as caracteristicas e o papel
desde o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte (CONIT) a agéncia
reguladora setorial (ANTT) e ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), que,
na nossa visao, deverd ganhar importancia com as recentes mudangas implementadas sobre o

modelo regulatorio.

1.1 Conjuntura historica e a evolucio da regulacido do setor

Desde os tempos de rodoviarismo brasileiro, inaugurado durante o governo de

Washington Luis, no final da década de 20, e que teve o seu dpice nas décadas de 60 e 70, o
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Brasil passou a priorizar a constru¢do de rodovias para conectar os diversos pontos do pais.!
Essa politica trouxe grande relevancia econdmica e social para o servigo de transporte
rodovidrio de passageiros?3, que surgiu e cresceu na mesma propor¢ao das estradas ao longo das
décadas, até sofrer, nos anos mais recentes, uma maior concorréncia do modal de transporte
aéreo e também do transporte individual. Embora tenha perdido a importancia que ja guardou no
passado, o transporte rodovidrio continua a ser extremamente relevante econémica e socialmente
no Brasil4, por constituir o principal meio de locomocdo de uma parcela significativa da
populagao, especialmente das classes menos abastadas.

A despeito de sua importancia, a outorga dos servigos nunca se deu da forma
transparente ao longo dos muitos anos em que o servico predominou como principal meio de
transporte entre os Estados, vicio que persiste até os dias atuais como resultado das repercussoes
historicas. Os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional sempre foram
prestados, majoritariamente, com apoio em autorizagdes precarias outorgadas pela Unido
Federal a particulares, a revelia de critérios técnicos e uniformes. Segundo dados da ANTT, até
2009 teriam sido realizadas apenas 36 licitagdes em um universo que conta com 1.734 servigos
regulares ativos.> A omissdo do Poder Publico, nesse ponto, perdurou mesmo depois da
promulgacao da Constituicdo de 1988, cujo artigo 175, caput, imp0s, como regra geral, que os

servigos publicos fossem precedidos de licitagdo.

1.1.1  Primérdios do servigo e autoriza¢des discricionarias

O servigo surgiu no inicio do século passado, por iniciativa de particulares que
adquiriram veiculos importados ou adaptaram caminhdes para realizar o transporte coletivo,

que se tornou a modalidade preponderante no transporte coletivo interurbano a partir da Segunda

I PEREIRA, Vicente P. M. Brito. Desempenho do setor rodovidrio: periodo 1967-1973. Revista de

Administracao Publica, v.8, n.1, p.161-208, jan./mar. 1974.

UELZE, Reginald. Uma avaliagdo dos transportes rodoviarios no Brasil na década dos setenta. Revista de

Administracao de Empresas [online], v.14, n.6, p.17-31, 1974.

WRIGHT, Charles Leslie. Transporte rodoviario de dnibus. Brasilia: IPEA, 1992. p.12.

Dados do IBGE de 2012 apontaram receitas do servigo de transporte de passageiros na ordem de R$ 3 bilhGes

naquele ano. (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa anual de

servigcos 2013. Disponivel em <goo.gl/GrUYA3>. Acesso em: 04 abr. 2018).

5 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Documento base: referenciais do
Projeto da Rede Nacional de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros. ANTT, nov. 2008.
Disponivel em: <goo.gl/nPLggA>. Acesso em: 06 abr. 2018.
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Guerra Mundial.® O licenciamento dos veiculos destinados ao transporte coletivo de passageiros
nas estradas de rodagem federais era realizado em carater precario, sem maiores critérios para
a sua concessdo.” Consoante apurou Antdnio Rubio de Barros Gomara, a licenga podia ser
conferida a qualquer entidade com personalidade juridica, mediante apresentagdo de um simples

requerimento ao Departamento Nacional de Estradas e Rodagem (DNER):

O que existia até entdo, com o carater de controle oficial sobre esse transporte, eram
poucas e ainda ensaiadas circulares e portarias com as quais o governo se fazia
presente. [...] A licenca para explorar linha de 6nibus € conferida a qualquer entidade
com personalidade juridica (art. 1.°). Nada mais € necessario que simples
requerimento ao diretor do DNER, devidamente estampilhado — exigéncia fiscal da
época — juntando rol de documentos indicados no dispositivo competente (art. 4.°).8

Nos anos que se seguiram, foram editados diversos regulamentos novos, de disposi¢des
similares, notadamente os Decretos de n.°® 68.961/1971°, 1.984/1973, 90.958/198510 ¢
92.353/1986!1, que, embora tenham estabelecido a necessidade da realizagdo de concorréncia
para a prestacdo do servigo, abriram excegdes ao autorizar a adjudicagdo das linhas pelo regime de
permissao ou de autorizagdo, mediante a mera assinatura de um “Termo de Obrigagdes”, através

do qual se estabeleceria a “outorga a titulo precario e as condi¢des da sua exploragao, bem como

6 WRIGHT, Charles Leslie. Transporte rodoviario de énibus. Brasilia: IPEA, 1992. p.12. Segundo o autor, “o
surgimento do TRP [Transporte Rodoviario] como modalidade predominante no transporte coletivo interurbano &,
portanto, um fenémeno do pos-guerra. Pesaram, nesse processo, a facilidade de importar veiculos com as
reservas acumuladas durante a Segunda Guerra Mundial, o rdpido crescimento da malha rodovidria municipal,
estadual e federal e a decadéncia do parque ferroviario. Esta decadéncia apresentava-se na forma de tragados
tortuosos, diversidade de bitolas, elevado desgaste durante a guerra, obsolescéncia do material rodante,
incompatibilidade do trafego ferroviario de carga e de passageiros nas linhas que compunham a rede e, por
ultimo, burocratizagdo da administragao”.

7 GOMARA, Antonio Rubio de Barros. O transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros: um
acrescentamento historico. Brasilia: Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodoviario
Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageiros, 1999. p.98.

8 1d.
9 “Art. 8.° A concessdo dos servi¢os far-se-i mediante concorréncia e sob contrato firmado com o vencedor ou
os vencedores da licitagdo. Art. 9.° A concorréncia sera realizada decorrido o prazo minimo de 60 (sessenta)
dias, contados da publicagdo do resumo do edital respectivo, no Diario Oficial da Unido e em jornais editados
nas comunidades terminais da ligagdo objetivada ou, na falta déstes, nos das Capitais dos Estados a serem
interligados, com a indicagdo de onde os interessados poderdo obter o texto integral e as informagodes
necessarias”.

“Art. 11 A exploragdo dos servigos sera adjudicada: a) pelo regime de concessao, através concorréncia publica;

b) pelo regime de permissio, através sele¢do sumaria de transportadora. Paragrafo Unico - Nas licitagdes para

adjudicacdo de servicos ndo serd permitida a participagdo de empresas que mantenham, entre si, vinculos de

interdependéncia econdmica ¢ dar-se-a preferéncia, na exploragdo do servico delas objeto, ao regime de
execugdo por mais e uma empresa, sempre que o interesse publico assim o indicar”.

“Art. 11 - A exploragdo dos servigos sera adjudicada: I - pelo regime de concessdao, mediante concorréncia

publica; II - pelo regime de permissdo, mediante selecdo sumaria de transportadora”.
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a possibilidade de automatica conversao da autoriza¢ao em concessio”.!2

Os Decretos editados a partir da década de 1980 estabeleceram dois regimes paralelos, de
concessdao e permissdo. Havia tanto a possibilidade de ser realizada uma concorréncia para
definir o prestador de servico, quanto de contratacdo mediante “sele¢do sumadria”, com a
assinatura de um “termo de obrigacdes”, em uma modalidade sui generis de permissdo.!? Como
destacou Gomara, o regulamento proposto através do Decreto n.° 92.353/1986 contemplou as duas
referidas hipoteses do regime de exploragdo de servigos, mas “a concessao ficou no vazio [...],
jamais foi pleiteada pelo empresariado, nem, ademais, chegou a ser proposta ou imposta pelas
autoridades publicas”.!* Seguiu-se, assim, com a manutengdo das autorizagdes precdrias € a
prestacdo dos servigos sem apoio em qualquer procedimento isondmico para a escolha dos

prestadores de servico de transporte de passageiros.

1.1.2 A CF/88 e a prorrogacao das autorizagdes precarias

Com o advento da Constituicao de 1988, a licitagdo para a prestacao de servigo publico se
tornou obrigatéria, conforme estabelecido no artigo 175, caput, que previu, como regra geral,
que todo servico publico deveria ser prestado mediante a prévia realizagdo de licitacdo.

A despeito da previsdo da Carta Constitucional, os Poderes Executivo e Legislativo
optaram por prorrogar as outorgas concedidas antes da promulgacdo da Constitui¢ao. Foi o que
se viu com a edicdo do Decreto n.° 952/1993, cujo artigo 94 assegurou a manutencdo, pelo
prazo de quinze anos, das permissdes e autoriza¢des entido vigentes para a prestagdo do servico
de transporte interestadual e internacional de passageiros.!> Da mesma forma fez o legislador

ao promulgar a Lei n.° 8.987/95, cujo artigo 42, caput e § 2.°, autorizou a manutengdo das

12°0 artigo 14 do Decreto n.° 68.961/1971, com a redacdo dada pelo Decreto n.° 71.984/1973, assim previu: “A
adjudicagdo de linha, pelo regime de autorizag@o, se fard mediante assinatura de Termo de Obrigagdes,
estabelecendo-se, no mesmo, a sua outorga a titulo precario e as condigdes da sua exploragdo, bem como a
possibilidade de automatica conversdo da autorizagdo em concessdo, caso modificado o plano a que se refere
o artigo 3.° e seus paragrafos deste Regulamento, com a reclassificagao da linha para o regime de concessao, e
se satisfatoriamente explorado o servigo pela empresa autorizada”.

13" A redacfio, idéntica, do art. 18 de ambos os Decretos, dizia: “A adjudicacio dos servicos pelo regime de

permissao se formalizara mediante assinatura de “Termo de Obrigacdes” com a vencedora da sele¢do sumaria

realizada”.

GOMARA, Antonio Rubio de Barros. O transporte rodovirio interestadual e internacional de passageiros: um

acrescentamento historico. Brasilia: Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodoviario

Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageiros, 1999. p.108.

15 «“Art. 94. Ficam mantidas, sem carater de exclusividade, pelo prazo de quinze anos, prorrogavel por igual
periodo, as atuais permissdes e autorizacdes, decorrentes de disposi¢des legais e regulamentares anteriores”.
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“concessoes de servigo publico” e também das “concessdes em carater precario” outorgadas antes
da promulgacdo da lei. Sobre esses pontos, sdo valiosas as consideragoes de Antonio Rubio de

Barros Gomara:

Agora o quarto Regulamento, vindo a publico por via do Decreto 952, de 7/10/1993,
sendo Itamar Franco o presidente e Alberto Goldman o ministro da area. Ainda que
elaborado sob a égide dos novos e superiores canones constitucionais, no se adequou por
completo ao regime previsto no artigo 175 da Carta Magna. Lei especifica,
disciplinando a prestagdo de servigo publico, s6 foi votada e sancionada 14 meses
apos—Lein.° 8.987. de 13/2/1995. O instrumento legal adota o 6bvio. Se jamais houve
adepto da concessdo, se o servigo cresceu, expandiu-se e aprimorou-se dentro do
regime da permissdo, por que haveria de se manter a disciplina da concessdo no texto
[do Decreto n.° 952/1973]? Sabiamente, s6 vém contempladas a permissdo e a
autorizagdo. A primeira para os numerosos servigos regulares, tanto interestaduais
como internacionais. A segunda para os servigos transitorios e para o fretamento. Esse
Regulamento poderia incorporar maiores méritos se, durante sua elaboragéo, houvesse
mais aberto e confiavel entendimento com a classe transportadora.!®

A Lei n.° 8.987/95 estabeleceu, como regra, em seu artigo 7.°, inciso III, a liberdade
de escolha entre varios prestadores de servigos, observadas as normas do Poder Concedente.
Fixou-se, como regra, que deveriam ser oferecidas opcdes de escolha para a utilizagdo do
servigo, de forma que as permissdes para a exploracao dos servicos de transporte interestadual
e internacional de passageiros ndo seriam outorgadas as transportadoras em carater de
exclusividade. A tonica seria a concorréncia, seja para a obtencdo dos mercados, seja para a
prestacao dos servicos.

Trés anos depois foi editado o Decreto n.° 2.521/1998, que fixou, com amparo no citado
artigo 42 da Lei n.° 8.987/1995, o prazo maximo e improrrogavel de quinze anos, contados da
publicacdo do Decreto n.° 952, de 7 de outubro de 1993, com término em outubro de 2008!7, para
as autorizagdes precarias entdo existentes, com a inten¢do de que fosse reconfigurado todo o
setor de transportes. Passados novamente tr€s anos, foi promulgada a Lei n.° 10.233/2001, que,

além de criar a ANTT, que assumiu o papel que originalmente competia a0 DNER!8, bem como

16 GOMARA, Ant6nio Rubio de Barros. O transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros: um
acrescentamento historico. Brasilia: Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodoviario
Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageiros, 1999. p.111.

17 «Art. 98. Em atendimento ao disposto no artigo 42 do Lei n.° 8.987, de 1995, ficam mantidas, sem carater de
exclusividade, pelo prazo improrrogavel de quinze anos contado da data de publicagdo do Decreto n.° 952, de
7 de outubro de 1993, as atuais permissdes e autorizagdes decorrentes de disposi¢des legais e regulamentares
anteriores”.

18 A gestdo dos servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional coletivo de passageiros foi exercida
pelo DNER até o ano de 1990, quando, por for¢a da Lei n.° 8.028/90 e do Decreto n.® 99.244/1990, foram
transferidas as competéncias para o entdo Ministério da Infraestrutura (MINFRA), criando-se o Departamento
Nacional de Transportes Rodoviarios (DNTR). Esse o6rgéo foi extinto um ano depois pelo Decreto n.° 502/1992,
que criou o Departamento Nacional de Transportes Terrestres — DNTT, logo em seguida, em outubro do mesmo
ano, transformado em Ministério dos Transportes. Com a Edi¢do do Decreto n.° 731/1993, a competéncia do
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0 CONIT e o DNIT, estabeleceu a obrigatoriedade de serem realizadas licitagcdes para a outorga
de permissdes e concessdes para a prestagdo do servigo de transporte de passageiros.

Como em setembro de 2008 se avizinhava o prazo estabelecido pelo Decreto n.°
2.521/1998 e nenhuma licitagdo havia sido realizada, a ANTT editou as Resolugdes de
n.” 2.868 e 2.869, ambas daquele mesmo ano, que conferiram uma “Autorizacdo Especial” as
empresas prestadoras do servigo regular de transporte coletivo rodoviario interestadual de
passageiros, para que continuassem a presta-lo até 31 de dezembro de 2011, ou até que, por
meio de processo licitatorio, fossem celebrados os contratos de permissdo e iniciada a efetiva

operagao, o que ocorresse primeiro, consoante redagao dos artigos 1.° de ambos os Decretos.

1.1.3 A judicializacdo em razao da nao licitagdo dos servigos

A prorrogacao das outorgas sem a realizagdo de licitagdo para a prestacao do servigo
acabou por levar o assunto ao Judicidrio, por meio de agdes civis publicas propostas pelo
Ministério Publico Federal com o objetivo de obrigar a ANTT a realizar a licitagdo das linhas
de onibus interestaduais e internacionais!®. O voto proferido, em junho de 2009, pela Terceira
Turma do Tribunal Regional Federal da 5.* Regido, sob a relatoria do desembargador Paulo
Roberto de Oliveira Lima, na Apelagdo n.° 2007.83.00.007394-0, que decidiu por estabelecer
um prazo para a realizagdo das licitagdes pela ANTT, releva as dificuldades enfrentadas para

implantar a concorréncia no setor:

Com o advento da Carta Politica de 1988 passou a ser de rigor a elei¢do dos
concessionarios através de licitagdo. A exigéncia, porém, necessitava de algum tempo
para ser implantada, dado que a substituicdo do regime reclama estudos prévios,

DNTT foi transferida para a Secretaria de Producdo, que incluiu em sua organiza¢do o Departamento de
Transportes Rodoviarios — DTR. Em 1995 o Ministério dos Transportes foi reestruturado pelo Decreto n.°
1.642/1995, quando foi criada a Secretaria de Transportes Terrestres — STT. O DTR passou a integrar a
estrutura da STT, recebendo, através da Portaria n.° 100/GM/MT/1998, a delegacdo de competéncia para
praticar os atos relativos a organizagdo, coordenagao, controle, outorga e fiscalizacdo dos servigos de transporte
rodoviario interestadual e internacional coletivo de passageiros. Essas atribuigdoes foram, posteriormente,
delegadas ao Secretario de Transportes Terrestres por meio da Portaria n.° 92/MT de 2000. Finalmente, em
2001, com a criacao da ANTT, passou a ela a incumbéncia da regulagio e supervisdo da prestagdo dos servigos
de transporte rodoviario interestadual e internacional coletivo de passageiros. (AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Anuario Estatistico do Transporte Rodoviirio Coletivo
Interestadual e Internacional de Passageiros. ABRATI, 2005. p.15-16).

19 A exemplo dos processos de n.° 2007.83.00.007394-0, n.° 2007.83.00.007548-1, n.° 2007.83.00.007964-4,
n.°2007.83.00.006897-0, n.° 2007.83.00.007393-9, n.° 2007.83.00.007547-0, n.° 2007.83.00.007545-6,
n.°2007.83.00.007968-1 e n.° 2007.83.00.007546-8, que tramitaram perante o Tribunal Regional Federal da
5.2 Regido.
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prévia realizagdo das licitagdes para quase duas mil rotas e, dependendo do resultado
das disputas, a propria substitui¢do das empresas concessionarias, com a transferéncia
de pessoal e estruturas. Assim, a propria Constituicdo previu um prazo para as
adaptacdes, transferindo para a lei ordinaria a incumbéncia de fixa-lo, ndo podendo
ser inferior a 24 meses.

Ocorre que o tempo passou, decretos presidenciais prorrogaram os contratos por até
quinze anos, sempre sem licitagdo e, embora a primeira ré, ANTT, estivesse sempre a
anunciar estudos no sentido de inaugurar plano nacional de desestatizagdo do setor,
jamais as licitagdes foram realizadas.

[...]

Licitar todas as linhas rodovidrias a cargo da Unido ¢ tarefa herctlea, compreendendo, diz-
se, cerca de 1.800 licitagdes. Trata-se, também, de trabalho sistematico. As licitagdes nao
podem ser isoladas, pena de s6 haver interessados na exploragdo das melhores, ficando
alguns trechos sem interessados e, consequentemente, sem transporte rodoviario. Para
evitar tais circunstancias ¢ de rigor que as licitagdes sejam processadas em lotes de
linhas, incluindo-se em cada contratagdo linhas lucrativas e outras nem tanto,
assegurando, assim, o funcionamento de todas. A propria ordem em que cada linha
serd posta em disputa tem algo de estratégico, cumprindo ao Estado dar saidas por
primeiro as menos interessantes. Enfim, a existéncia de decisdes judiciais a dar
tratamento particular a esta ou aquela linha (e as decisdes judiciais sdo sempre, por
natureza, particulares) terminaria por quebrar o tratamento sistematico que ¢ de rigor
na hipotese.

[...]

E com estes argumentos que, da sentenga, reformo apenas o prazo concedido para a
regularizacdo da concessao da exploragao da linha em foco, para fazé-lo coincidir com
o estimado pela suprema corte, qual seja, 31 de dezembro de 2009.20

Nesse interim também foi publicado o Decreto de 16 de julho de 2008, que incluiu no
Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), para os fins da Lei n.° 9.491/1997, as linhas de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, voltada a “desestatizar” e
leiloar as 1.824 ligacdes existentes. O comando foi renovado em 2013, através do Decreto n.°
8.057, de 26 de julho de 2013, que discriminou as ligagdes interestaduais, semiurbanas e
internacionais a serem desestatizadas. Essa questdo também foi levada ao Judiciario apos
provocacdo da Associagdo Brasileira das Empresas de Transporte Terrestres de Passageiros
(ABRATI), que impetrou mandado de seguranca junto ao Supremo Tribunal Federal (MS
27.516), por entender que ndo seria possivel “privatizar” as linhas de transporte rodoviario
interestadual existentes, uma vez que ja operadas pelo setor privado. O Tribunal Pleno do
Supremo, porém, reconheceu, por maioria, a constitucionalidade do ato do Presidente, entendendo
que, por se tratar de um servigo da atribuicdo da Unido, seria possivel a sua inclusdo no PND.?!

Do voto da relatora, Ministra Ellen Gracie, constou o entendimento de que se o servigo ¢

20 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5.* Regido. Voto da Apelagdo n.° 466573 - PE (2007.83.00.007394-0).
Relator: Desembargador Paulo Roberto de Oliveira Lima, da 3.* Turma do TRF/5.* Regido. Julgamento:
18/06/2009. Publicagdo: 17/07/2009. Disponivel em: <goo.gl/'ydgDNo>. Acesso em: 31 mar. 2018.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 27516. Relator: Min. Ellen Gracie. Julgamento: 22/10/2008. Orgio
Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJe-232 DIVULG 04-12-2008 PUBLIC 05-12-2008 EMENT VOL-
02344-01 PP-00104.



24

publico, e se ¢ da atribui¢do da Unido, entdo ele pode ser objeto de desestatizacdo, sendo

possivel adotar a modalidade do leildo para a operacionalizagdo da desestatizacao:

O argumento inaugural da impetragdo corresponde a uma inegavel impropriedade
logica. Para ela, como ja estdo em maos de particulares, tais servigos ndo poderiam
ser desestatizados. Levado as ultimas consequéncias, tal argumento acarretaria a
perenizagdo das atuais situacdes de fato. A formulagdo reducionista do aparente
paradoxo faz por esquecer que estamos falando de situagdes precarias a margem da
lei, toleradas no interesse da continuidade do servigo. Tais servigos nao estdo em maos
de particulares, como um direito adquirido a permanéncia de sua exploragdo. Em tal
situagdo encontram-se tdo-somente os 2% de concessdes outorgadas mediante licitagao
com contratos celebrados sob a égide do Decreto n.° 2.521/98. Para tais contratos
validos sera respeitado o prazo de vigéncia. Em relagdo as demais 1.824 linhas do
servigo rodoviario de passageiros, inexiste relagdo juridica contratual que desautorize
o seu oferecimento a melhor proposta. Ndo sdo as empresas representadas pela
impetrante — delegatarias de servigo publico. Algumas delas nunca o foram, outras
deixaram de sé-lo, por haver expirado o prazo contratual.

Nada impede, portanto, que tais concessdes sejam incluidas, como o foram, no PND.
Pretende a inicial que apenas os servigos publicos explorados pela Unido diretamente
ou através de entidades controladas, possam ser objeto de desestatizagdo. Esqueceu-se da
leitura da parte final do dispositivo (letra b do § 1.° do art. 2.° da Lei n.° 9.491/97)
onde se encontra a clara referéncia aos demais servicos de responsabilidade da Unido.
Dentre esses se incluem os que dizem respeito ao transporte interestadual e
internacional de passageiros (CF, art. 21, XII, “e”).

[...]

De tudo, concluo pela higidez do ato e inclusdo no PND das linhas de transporte
rodoviario de passageiros mencionadas em anexo ao Decreto de 18 de julho de 2008.
Nao ha como se viu qualquer evidéncia de que direito liquido e certo das empresas
representadas pela impetrante estaria a ser agredido pelo ato presidencial.

A Relatoria ainda ponderou que o objetivo da inclusdo no processo de desestatizagdo

foi de “agilizar o processo licitatdrio, tendo em vista o grande volume de ligacdes a serem

realizadas e de tornar mais transparente o procedimento de outorgas”.??

Em meio a batalha judicial, que contou inclusive com o comando do Supremo Tribunal

Federal (STF), em sede de Suspensdo de Liminar, para afastar liminarmente decisdes que

ordenavam a realiza¢do de licitagdes isoladas — alcancando o citado acordao do TRF da 5.2

Regido —, sob o argumento de que isso levaria a prejuizos para o planejamento setorial, de

22 bid., p.15.
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responsabilidade da ANTT?3, foi desenhado o “Primeiro Plano de Outorgas” pelo Ministério

dos Transportes e pela ANTT no ano de 2009.24

1.1.4 O primeiro Plano de Outorgas para a licitagdo dos servigos

O primeiro plano de outorgas desenhado 21 anos depois da promulgagdo da Constitui¢ao
Federal e oito anos apds a edigdo da Lei n.° 10.233/2001, intitulado Projeto de Rede Nacional
de Transporte Rodoviario de Passageiros (‘“ProPass Brasil”), previa a outorga de ligagdes entre
2.050 municipios brasileiros, divididas em 2.109 linhas, com a utilizagdo de 8.178 6nibus e
remuneracao através de tarifa, formalizada mediante contrato.

As diretrizes gerais do modelo de delegagdo concebido pela agéncia foram: (i) a busca
pela proximidade entre as ligagdes, para permitir ganhos de escala; (ii) a manuten¢do dos servigos
existentes para evitar desatendimento; (iii) o repasse de ganhos de escala para o coeficiente
tarifario maximo de referéncia; (iv) o estabelecimento de coeficiente tarifario inico para as
ligagdes que compdem uma unidade de licitagdo; (v) a criacdo de mecanismos que permitam
avaliar a qualidade dos servigos; (vi) a licitacdo de agrupamento de ligacdes (unidades de licitagdo);
(vii) a sele¢ao de “licitante que propuser o menor coeficiente tarifario para o atendimento das
ligacdes da unidade de licitagdo, desde que seja menor ou igual ao coeficiente tarifario maximo de
referéncia ditado pela ANTT”; e (viii) a realizagdo da licitagdo na modalidade de leildo.?

A despeito da evolugdo do projeto, que passou por novas Audiéncias Publicas e novos
aprimoramentos até a sua aprovacao do Tribunal de Contas da Unido em 20122¢ e, inclusive,

alcangou a publicagdo do primeiro Edital de Licitacdo, de n.° 01, datado de 29 de agosto de

23 Decisdo proferida na SL n.° 279/2009, junto ao Supremo Tribunal Federal, de Relatoria do Min. Gilmar
Mendes, datada de 8 de maio de 2009. Destaco trecho da decis@o: “Nesse ponto, ndo se pode olvidar que a
delegagao dos servicos de transporte interestadual de passageiros — bem como de outros servigos publicos de
ambito nacional ou regional — € atividade complexa, que demanda analise conjunta das linhas a serem licitadas,
de modo a que as mais diversas regides do territorio nacional possam ser atendidas pelo servigo. E certo que
héa trechos rodoviarios que apresentam pouca ou nenhuma viabilidade econdémica, despertando pouco ou
nenhum interesse dos agentes privados. Desse modo, a licitagdo em lotes ou em blocos presta-se,
precipuamente, a finalidade de fazer com que esses trechos possam ser também delegados, impondo aqueles
que obtiverem a concessdo ou permissdo de linhas mais vantajosas economicamente, a obrigagdo de também
prestar o servigo de transporte rodoviario em trechos menos interessantes do ponto de vista econdomico.’

24 Os dados do chamado ProPass Brasil estdo disponiveis em: <goo.gl/VpKQza>. Acesso em: 06 abr. 2018.

25 Aco6rdio do Tribunal de Contas da Unifio n.° TC-015.419/2012-6, de 24 de outubro de 2012.

26 1d.
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2013, ele jamais chegou a ser implementado.?’ O leildo nunca ocorreu.?8 Apds um imbroglio
judicial que levou a suspensdo do leildo por for¢a de comando judicial proferido em um
mandado de seguranca impetrado por um sindicado de empresas de transporte de Sao Paulo em
razdo de apontados vicios formais??, o edital acabou sendo cancelado.

O motivo do cancelamento da licitacdo, até ali suspensa por comando judicial, foi a
alteracao do regime de outorga previsto pelo legislador, como decorréncia da promulgacao da
Lei n.° 12.996/2014. O legislador alterou completamente o modelo de outorga dos servigos,
estabelecendo que os servicos publicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros de longa distancia passariam a ser delegados mediante autorizagdo. Nao se adotaria
mais a permissao, zerando o encaminhamento que havia sido dado, até entdo, pela ANTT, para

a licitagdo de todos os servigos de transporte rodovidrio de passageiros entre os Estados do pais.

1.1.5 A reforma de 2014 e a desregulacdo do setor

A Lei n.° 12,996, de 18 de junho de 2014, alterou a redacdo da Lei Federal
n.° 10.233/2001 e estabeleceu uma “nova sistemadtica” para a prestacdo do servigo regular de
transporte interestadual e internacional de passageiros: a outorga do servico por meio de
autorizacdo. Deixou de ser uma exigéncia legal, até entdo imposta pela Lei n.° 10.233/2001, a
realizagdo de licitacdo para a outorga dos servicos regular interestadual e internacional de transporte
de passageiros por longas distancias.

Tal lei resultou de um Projeto de Lei de Conversdo apresentado no bojo da Medida
Provisoria n.° 638/2014, cujo objeto inicial era alterar a Lei n.° 12.715/2012, que instituiu o
INOVAR-AUTO, sem nenhuma relacdo com o sistema de transporte rodoviario de passageiros.

Contudo, uma proposta de Projeto de Lei de Conversao3, oferecida na ultima hora e aprovada

27 Em 2011 foi concebido um novo Plano de Outorga no bojo da Audiéncia Publica n.° 120/2011, quando houve
a coleta de subsidios técnicos pela agéncia em conjunto com a Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas
(IPEA), a partir do qual previu-se a redistribui¢do dos servigos entre 1.932 Municipios, mediante 19.000 pares
de origem e destino de viagens interestaduais, por meio de um conjunto de 1.967 linhas de transporte
segmentadas em 18 grupos e 60 lotes, que compunham a chamada “Rede Nacional de Transporte Rodoviario
de Passageiros”.

28 RIBEIRO, Hugo Alves Silva; PEIXOTO, Nathane Eva Santos. Outorgas dos servicos de transporte rodoviario
interestadual de passageiros: os caminhos até a autorizacdo. In. CONGRESSO DA ANPET, 31.,2017, Recife-
PE. Anais..., Recife-PE, 2017.

29 Mandado de Seguranca n.° 0057127-56.2013.4.01.3400, impetrado junto a Secio Judiciaria do Distrito Federal.

30 Projeto de Lei de Conversio n.° 10, de 2014.
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pela Camara de Deputados, levou a alteragdo da Lei n.° 10.233/2001, com a introducdo do
instrumento de autorizacdo para a outorga dos servicos de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros em todo o pais. Apenas os servigos de transporte interestadual
semiurbano e a exploracdo de linhas com investimento em infraestrutura continuariam a depender
da outorga mediante permissao e concessao, respectivamente. Implementou-se, assim, um novo
modelo de outorga e de divisdo dos servigos de transporte interestadual e internacional de
passageiros, rompendo com o modelo legal e regulatdrio concebido até entdo.

Ja houve tentativa anterior de implementar esse modelo no inicio da década de 90,
durante o governo de Fernando Collor de Mello. Como narrou em tom critico Anténio Rubio
de Barros Gomara, a época foi feito um projeto para “edicao de regulamento para enquadrar os
servigos interestaduais de 6nibus em regime juridico de simples ‘autorizagdo’ e liberalizando o
mercado para a livre concorréncia” (sic).3! Embora os planos desenhados no Governo Collor
ndo tenham progredido, a implementagcdo do modelo de autorizagdo se tornou realidade apenas
algumas décadas mais tarde, com o mesmo escopo de obter a liberalizagdo dos mercados.

A altera¢do do regime de outorga busca, a0 menos em tese, quebrar a concentragdo
historica de prestadores de servico com a ado¢do de um modelo de livre mercado, sem a
necessidade de licitar as linhas, com base na concep¢ao de que o mercado se autorregulara. Nas
palavras da Diretora da ANTT, proferidas para reportagem da Revista Exame, datada de 11 de

julho de 2014, “depois o mercado se ajusta”.3?

31 GOMARA, Ant6nio Rubio de Barros. O transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros: um
acrescentamento historico. Brasilia: Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodoviario
Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageiros, 1999. p.112-113. Complementou o autor: “Esta
no projeto que para ingressar no sistema basta habilitar-se para a linha de sua cobiga. Simples; tdo simples
como para obter licenga de taxi, ou para uma condugdo emergencial. Decidem os iluminados enquanto trancados,
que Onibus interestadual, taxi ou a condugdo emergencial sdo atividades que se assemelham em graus de
responsabilidades e riscos. Tranquilamente, deduzem, podem receber o mesmo tratamento juridico de outorga:
a ‘autorizagdo’. Com coragem e ousada engenhosidade empenharam-se em apoiar, escudados em um decreto,
todos quantos — preparados ou ndo — se sentissem animados a tentar convite: candidatam-se a esbarrondar na
competicdo franca, que estardo seguros sob o palio protetor de uma ‘autorizagdo’ conferida pelo Estado! Este o
grito de ordem! A propositura ¢ de fins de 1992. Ora, quando se estruturava esta aberrante iniciativa nos arcanos
da administragdo publica, ja reverenciavamos todos uma nova Constitui¢do, lisa e longamente debatida e
promulgada “sob a prote¢do de Deus”, em outubro de 1988. Nela esta escrito — basta saber ler — que a delegagao
da permissao ou concessdo de servigo publico, impositivamente, deve ocorrer passando pela via licitatoria (art.
175). Contudo, indo em frente nas asneiras ¢ vindo em ré contra as sadias conquistas da probidade ¢ moralidade
administrativas — “horrores referens” — mandam as urtigas a licitagdo de ordem constitucional. Portam-se com
suficiéncia acima da Lei Magna!”.

32 OTTA, Lu Aiko. Governo quer mais concorréncia em dnibus interestaduais. Exame, 11 jul 2014. Disponivel
em: <goo.gl/zu3ird>. Acesso em: 31 mar. 2018.
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1.2 A organizacio dos servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional

de passageiros no Brasil

A conformacdo atual do setor de transporte rodoviario de passageiros ¢ dada pela Lei
n.° 10.233/2001 que, apds as alteragdes promovidas pela Lei n.° 12.996/2014, introduziu a
autorizagdo como novo instrumento de outorga para a prestacao dos servicos regular de transporte
interestadual e internacional de passageiros. Essa modalidade representa aproximadamente metade
dos mercados em todo o pais, se consideradas todas as modalidades de transporte rodoviario
interestadual e internacional de 6nibus, segundo estatisticas fornecidas pela ANTT.33

Se antes a presta¢do do servico de transporte interestadual dependia da prévia realiza¢do
de licitacdo para a outorga do servigo, com a modificacdo trazida pela Lei n.° 12.996/2014
eliminou-se, a0 menos para uma parte das modalidades de prestagdo do servico, a exigéncia da
licitagdo. A Lei n.° 12.996/2014 ainda impds, expressamente, no seu artigo 5.°, a obrigacao de
a ANTT extinguir todas as autorizacdes especiais vigentes para os servigos de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros no prazo de um ano, contado da
publicacdo da lei, dependendo a eventual prorrogacdo da prévia autorizagdo do Ministro de
Estado dos Transportes.

Como resultado dessa modificagdo, a Lei n.° 10.233/2001 passou a prever, nos seus
artigos 12 e 13, a adogao dos trés instrumentos de outorga previstos no artigo 21, XII, “e”, da
Constitui¢do, para a delegacao do servigo de transporte interestadual e internacional de passageiros.
Cada uma das modalidades passou a ser objeto de um diferente instrumento de outorga.

No caso dos servicos de transporte terrestre coletivo regular interestadual e internacional,
desvinculados da exploracdo de infraestrutura, as outorgas devem ser realizadas por meio de
autorizacdo, consoante disposi¢do do artigo 13, inciso V, na redagdo dada pela Lei
n.°12.996/2014. J4 os servicos de transporte interestadual semiurbano de passageiros dependem
de outorga mediante permissdo (inciso IV) e os servicos de transporte associados a exploracao
da infraestrutura dependem de delegacdo mediante instrumento de concessao (inciso I). Nao foi
prevista a prestagdo direta do servigo pela Unido. Quis o legislador, em todos os casos, atribuir

ao particular a prestacdo do servi¢o, mantendo o controle e a fiscaliza¢do sob a responsabilidade

33 DEPARTAMENTO NACIONAL DE ESTRADAS DE RODAGEM (DNER). Anuirio Estatistico do
Transporte Rodovidrio Coletivo Interestadual e Internacional de Passageiros. Rio de Janeiro: DNER,
1985. Disponivel em: <goo.gl/qlYnlg>. Acesso em: 07 abr. 2018.
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da agéncia reguladora, a quem compete, também, regulamentar os regimes de outorga de acordo
com os novos critérios fixados pela Lei n.° 12.996/2014.
Para o melhor encadeamento das ideias e disposi¢do dos dados, passamos a discorrer

sobre cada uma das modalidades de servico de transporte em topicos separados.

1.2.1  Transporte regular interestadual

O servico de transporte regular interestadual ¢ a modalidade mais tradicional de
transporte de passageiros, que representa, segundo dados da ANTT colhidos até 2017, o
correspondente a metade de todos os servicos de transporte rodovidrio prestados no pais, sujeitos a
atribuicao da agéncia reguladora federal. De acordo com o anudrio estatistico de 201834, apenas
em 2016, de um total de 83.090.422 usudrios que se valeram dos servigos de transporte rodoviario
interestadual e internacional em todo o pais, a modalidade de transporte regular representou a
metade desse numero: foram transportados 42.555.644 passageiros em servigos de longa
distancia interestadual. Para o mesmo ano de 2016, a Geréncia de Acompanhamento de
Mercado da Superintendéncia de Acompanhamento de Servigos Aéreos (GEAC/SAS), da
ANAC, estimou que foram transportados 80.345.739 passageiros pelas companhias aéreas em
todo o pais.35 Isso significa que, a despeito das inimeras limitacdes de distdncia e de tempo
tomados em média para o deslocamento entre municipios situados em diferentes Estados da
Federagdo, em razdo da vasta extensdo territorial do Brasil, o transporte rodoviario interestadual
ainda possui grande relevancia para a populagdo. Existem nada menos do que 3.672 mercados
relevantes (rotas ponto a ponto) em todo o pais, segundo os dados atualizados em 2018 pela
Confederagdo Nacional dos Transportes.3¢

Os dados colhidos pela ANTT durante o estudo para a implementacdo do Propass-
Brasil demonstram que ha a predominancia do servi¢o no eixo iniciado na regido Sudeste, que
representa 50% do total de passageiros do servigo regular rodovidrio, considerando tanto os

nameros de partidas quanto de chegadas.

34 CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Anusrio da Confederacgio dos Transportes:
estatisticas consolidadas de 2018. p.92. Disponivel em: <goo.g/HSSwYF>. Acesso em: 26 out. 2018.

35 AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL (ANAC). Transporte interestadual regular de passageiros:
aéreo e rodoviario. Disponivel em: <goo.gl/uJkven>. Acesso em: 26 out. 2018.

36 CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Anusrio da Confederacgio dos Transportes:
estatisticas consolidadas de 2018. Disponivel em: <goo.gl/HSSwYF>. Acesso em: 26 out. 2018.
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Segundo apurado pela Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE), contratada
pela ANTT em 2009 para realizar o levantamento dos dados quanto & producao dos servigos de
transporte rodoviario interestadual de passageiros de longa distancia, em torno de 14 milhdes
de passageiros usufruem do servigo regular de transporte apenas nas conexdes que chegam ou
saem de Sao Paulo. Segundo o mesmo levantamento, aproximadamente 80% das viagens t€ém
no maximo 1.000 km de extensdo, o que equivale a pouco menos de duas vezes e meia a
distancia entre as cidades do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.’”

De acordo com o Decreto n.° 2.521/1998, servigo regular ¢ aquele que ¢ “delegado para
execugdo de transporte rodovidrio coletivo interestadual e internacional de passageiros entre
dois pontos terminais, aberto ao publico em geral, com tarifas estabelecidas e com esquema
operacional aprovado pela ANTT”. Tal redagdo estd parcialmente desatualizada, dado que a
disciplina atual do servico regular interestadual ¢ estabelecida pela Lei n.° 12.996/2014 e pela
Resolucdo n.° 4.770/2015, que, respectivamente, fixaram a autorizacdo como instrumento de
outorga dos servicos e previram a liberdade tarifaria a partir de junho de 2019, quando a ANTT
deixara de estabelecer o prego dos servigos.

O servigo se divide em categorias, que contemplam servigos basico e diferenciados.
De acordo com o artigo 4.° da Resolugdo da ANTT de n.° 4.130/201338, os tipos de servigos se
dividem em urbano, convencional, executivo, semileito, leito, cama ou misto. A adogao de
categorias mais sofisticadas constitui uma prerrogativa da transportadora, desde que haja o
cumprimento da frequéncia minima do servigo dentro dos padrdes estabelecidos pelo ato de
outorga — isto €, desde que as rotas outorgadas aos prestadores de servigo sejam atendidas pelo
preco do servigo convencional, na frequéncia minima. Os servigos com caracteristicas urbanas
sdo contemplados pela modalidade semiurbana, sobre a qual trataremos adiante.

As novas regras do servigo regular interestadual condicionam a prestacdo do servigo a
obtenc¢do de uma autorizagdo geral e, em seguida, de uma licenga para operar em cada mercado.

Para obter a autorizagdo, ¢ necessario o cumprimento de requisitos formais e uniformes
para todos os operadores. Dentre os requisitos esta, por exemplo, deter capital social minimo,
proporcional a quantidade de o6nibus (por exemplo, de dois milhdes de reais para empresas com

frota de no méximo dez 6nibus e de quinze milhdes quando passar de cinquenta dnibus). Outra

37 PESQUISA da Fipe apresenta novos nimeros do transporte rodoviario interestadual de passageiros. Revista
ANTT, v.3,n.2, nov. 2011. Disponivel em: <goo.gl/ZM58qm>. Acesso em: 26 ago. 2018.

38 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Resolugio n.° 4.130, de 19 de junho
de 2017. Altera a Resolugdo n° 4.130, de 3 de julho de 2013, que “Dispde sobre as caracteristicas,
especificagdes e padrdes técnicos a serem observados nos Onibus utilizados na operagdo dos servicos de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros e sobre os multiplicadores tarifarios dos
servigos diferenciados. Disponivel em: https://bit.ly/2WgJBtv. Acesso em: 08 out. 2018.
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exigéncia imposta € que haja a comprovagdo da qualificacdo técnico-operacional das
transportadoras e do responsavel pela sua gestdo, e essa prova deve ser feita através de atestados
emitidos por ente ptblico que comprove o nimero de passageiro-quilometro produzido em servigo
coletivo de transporte rodoviario de passageiros outorgado por ato ou contrato administrativo.
A depender do nimero de passageiros/km transportados por ano, as empresas poderao avangar
na classificagdo, que varia em trés niveis, consoante artigo 15 da Resolucdo. A transportadora
sO6 poderd operar mercado com producdo de passageiro-quilometro/ano que se enquadre na
classe correspondente ou em classe inferior a sua qualificacdo técnico-operacional. Tal
exigéncia significa, em outras palavras, que foi limitada a entrada de prestadores de servico que
ndo tenham experiéncia pretérita em transporte coletivo de passageiros, impactando na escolha
dos mercados.

Cumpridos esses requisitos e obtida a autorizagdo, € necessario aos operadores obter
uma licenga operacional para a ocupagdo dos mercados, através de requerimento que indique
as se¢oes e os itinerarios, a frequéncia da linha, incluindo o esquema operacional e o quadro de
horérios, bem como a frota que sera utilizada, a relagdo de garagens, pontos de apoio, terminais e
de motoristas, dentre outras informacoes.

A agéncia atribuiu ao proprio mercado a responsabilidade por se organizar: a indicagdo
das rotas compete as proprias empresas, que devem sinalizar & ANTT em quais trechos
pretendem prestar o servigo. A agéncia ndo deve exercer papel ativo na escolha dos terminais,
garagens e pontos de apoio e parada, que ficam condicionados a indicacdo pelos proprios
prestadores de servigo. Contudo, ndo esté claro, da regra fixada no artigo 35 da Resolucao n.°
4.770/2015, se é necessaria a anuéncia prévia da agéncia quanto a utilizagdo de terminais e de
pontos de parada, condicionado ao exame dos requisitos minimos de seguranca, acessibilidade,
higiene e conforto.

Segundo a disposicao do paragrafo unico do artigo 27 e dos artigos 41 a 43, consorciados
com o artigo 70 da Resolugdo de n.° 4.770/2015, quando varios interessados se habilitam para um
mesmo mercado e ndo hd vagas disponiveis para todos os interessados, fica automaticamente
configurada uma hipotese que a ANTT chamou de “inviabilidade operacional”. Segundo o
artigo 42 da Resolugdo, considera-se como casos de inviabilidade operacional as situagdes em que
ocorram “concorréncia ruinosa” e/ou “restri¢des de infraestrutura”, cuja defini¢do nao foi dada

pela Resolugdo n.° 4.770/2015.3° Nesses casos, ha a necessidade de realizacdo de um “processo

39 «Art. 42. E considerada inviabilidade operacional situagdes que configurem concorréncia ruinosa ou restricdes
de infraestrutura.
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seletivo publico” para determinar quais serdo as empresas autorizadas a operar os respectivos
trechos*?, de modo que sempre que houver interesse de mais empresas do que vagas por
mercado, a agéncia devera realizar um processo seletivo para determinar qual transportadora
ficard com o mercado objeto de disputa.

O processo seletivo foi regulamentado pela ANTT através da Resolugdo n.° 5.072, de
12 de abril de 2016, que criou um instrumento de “sorteio” para a determinagao das prestadoras de
servigo de cada mercado. Segundo foi esclarecido pela propria agéncia reguladora®!, o sorteio foi a
forma mais simples escolhida para permitir a rapida delegag¢do do servigo, evitando recursos e
questionamentos que pudessem, em teoria, retardar o desfecho do processo e o inicio da
prestacao do servigo, uma vez que tal modalidade ja estava prevista para o servigo de transporte
internacional de passageiros, no artigo 37 do Decreto n.° 2.521/1998.

Com base na referida Resolugdo, a Deliberagdo da ANTT de n.° 224, de 17 de agosto de
2016, aprovou a realizagdo do primeiro processo seletivo publico, objeto do Edital n.° 01/2016, do
qual resultou o sorteio de 943 mercados entre 81 empresas interessadas em todo o Brasil. Desse
sorteio, apenas 67 empresas sairam vitoriosas, segundo dados consolidados disponibilizados
pela ANTT. Na grande maioria dos mercados sorteados apenas foi disponibilizada uma tinica
vaga pela ANTT. Isso ocorreu em 923 dos 943 novos mercados que foram sorteados. Nos 20
mercados restantes, que representam 2,12% do total de casos, foram abertas apenas duas vagas para
cada rota.*?

Embora ndo tenha sido possivel identificar qual foi o critério adotado para a defini¢ao do
numero de vagas por mercado, a escolha das empresas passou a ser pautada pela aleatoriedade.
Nao se estabeleceu qualquer critério prévio, seja de qualidade, quantidade ou preco, conforme
regulamentacdo levada a efeito pelas Deliberagdes de n.° 280, de 11 de novembro de 2016, e
115, de 8 de junho de 2017. Como resultado disso, no ano de 2017, segundo dados fornecidos pela

Confederacdo Nacional de Transportes*3, havia 226 empresas autorizadas a prestar o servico

§ 1.° Em se tratando de servico de transporte rodoviario internacional de passageiros considera-se configurada
a inviabilidade operacional também quando houver propostas de frequéncias das transportadoras que ensejem
oferta de transporte maior que a quantidade de frequéncia maxima acordada entre os paises signatarios”.

40 “Art. 41. A ANTT promovera processo seletivo ptblico nos casos em que for constatada inviabilidade
operacional, observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Paragrafo tinico. Na hipotese do caput, a ANTT realizard processo seletivo publico entre as transportadoras
que encaminharem solicitagdo de atendimento nos termos do Art. 25”.

41 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica
n.° 048/GEROT/SUPAS/2015, de 05 de novembro de 2015. Disponivel em: <goo.gl/ypQZWc>. Acesso em:
06 maio 2018.

42 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Processo seletivo puiblico: mercados
rodoviarios interestaduais e internacionais. Disponivel em: <goo.gl/ebNqyR>. Acesso em: 05 maio 2018.

43 CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Anudrio da Confederacio dos Transportes:
estatisticas consolidadas de 2018. Disponivel em: <goo.gl/HSSwYF>. Acesso em: 26 out. 2018.
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regular de transporte, contra 282 existentes no ano da edi¢ao da Resolugdo n.° 4.770/2015. A partir
da publicagdo das novas regras, o nimero de 6nibus prestando o servigo regular, que somava
13.588 em 2015, foi reduzido para 9.843.44

Embora possa haver outras razdes, inclusive econdmicas, que tenham influenciado a
reducdo do tamanho da frota de veiculos, fato ¢ que ndo houve uma alteragdo substancial no
setor, assim entendida a redistribuicdo da maior parte das linhas e a ampliacdo dos mercados,
como seria de se esperar com a mudanga das regras ao longo de um intervalo de quatro anos.
Houve, porém, o ingresso de novos prestadores de servigo regular de transporte. Segundo dados
fornecidos pela ANTT, em 2015 havia 240 empresas operando no mercado de servico regular
de transporte. Em 2018 esse nimero caiu para 224, mas os mesmos relatdrios apontam que
aproximadamente 83 empresas deixaram de operar a partir das novas regras, tendo havido o
ingresso de 67 novas empresas no setor de transporte rodoviario interestadual até o més de

agosto de 2018.4

1.2.2  Transporte regular internacional

O servigo de transporte regular internacional de passageiros, tal qual o servigo regular
interestadual, também esta sujeito, hoje, ao regime de autorizagdo, consoante disposi¢do dos
artigos 14, inciso III, “j”, 26, inciso VIII, 47-A e 47-B da Lei n.° 10.233/2001. Ele obedece aos
mesmos critérios antes expostos, relacionados aos servigos de transporte interestadual, sendo
abrangidos pelas novas regras impostas pela Resolugcdo da ANTT de n.° 4.770/2015.

O mercado apenas ¢ significativamente menor, contando com 20 empresas em todo o
Brasil. Essas empresas exploram um total de 349 rotas com se¢des internacionais, segundo

dados disponibilizados pela ANTT.# Sao exemplos de rotas internacionais os trajetos que vao

44O namero apresentado pela Confederagdo Nacional dos Transportes diverge daquele apresentado pela ANTT
no Cadastro Operacional Regular de empresas para o mesmo ano, que apontou a existéncia de 240 empresas,
conforme dados disponiveis em: <goo.gl/zkBHxu>. Acesso em: 27 ago. 2018.

45 Tais dados consideram apenas a denominaciio das empresas, de modo que nio foi possivel aferir se houve
mudanca no nome fantasia ou reestruturagdes das empresas até entdo existentes.

46 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Dados operacionais mensais: servigo
regular rodovidrio e semiurbano 2017. Disponivel em: <goo.gl/nyfnJU> Acesso em: 20 maio 2018. Para alcangar o
nimero de rotas, foram utilizados filtros para eliminar os pontos de origem e destino que se repetiam,
chegando-se a um resultado de 349 rotas que consideravam diferentes cidades de origem e de destino. Os dados
da Confederagdo Nacional dos Transportes divergem dos dados da ANTT e apontam a existéncia de apenas 63
rotas internacionais (CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Anudrio da
Confederacao dos Transportes: estatisticas consolidadas de 2018. Disponivel em: <goo.gl/HSSwYF>.
Acesso em: 26 out. 2018).
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de Sao Paulo a Ciudad del Este, no Paraguai, ou do Rio de Janeiro a Rosario, na Argentina.*’

As regras estabelecidas pela ANTT através da Resolugdo n.° 4.770/2015 preveem as
mesmas exigéncias do servigo regular interestadual para o servigo regular internacional, de forma
que a Agéncia disponibiliza os mercados, enquanto os interessados podem requerer a prestacao do
servico, desde que atendam aos critérios técnicos e formais especificados pela ANTT. De
diferente estd apenas a necessidade de observancia dos tratados, convengdes e acordos
internacionais dos quais o Brasil seja signatario. Nao se aplica, tampouco, a restri¢do estabelecida
no artigo 5.° da Resolu¢do n.°4.770/2015, que condiciona a outorga da autorizacdo as empresas
serem nacionais.

O Decreto n.° 99.704/1990, ainda vigente, dispde sobre a execu¢do, no Brasil, do
Acordo sobre Transporte Internacional Terrestre firmado entre o Brasil, a Argentina, a Bolivia, o
Chile, o Paraguai, o Peru e o Uruguai. Seu artigo 29, item 1, prevé que o trafego de passageiros e
cargas entre os paises signatarios sera distribuido mediante acordos bilaterais de negociagao
direta entre os Organismos Nacionais Competentes, em base de reciprocidade. Ha, ainda, acordos
com a Venezuela, objeto do Decreto n.° 2.975/1999, e com a Republica Cooperativista da

Guiana, objeto do Decreto n.° 5.561/2005.

1.2.3  Transporte interestadual semiurbano

O transporte interestadual semiurbano ¢ aquele que, embora implique na circulagdo de
pessoas entre cidades situadas em diferentes unidades da Federagdo, possui caracteristicas de
transporte urbano. De acordo com a ANTT, diferentemente das linhas interestaduais de
transporte rodoviario de passageiros de média/longa distancia, cujos deslocamentos configuram
uma rede de abrangéncia nacional, integrando localidades mais distantes € mesmo diferentes
regides do pais, as linhas semiurbanas correspondem a trajetos de curta distancia, que cumprem um
papel mais marcante no dia-a-dia de seus usuarios, apresentando um impacto urbano acentuado,
uma vez que conectam cidades proximas com interdependéncia econdmica direta, seja pelo

trabalho, pela prestagdo de servigos, ou pelo estudo, entre outros fatores.*®

47 1d.

48 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.° 10/GEROT/
SUPAS/2017, de 02 de margo de 2017. Dispde sobre a metodologia de classificagdo de mercados de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros. Processo n.° 50500.401390/2015-63. Disponivel em:
<goo.gl/jLjWrL>. Acesso em: 11 set. 2018.
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A Resolugdo ANTT n.° 4.130, de 3 de julho de 2013, estabelece as caracteristicas,
especificagdes e padrdes técnicos a serem observados nos onibus utilizados na operagdo dos
servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros. Enquanto nos
servigos regulares os passageiros devem ser transportados sentados e os Onibus devem ter
espaco para acomodar bagagens, no servigo semiurbano as caracteristicas se aproximam dos
onibus urbanos. O transporte pode ser realizado com 6nibus simples, podendo os passageiros
ser transportados em pé. Os veiculos ndo precisam acomodar bagagem e o controle de acesso
pode se dar por meio de catraca, na forma do artigo 65, § 2.°, do Decreto n.° 2.521/1998.4°
Inclusive, via de regra, os servigos semiurbanos diferem dos servigos de longa distancia por nao
integrarem uma rede de transporte com conectividade em todo o territdrio nacional, atendendo
a mercados especificos espalhados ao longo das divisas das unidades de federagdo.

A definicdo do que correspondia a esse servigo era dada, até 2013, pelo Decreto
n.°2.521/1998, que classificava como semiurbanas todas as linhas interestaduais com extensao
menor do que 75 quilometros que ligassem municipios situados em Estados diversos. A partir
de 2013, com a modificagdo levada a efeito pelo Decreto n.° 8.083/2013, alterando a redacao
do Decreto n.° 2.521/1998, passou a ser qualificado como semiurbano o “servico de transporte
publico coletivo entre Municipios de diferentes Unidades Federativas que possuam caracteristicas
de transporte urbano”, em uma redagdo mais genérica e, por isso, de dificil delimitagao.

Diferentemente dos servigos de transporte regular interestadual e internacional, para o
transporte interestadual semiurbano o legislador entendeu pela adog¢do do instrumento da
permissdo para que haja a outorga dos servicos, consoante artigo 14, inciso IV, “e”, da Lei
n.°10.233/2001. Assim, a delegagdo desse servigo depende de licitagdo e, por consequéncia, fica
sujeita a critérios mais rigidos, tanto no que toca ao prego, vinculado a proposta vencedora,
quanto no que toca a grade de hordrios, as caracteristicas dos Onibus e outros aspectos
operacionais. O edital deve estabelecer as rotas ou bloco de rotas que competem aos modais
semiurbanos, que sdo distintas daquelas que serdo operadas pelos prestadores de servico de
transporte interestadual e internacional regular de passageiros.

Embora a ANTT tenha dado sequéncia ao chamado Projeto da Rede Nacional de
Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros, mediante diversos Planos de Outorga
editados entre 2011 e 2016, ela apenas iniciou uma unica rodada de licitagdes para a prestacao

do servico de transporte interestadual semiurbano, que resultou na arrematacio de apenas um

49 NADALIN, Vanessa et al. Transporte semiurbano interestadual de passageiros. Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do IPEA, fev. 2018. Disponivel em: <goo.gl/Cu55Gk>. Acesso em:
02 maio 2018.
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lote de servigos. Trata-se do Edital n.° 02/2014, cujo modelo foi apresentado dois anos antes,
na Audiéncia Publica n.° 129/2012.5° Foram licitadas apenas algumas linhas situadas entre o
Estado de Goids e o Distrito Federal. Os mercados foram separados em quatro blocos, com 33
quotas de exploragdo’!, para atender a 11 municipios do Estado de Goids, realizando sua
interligacdo com diferentes regides do Distrito Federal por meio de 551 linhas de transporte. A
demanda estimada era de aproximadamente 50 milhdes de passageiros por ano, conforme
constou do Plano de Outorga.’? Contudo, apenas o lote 4 ¢ que veio a ser arrematado e
efetivamente teve iniciada a operacdo comercial. Quanto aos demais lotes, ou faltaram
interessados ou foram desqualificados aqueles que apresentaram proposta, nao tendo a ANTT
realizado novas rodadas de licitacdo, tampouco alterado os critérios das propostas para incentivar a
participag@o de novas empresas.>3»4

Como resultado da ndo realizagdo de amplas licitagdes, hoje ha apenas 8 mercados
licitados em todo o pais, distribuidos em 67 linhas, de acordo com os dados disponibilizados pela
ANTT no seu relatdrio de Relacdo de Empresas e Linhas e Tarifas de Servigos Semiurbanos,
que aponta a existéncia de apenas 443 mercados semiurbanos.>> As demais linhas, divididas em
59 mercados interurbanos em todo o pais3®, operam por meio de autorizacdo especial (361

linhas), autorizacdo emergencial (2 linhas), ou autorizagdo judicial (18 linhas), segundo dados

50 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Edital n.° 2/2014, cuja minuta foi

apresentada na Audiéncia Publica n.° 129/2012. Disponivel em: <goo.gl/QHKkNv>. Acesso em: 06 maio 2018.

A ANTT optou pela licitagao de lotes de quotas. Cada lote era composto por diversos mercados. E cada quota

era entendida como o direito de exploracdo de servicos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros

nos mercados em que a permissionaria do lote poderia operar, considerando as linhas que compdem cada lote.

Dessa forma, cada lote possuia uma relagdo de quotas que deveriam ser exploradas pela empresa

permissionaria, de acordo com a rede de linhas estabelecida no projeto basico. Algumas quotas de exploragao

poderiam ser atendidas em mais de uma linha do lote, ou seja, como se¢do secundaria de linhas distintas.

52 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Documentos e Formularios da
Audiéncia Publica n.° 004/2015. Disponivel em: <goo.gl/AbWabc>. Acesso em: 16 nov. 2018.

53 MINISTERIO DOS TRANSPORTES, PORTOS E AVIACAO CIVIL. ANTT divulga homologacio de

resultados do leildo do transporte semiurbano. 22 jan. 2015. Disponivel em: <goo.gl/xq51my>. Acesso em:

20 maio 2018.

Houve o fracasso dos Lotes 01 e 02, conforme deliberagdes de n.** 152 ¢ 153, de 26 de maio de 2015, em razao

da falta de interessados. No primeiro ndo houve formulagdo de propostas e quanto ao segundo os interessados

foram desqualificados (DOU., 28/05/2015, Segao 1). Quanto ao lote 3, embora tenha havido a qualificacdo da
transportadora UTB Unido Transporte Brasilia Ltda., o certame foi anulado pela ANTT através da Deliberagao

n.° 379, de 25 de novembro de 2015.

55 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Relagio de empresas e linhas e
tarifas: servicos semiurbanos 11-10-18. Disponivel em: <goo.gl/V7NLtv>. Acesso em: 05 nov. 2018. Segundo
dados atualizados até novembro de 2018, apenas os mercados Cocalzinho de Goias — Brasilia; Cristalina —
Brasilia; Aguas Lindas de Goiés - Ceilandia; Aguas Lindas de Goias — Taguatinga; Aguas Lindas de Gois —
Aguas Claras; Cocalzinho de Goias — Taguatinga; Novo Gama — Gama; ¢ Novo Gama — Taguatinga, todos
integrantes do Lote 4 do Edital 02/2014, sdo operados mediante contrato (Contrato de Permissdo ANTT n.°
001/2015), celebrado com a empresa Taguatur Taguatinga Transportes ¢ Turismo Ltda. Todos os demais
mercados

56 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Dados operacionais mensais:
servigo regular rodoviario e semiurbano 2017. Disponivel em: <goo.gl/nyfnJU>.Acesso em: 20 maio 2018.

51

54



37

de maio de 2018.57

A grande maioria dos servigos semiurbanos continua a ser prestada mediante regime
de autorizacdo especial. As autorizagdes foram sucessivamente prorrogadas por Resolucdes da
ANTT, com fundamento no artigo 43 da Lei n.° 10.233/2001, que prevé a possibilidade de
“autorizacdes especiais”, com o aval do Ministério dos Transportes.>® Os dados fornecidos pela
Confederacdo Nacional do Transporte em seu anudrio estatistico de 2018 ddo conta de que o
namero de passageiros que foram transportados no transporte regular (39.511.267) é quase
idéntico a0 numero de passageiros do servico semiurbano (39.236.648)3°, nada obstante as
distancias significativas em termos de nimero de mercados.

A Lein.® 12.587/2012 (Lei de Mobilidade Urbana) estabeleceu, no seu artigo 16, § 2.°, a
possibilidade de a ANTT delegar aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipios a
organizacao e a prestagdo dos servigos de transporte publico coletivo interestadual e internacional
de carater urbano, desde que constituido consdrcio publico ou convénio de cooperacdo para tal
fim. O que essa norma estabeleceu, a bem da verdade, foi a possibilidade de a ANTT repassar
aos Estados, Municipios e Distrito Federal, a incumbéncia de organizar a prestagdo do servico de
transporte interestadual semiurbano, mediante um consorcio firmado mutuamente entre os entes
federativos envolvidos, o que estd em linha com regra da Lei n.° 10.233/2001, que previa a
diretriz de descentralizagdo no que tange as responsabilidade da ANTT (art. 25, paragrafo nico).

Ha casos bem-sucedidos de delegagdo dos servigos nesses moldes, a exemplo do
Consorcio firmado entre os Municipios de Timon, no Maranhdo, e Teresina, no Piaui. Trata-se do
Consorcio Intermunicipal de Mobilidade Urbana (CIMU), que recebeu da ANTT poderes para
executar os servicos de transporte rodoviario interestadual coletivo de passageiros entre os
respectivos municipios, delegando-os mediante permissdo de servigo publico. Passou a ser do
Consorcio a responsabilidade por promover os estudos, pesquisas e levantamentos de dados sobre

os servigos delegados, bem como a tarefa de elaborar os planos de outorga, publicar editais,

57 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Relagio de empresas e linhas e
tarifas: servigos semiurbanos 11-10-18. Disponivel em: <goo.gl/V7NLtv>. Acesso em: 05 nov. 2018.

58 A ANTT editou a Resolugio n.° 2.869, de 4 de setembro de 2008, que estabeleceu o regime de Autorizagio
Especial para a prestacdo dos servigos regulares de transporte rodoviario semiurbano de passageiros.
Posteriormente, essa Resolugao foi alterada pela Resolu¢do ANTT n.° 3.321, de 18 de novembro de 2009, pela
Resolugdo ANTT n.° 3655, de 14 de abril de 2011, pela Resolugdo n.° 3752, de 20 de dezembro de 2011 e pela
Resolugdo n.° 3976, de 19 de dezembro de 2012. Em 2014 a Lei n.° 12.996 vedou, no seu artigo 5.°, a
prorrogacdo das autorizagdes especiais, que apenas seria possivel se houvesse decisdo do Ministério dos
Transportes nesse sentido. No mesmo ano, porém, o Ministério editou o Despacho n.° 211/2015, com base no
qual a ANTT editou a Resolugdo 4.749, de 18 de junho de 2015, para novamente prorrogar as autorizagdes
especiais até novembro de 2016, ato que foi sem seguida renovado através da Resolugdo n.° 5.226, de 30 de
novembro de 2016, com vencimento em 30 de novembro de 2018.

39 CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Anusrio da Confederacio dos Transportes:
estatisticas consolidadas de 2018. Disponivel em: <goo.gl/HSSwYF>. Acesso em: 26 out. 2018.
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realizar licitagdes e celebrar contratos de permissdo para a prestacdo dos servigos delegados,
incluindo, portanto, todo o planejamento do sistema de transporte rodoviario interestadual
urbano coletivo de passageiros, o que alcanga a delimitacdo do prego do servigo.o?

Por fim, um ultimo ponto que chama a atenc¢do ¢ que, embora conste, no ambito da
ANTT a figura do “transporte publico coletivo internacional de carater urbano”, prevista,
inclusive, no artigo 4.°, XIII, da Lei n.° 12.587/2012 (Lei de Mobilidade Urbana), nem a Lei n.°
10.233/2001, nem o Decreto n.° 2.521/1998, tampouco a Resolucdo n.° 4.770/2015, previram essa
modalidade de transporte, que ndo estd disciplinada e ndo possui instrumento de outorga
estabelecido pelo legislador. Ao contrario, o servigo de transporte internacional esta previsto
unicamente para a modalidade de transporte regular, cujo instrumento de outorga ¢ a autorizagao
(art. 13, inciso V, letra “e”; e 14, III, letra “j”, da Lei n.° 10.233/2001). Curiosamente, porém,
por diversas vezes a ANTT faz alusdo ao servico de “transporte internacional semiurbano”.
Exemplo disso ¢ que na relagdo que enumera os dados operacionais mensais do servigo regular,
datada de setembro de 2017, a agéncia aponta a existéncia de linhas de “transporte internacional
semiurbano”, a exemplo da ligacdo entre Foz do Iguacu, no Parand, e Ciudad del Este, no
Paraguai®!, cujos centros urbanos estdo situados a poucos quilémetros de distancia. Por mais que
as caracteristicas do transporte, nestes casos, se assemelhem ao transporte urbano, por permitir o
transito de passageiros entre cidades de diferentes paises situadas a poucos quilémetros uma da
outra, em rotas integralmente urbanas, ndo se trata de uma modalidade prevista pela Lei

n.°10.233/2001.

1.2.4  Transporte regular com exploracao de infraestrutura

O legislador previu, também, a possibilidade de concessdo do servigo de transporte
interestadual mediante a exploragdo da infraestrutura. Trata-se da previsdo do artigo 13, inciso
I, da Lei n.° 10.233/2001, que impde que a outorga se dé mediante concessdao quando se tratar
de exploragdo de infraestrutura de transporte publico, precedida ou ndo de obra publica, e de

prestacao de servigos de transporte associados a exploragdo da infraestrutura.

60 Consércio firmado entre os Municipios de Timon/MA e Teresina/PI em 31 de margo de 2016. (AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Convénio de Delegagdo. Disponivel em:
<goo.gl/pKDZz9>. Acesso em: 17 out. 2018).

61 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Dados operacionais mensais:
servigo regular rodoviario e semiurbano 2017. Disponivel em: <goo.gl/nyfnJU>.Acesso em: 20 maio 2018.
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Sao duas as possibilidades: a concessao para a explorag¢do da infraestrutura tdo-somente,
que ndo se confunde com a prestacdo do servigo de transporte em si; € a concessdo para a
prestacao do servico de transporte de passageiros mediante a exploragdo da infraestrutura. Em
ambos 0s casos ¢ obrigatoria a outorga do servigo por concessdo, com a prévia realizagdo de
licitagdo. Na auséncia de maior especificacdo do que se trata a infraestrutura a ser explorada no
caso do transporte rodovidrio de passageiros, ela pode ser composta pelo material rodante
(6nibus), pela rodovidria ou mesmo pelas vias nas quais ou através das quais se dara a
exploracdo do servigo de transporte de passageiros, desde que estejam associados a exploracao
do servigo.

Um exemplo de servigo de transporte associado a exploragdo de infraestrutura pode ser
encontrado no transporte local. E o caso da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de
Sao Paulo S.A. (EMTU), que além da outorga para a prestacdo do servico de transporte de
passageiros, englobou a conservagdo e a manuten¢do dos terminais de integragdo e pontos
de parada.6?

Assim, se houver associagdo do servico de transporte com a infraestrutura estatal, o
servigo de transporte devera ser concedido mediante a prévia realizagdo de licitagdo. A logica
por tras desta regra € que o agente privado € um gestor da coisa publica, portando 6nus e deveres
pertencentes 2 Administracdo, através da gestdo de bens publicos que serdo revertidos a Unido
ap6s o término do prazo estabelecido no contrato, o que justificaria, portanto, a adogdo do modelo
da concessdo. Neste caso, os bens que garantem a prestacao do servigo pertencem, ao fim e ao
cabo, a Administracao Publica.®3

Como os 6nibus sdo bens de rapida depreciagdo, que exigem constante manuten¢io e
ainda estdo sujeitos a defasagem tecnoldgica, parece pouco intuitivo que se associe a exploragio

da infraestrutura ao material rodante. O que € plausivel ¢ vincular a exploragdo da infraestrutura de

62 Edital da Concorréncia EMTU/SP n.° 004/2006.

63 ARAGAO, Alexandre de. Direito dos servigos publicos. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.544. “Ora, é
exatamente isso que ocorre na concessao: o direito que € concedido (de gerir um servigo publico) deriva e faz
parte de um direito da Administra¢do (de ser o senhor do servico em todos os seus aspectos), sendo criado a
partir dele. O contetdo daquele corresponde ao contetido de uma das faculdades que integram esse. Ha, entdo, a
segregacdo daquela faculdade de gestdo e a sua autonomizagdo em um outro direito per se, que € o direito do qual o
concessionario passa a ser o titular enquanto viger o contrato de concessdo. Embora perca essa faculdade
(gestdo do servico), a Administragdo mantém todas as demais faculdades inerentes ao seu direito sobre o servigo
(de fiscaliza-lo, de alterar as condigdes de sua prestacdo, de retoma-lo etc.), de forma semelhante a que, na
analogia feita anteriormente, se d4 com o proprietario, que, apesar do usufruto, continua sendo o titular da
coisa. Findo o prazo da concessdo, os bens vinculados ao servigo ptblico revertem ao poder concedente sem
qualquer indenizagdo, salvo no que diz respeito aos bens que, na forma do contrato, ndo tiverem sido
amortizados. Para que essa manuten¢ao da titularidade estatal sobre o servigo publico se materialize, ndo sendo
meramente nominal, com o que a atividade deixaria de ser servigo publico, a Constitui¢do e a Lei Federal n.°
8.987/1995 asseguram uma série de prerrogativas do Estado sobre o servi¢o concedido, tais como a de alterar as
condi¢des de sua prestagdo, encampa-lo, intervir e controlar as tarifas cobradas pela concessionaria”.
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apoio, no caso os terminais rodoviarios, conquanto nao haja dados que evidenciem a existéncia de
terminais federais®4. A despeito disso, essa modalidade de outorga pode ser a saida para garantir a
prestacao dos servigos em mercados que ndo sejam atraentes para o empresario sob o regime
de autorizagdo ou de permissdo, dado que ambos pressupdem a assun¢do de riscos pelo
empreendedor privado, sem contrapartidas do Poder Publico. Isso porque a previsdo fixada no
artigo 13, inciso I, da Lei n.° 10.233/2001, ¢ a inica que permite, hoje, a adogao, por exemplo,
de Parcerias Publico-Privadas (PPP), nos moldes da Lei n.°11.079/2004. Essa lei fixa a
possibilidade de contrapresta¢do pecunidria do parceiro publico, mediante concessdes patrocinadas
ou concessoes administrativas. Essa modalidade de outorga pode ser necessaria para viabilizar a
prestacao do servico que, de outra maneira ndo seria prestado pelos particulares em determinadas
regides — tema que melhor abordaremos no capitulo 5, no topico que trata da auséncia de
critérios objetivos para a universalizacdo dos servicos.

A modalidade de concessao do servigo mediante exploragdo de infraestrutura se trata,
enfim, da ultima modalidade prevista na lei para a delega¢do dos servicos de transporte
rodoviario interestadual de passageiros, embora ndo tenha sido adotada até aqui pelo Ministério

dos Transportes e pela ANTT.

1.2.5 Servigo de fretamento

O servigo de fretamento corresponde ao transporte coletivo particular de passageiros,
isto €, prestado por entes privados em favor de um publico especifico, geralmente relacionado
a turismo, eventos, empresas e estudantes, que contratam o atendimento para o publico
selecionado. Por se tratar de uma modalidade que ndo esta propriamente voltada ao publico,
tratando-se de um modal de transporte fechado, a sua regulacdo ¢ distinta dos demais. Nao se
trata, na nossa visao, de um servigo publico. A hipotese guarda algum paralelo com a distingdo
entre a aviagdo comercial e o mercado de voos fretados: sdo servicos distintos, voltados para

publicos diferentes.

64 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Desenvolvimento e aprimoramento
das ferramentas e dos procedimentos para gestdo e controle dos servigos de transporte terrestre, Grupo de
Pesquisa e Desenvolvimento em Transportes (GPDT). In: Termo de Cooperagdo n.° 006/ANTT/2008, firmado
entre a ANTT e a Fundacdo Universidade de Brasilia (FUB). Brasilia, dez. 2009. p.12. Disponivel em:
<goo.gl/L7HTp1>. Acesso em: 11 nov. 2018.
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Essa modalidade de servigo possui relevancia e merece descri¢do por influenciar no
mercado publico de transporte rodovidrio de passageiros. Trata-se, afinal, da modalidade com
maior quantidade de prestadores de servigo no pais, com mais de 5.800 operadores, segundo
dados da Associacdo Nacional dos Transportadores de Turismo e Fretamento (Anttur), datados
de 2017.9 O Estado do Parana ¢ o que conta com mais empresas de fretamento, havendo 2.450
operadores cadastrados junto ao Estado.%® Os nimeros apresentados dizem respeito ao mercado
como um todo, a nivel municipal, intermunicipal, interestadual e internacional. S3o, porém, as
duas ultimas hipoteses que interessam, dada a limitagdo do tema deste trabalho. Quanto a elas,
a representacao do servigo de fretamento ¢ menor, correspondente a aproximadamente 3% do
volume total de operacdes dessa modalidade realizadas em todo o pais, embora os nimeros nao
seja descartaveis tampouco, dado que existem centenas de prestadores de servigo.6’

A gestdo dos servigos, a nivel interestadual, ¢ da competéncia da Geréncia de Transporte
de Passageiros Autorizado (GETAU), da Superintendéncia de Servicos de Transporte de
Passageiros (SUPAS), sendo os mesmos disciplinados pelas Resolugdes de n 3.620, de 15 de
dezembro de 201008, e 4.777, de 6 de julho de 2015, ambas da ANTT®,

Como caracteristica geral, sdo dois os tipos de transporte em regime de fretamento:
continuo ou eventual, sendo que deste ainda se tira uma nova subdivisdo, de servigo turistico. No
fretamento continuo, o itinerario € repetido por uma sequéncia de vezes, havendo regularidade ou
continuidade na operagdo, que geralmente ¢ diaria. E um servico normalmente prestado a
usuarios que tém um vinculo com o prestador de servigo, como funciondrios e estudantes. O
contrato tem uma vigéncia maior do que no transporte eventual. A duracdo dos contratos
geralmente ¢ de um ano, e as viagens sdo mais curtas ¢ de carater pendular, com o objetivo de
fazer o trajeto casa-trabalho-casa ou casa-escola-casa. Ja no servigo eventual, como o proprio
nome diz, ndo ha uma rotina. A empresa ¢ contratada para um deslocamento especifico e se
restringe a uma viagem (ida e volta) ou a mais de uma viagem, porém em um curto periodo de

tempo. A ANTT prevé, ainda, o fretamento turistico, destinado a atender a viagens de carater

65 CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Transporte rodovidrio de passageiros em
regime de fretamento. Brasilia, 2017. Disponivel em: <goo.gl/fBDm26>. Acesso em: 28 set. 2018.

66 1d.

67 1d.

68 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Resolugdo ANTT n.° 3.620, de 15 de
dezembro de 2010. Altera a Resolugdo n.° 1.166, de 05 de outubro de 2005, que dispde sobre a regulamentacao
da prestagdo do servigo de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, sob o regime de
fretamento. Disponivel em: <goo.gl/FHxSXb >. Acesso em: 26 ago. 2018.

69 Tbidem. Resolugio ANTT n.o 4.777, de 06 de julho de 2015. Dispde sobre a regulamentacio da prestacio do
servigo de transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros realizado em regime de
fretamento. Disponivel em: <https://bit.ly/2s5SED56>. Acesso em: 14 maio 2018.
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turistico e de lazer. Serdo consideradas fretamento eventual todas as demais modalidades de
deslocamentos, a exemplo de congressos, encontros, semindrios e eventos religiosos. Para o
transporte turistico, o Ministério do Turismo ¢ responsavel pelo cadastro de empresas de
fretamento, sendo requisito prévio para obten¢do do registro junto a ANTT, exigéncia esta que
se aplica para todas as modalidades de fretamento interestadual de passageiros.’?

O servigo de fretamento sempre esteve submetido a outorga mediante autorizacao. De
acordo com a regulamentacdo mais recente, estabelecida pela Resolucdo n.° 4.777/2015, a
semelhanca do que passou a ser estabelecido para o transporte rodovidrio interestadual, os
prestadores de servico devem obter ndo apenas autoriza¢do, mas também licenca de viagem
especifica. Para a prestagdo dos servigos de transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros realizados em regime de fretamento turistico, eventual e continuo, em
circuito fechado, deve ser emitida a licenca pela propria autorizatiria, em sistema
disponibilizado para esse fim pela ANTT. Ha regras proprias para cada modalidade, de forma
a distinguir esses servicos dos servigos de transporte publico de passageiros. Por isso, inclusive,
ha a exigéncia, em todos os casos, de ser disponibilizada a ANTT a listagem de passageiros, na
forma dos artigos 36 e 42 da Resolugdo n.°4.777/2015.

A despeito da restricdo do objeto desses servigos, que ndo alcancam ou nao deveriam
alcangar a prestacao dos servigos pubicos de transporte, segundo a Confederagdo Nacional de
Transportes (CTN), o servico de fretamento tem se expandido para locais nos quais o transporte
publico ¢ deficiente. Segundo a Confederagdo, “além de ofertar um servigo personalizado, que
atende a desejos de viagens mais dispersos, de grupos especificos, ele também serve a locais
com reduzida disponibilidade de linhas regulares”.”! Tal direcionamento dos servigos embute um
desvirtuamento do proprio objeto e da proposta do servigo. Assim consta do referido estudo da

Confederagdo Nacional de Transportes:

Essa fungdo torna-se mais relevante quando se analisa que os sistemas de transporte
publicos estdo sujeitos, ainda, a problemas de ordem burocratica junto aos o6rgaos
publicos e que dependem de processos licitatorios em muitos casos mais complexos
e demorados, o que pode atrasar o atendimento a populagdo. Assim, embora atue em
nichos de mercado, o fretamento também evita perdas de usudrios para o transporte
individual e, consequentemente, o agravamento dos problemas de mobilidade urbana:
ocupacio do espaco viario, congestionamentos, emissdo de poluentes, entre outros.”?

70 1d.

7. CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Transporte rodovidrio de passageiros em
regime de fretamento. Brasilia, 2017. p.95. Disponivel em: <goo.gl/fBDm26>. Acesso em: 28 set. 2018.
2 1d.
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Conforme regulagdo expressa da ANTT, o servigo de fretamento deve constituir-se de
viagens prestadas em circuito fechado, as quais ndo implicam o estabelecimento de servicos
regulares. Tanto que o regramento da agéncia reguladora exclui a possibilidade de emissdo e de
comercializagdo de passagens, bem como de embarque e desembarque durante o percurso ou
itinerario, caracteristicas essas que sdo inerentes apenas ao transporte regular de passageiros.
Tais caracteristicas sdo relevantes justamente para distinguir o servico de fretamento dos
servigos de transporte publico interestadual, na medida em que a sua finalidade ndo ¢ de prestar um
servico aberto ao publico, mas sim um servico restrito a um publico especifico, mediante prévia

contratacdo. Sobre o ponto, ja tratou Almiro do Couto e Silva:

A hipotese de transporte rodoviario de passageiros em regime de afretamento diz
respeito a servigo que, muito embora seja geralmente aberto ao publico em geral, ndo
visa a satisfazer a um interesse coletivo idéntico ou semelhante ao que ¢ satisfeito
pelas linhas regulares de transporte coletivo urbano, intermunicipal ou interestadual,
os quais s3o essenciais. O transporte de passageiros em regime de afretamento tem
similitude com o que é realizado por operadores turisticos no exercicio dessa atividade
(Lei n.° 9.074, art. 2.°, § 3.°,11). De ambos ndo se pode exigir a regularidade ¢ a
continuidade, que integram o conceito de servigo adequado (CF, art. 175, paragrafo
unico, e Lei n.° 8.987/95, art. 6.°, §1 0), pois muitas vezes sdo ou podem ser afetados
por conjunturas sazonais.’3

Embora se trate de um servigo que nao esta voltado ao publico, ele interfere nos demais
modais de transporte, por produzir reflexos sobre a demanda de transporte publico e sobre
namero de veiculos, bem como por gerar externalidades, dado que contribui para o transito,

para a poluicdo, além de gerar reflexos sobre a infraestrutura de transporte viario.

1.3 A remuneracio dos servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional

de passageiros

Um ponto que merece atencdo dentro deste capitulo diz respeito a remuneragdo dos
prestadores de servigo de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros.
A remuneragdo ¢, por evidente, o elemento mais importante para garantir a adequada prestagao
do servico outorgado ao particular, delegatario do servigo publico. Afinal, a equagdo econdmica

influi diretamente tanto na garantia de adequada prestagdo do servigo, de um lado, quanto no

73 COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizagio no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares.
Servigo publico “a brasileira”? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.230, p.71, out./dez. 2002.
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melhor preco para o consumidor, de outro.

Dito isso, em teoria a tarifa dos servigos de transporte rodovidrio interestadual de
passageiros ou a0 menos o critério para a sua fixacao, deveria ser prevista pelo poder publico
através do instrumento convocatorio, na forma do artigo 9.° da Lei n.° 8.987/1995 (este dispositivo
estabelece que “a tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no
contrato”), bem como nos artigos 24, inciso VII, e 39 incisos V e VI, da Lei n.° 10.233/2001,
isso caso houvesse a Administragdo Publica conformado o modelo regulatério ao que foi concebido,
originariamente, pela Lei n.° 10.233/2001, para a delegacdo dos servicos de transporte
interestadual e internacional de passageiros, mediante instrumento da permissdo. Nada obstante,
como ndo houve a outorga dos servigcos na forma do que determinou o legislador, mas sim
através de autorizagdes provisodrias e precarias, a ANTT acabou por fixar os valores das tarifas
através de normas complementares, valendo-se, para isso, do artigo 27, § 2.°, do Decreto n.°
2.521/1998, cuja redagdo, vigente até¢ 2013, determinava que competia ao Ministro de Estado
dos Transportes, mediante norma complementar, estabelecer os critérios, a metodologia e a
planilha para o levantamento do custo da prestagdo dos servicos. A partir daquele ano a tarefa
passou a ser da atribuicdo da ANTT.

Adotou-se, assim, por muitos anos, uma unica planilha tarifaria para todo o sistema de
transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, ignorando-se as peculiaridades
inerentes a cada tipo de servigo e mercado. A uniformidade alcangou, inclusive, os mercados
de transporte interestadual rodovidrio e semiurbano.” A planilha foi estabelecida pela Norma
Complementar do Secretario de Transportes Terrestres (STT) de n.° 17/2001, aprovada pela
Portaria n.° 243/2001, do Ministério dos Transportes, que considerou aspectos como custos
(instalagdes, equipamentos, pessoal, depreciacdo, remuneracdo de capital, combustiveis,
lubrificantes, rodagem, pecas e acessorios € administragdo); pardmetros operacionais (percurso
médio anual, indice de aproveitamento, lotagdo média da frota e fator redutor de encomendas); e
adicionais incidentes (tributos, seguros e gratuidades instituidas por lei), tabelando os mesmos
critérios para todos os modais de transporte rodoviario de passageiros.

Em 2002, porém, o Tribunal de Contas da Unido provocou o Ministério dos Transportes,

apods examinar a questdo no bojo da Representacao de n.° 002.046/2002-5. Estabeleceu o TCU

74 MARTINS, Franciaco Giusepe Donato; SILVA, Denise de Torres de Mesquita da Silveira; LOUZADA, José
Ricardo Tavares; BAPTISTA, Pedro Antonio de Jesus. Regulamentacio do transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros. Trabalho apresentado no XVIII Congresso de Pesquisa e
Ensino de Transportes, 2004. p.1371.
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o prazo de 120 dias para que o Ministério adotasse as medidas cabiveis junto a Secretaria de
Transportes Terrestres e ANTT para efetuar “a revisdo dos estudos que subsidiam a defini¢ao
do coeficiente tarifario e, em consequéncia, a determinagdo da tarifa de referéncia, tendo em
vista as transformagoes tecnologicas, administrativas, legais e econdmico-financeiras verificadas
no pais desde a revisdo efetuada em 1989”.7>

A ANTT efetuou, entdo, uma pesquisa mediante o envio de questiondrios para 57
empresas do mercado rodoviario de transporte interestadual e internacional de passageiros
(tendo recebido respostas de 44 das permissiondrias) 7%, do que resultou a posterior revisao dos
valores das tarifas por meio da Resolugdo n.° 249, de 11 de julho de 2003. Segundo Eduardo
Fernandez Silva, ao longo dos anos ficou evidente que ndo havia um critério objetivo para

fixagdo de tarifa, mas uma verdadeira negociagdo entre a ANTT e as empresas do setor:

em 2002, a ABRATI — associagdo que representa as maiores operadoras do pais —
solicitou um reajuste de 16,915%, e a ANTT determinou a corre¢ao de 11,90%; no
ano seguinte, a solicitag@o foi de 28,34%, e o reajuste concedido foi de 17,48%, para
as linhas de longa distancia, e de 12,84% para as de natureza interestadual, mas de
caracteristicas semi-urbanas, a grande maioria das quais se refere a Capital da
Republica e seu entorno; em 2004, a ABRATI solicitou 13,68%, ¢ a ANTT concedeu
5,20% e 5,52%, respectivamente para as linhas longas e as semi-urbanas; no ultimo
ano, a proposta dos permissionarios foi de 24,59%, mas receberam 14,84% para as
linhas longas e 11,90% para as demais. Nao houve, porém, qualquer explicagdo para
o diferencial entre o solicitado e o concedido, o que reforga a ideia de que os reajustes,
de fato, resultam de negociacio e nio obedecem ao que determina a planilha.””

Até que haja a liberalizagdo dos pregos para o mercado rodoviario regular de transporte
de passageiros, prevista pela Resolugdo n.° 4.770/2015 para junho de 2019, a ANTT continua
a fixar os coeficientes tarifarios dentro dos mesmos moldes estabelecidos em 2002, com a
diferenca de que agora ha a aplicagdo de coeficientes que ndo apenas levam em conta os custos para
a prestacdo dos servicos, como que diferenciam, através de multiplicadores tarifarios, as
diversas categorias de servicos, desde o transporte urbano, as categorias mais sofisticadas, que

contam com leito e cama, discriminados através de Resolugdes.”®

75 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n.® 427/2002. Plenario. Relator: Marcos Vinicios Vilaca.
Processo n.° 002.046/2002-5. Julgamento: 24/04/2002.

76 SILVA, Eduardo Fernandez. Reajuste e revisdo de precos administrados em transporte: regras e realidade. In:
MATTOS, César et al. (Org.). Politica de precos publicos no Brasil. 2.ed. Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenagdo de Publicagdes, 2007. p.163.

77 Ibid., p.164.

78 Ao tempo da edigo deste trabalho, os multiplicadores tarifarios dos servigos diferenciados eram fixados pela
Resolugdo ANTT n.° 4.130/2013.
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Uma caracteristica mais recente ¢ que os operadores de transporte ganharam maior
liberdade para estabelecer descontos sobre os valores das tarifas, de acordo com a melhor
estratégia comercial. Isso porque, até pouco tempo atrds, a ANTT vedava a concessdo de
descontos sem a prévia autorizagdo da agéncia reguladora, assim como a discrimina¢do de
descontos por se¢des das linhas, impondo que o desconto fosse concedido para todo o trajeto
de rotas regulares interurbanas. Tais vedagdes foram abolidas pela agéncia através da Resolucao
n.° 5.396/2017. A intengdo do regulador foi de realizar “oferta de tarifas de forma similar ao
transporte aéreo, em que, de acordo com a demanda e com a estratégia comercial de cada
operadora, podem ser ofertadas promogdes de forma mais agil para os usuarios”.”®

Embora para o transporte regular interestadual a previsdo de instituir liberdade tarifaria
retire a relevancia dessa regra, 0 mesmo ndo se aplica para o transporte semiurbano. Quanto a
essa modalidade de transporte interestadual, a ANTT também previu a possibilidade de serem
oferecidos descontos, embora tenha estabelecido a obrigatoriedade do oferecimento da promogao
em toda a extensdo e em todas as se¢des da linha, podendo, no entanto, a tarifa promocional
abranger apenas determinados horarios e dias da semana, para além de ser obrigatdria pelo

periodo minimo de 30 (trinta) dias.

1.4 Estrutura Regulatoria: o papel dos entes setoriais e criticas sobre o exercicio das

suas funcoes

Por estrutura regulatdria chamamos todo o conjunto de 6rgdos publicos que desempenham
ou auxiliam na regulacdo do setor de transporte rodovidrio de passageiros. Sdo os 6rgdos que
estruturam a organizacdo do servico e do setor. Por se tratar de um servico desde sempre
prestado pela iniciativa privada, mas sob regulacdo e ingeréncia estatal, ¢ necessaria a continua
fiscalizacdo e ordenagdo por parte do Estado, o que traz uma grande relevancia aos agentes
setoriais, ai incluidos ministérios, secretarias, 0rgaos reguladores e também ao ente de defesa
da concorréncia.

Desde 2001, o papel de regular o setor de transporte interestadual e internacional de
passageiros compete a ANTT, que, nos moldes do que previu a Lei n.° 10.233/2001, assumiu a

funcdo que até entdo era desempenhada pelo DNER desde a sua constituicdo pela Lei n.° 467,

79 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Saiba sobre promogdes no transporte
de passageiros. ANTT, 08 ago. 2017. Disponivel em: <goo.gl/tyoRbc>. Acesso em: 20 out. 2018.
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de 7 de agosto de 1937. Ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil, responséavel
pelo assessoramento do presidente da Republica na execugdo e formulagdo da politica de
transporte do pais, compete estabelecer as premissas que norteardo o trabalho da agéncia
reguladora, fixando as politicas publicas do setor. Além do Ministério, a Lei n.° 10.233/2001
previu, ainda, a figura do Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte (CONIT),
cuja atribuigdo, paralela a do Ministério, era de propor ao Presidente da Republica politicas
nacionais de integracdo dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens, muito embora,
como veremos, esse 0rgdo nunca tenha sido efetivamente implementado e tenha tido as suas
competéncias esvaziadas com a promulga¢do da Lei n.° 13.334/2016, que criou o Programa de
Parcerias de Investimentos (PPI).

Ha, ainda, no que diz respeito aos servigos interestaduais, a possibilidade de delegacao,
pela Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, da organizag¢do e da prestacao
dos servigos de transporte publico coletivo interestadual e internacional de carater urbano (ou
seja, dos servigos semiurbanos), conforme foi estabelecido pela Lei n.° 12.587/2012 (Lei de
Mobilidade Urbana), no seu artigo 16, § 2.°. Essa regra traz alguma complexidade na ordenagao
dos servigos de transporte interestadual semiurbano, na medida em que a pretendida delegacao
da organizacdo e da prestagdo dos servicos aos demais entes da federacdo ndo afasta o dever de
ordenacdo sistematica dos sistemas de transportes pela Unido, conforme consta do inciso VII
do artigo 16 da mesma lei.

Marcos Juruena Villela Souto dizia que a atividade regulatoria deve zelar para que os
servigos de transporte de passageiros sejam prestados segundo regras de sele¢do que elejam os
meios adequados, mediante articulagdo coordenada e planejada, que permita obter eficiéncia na
prestacao, satisfacdo das necessidades publicas e justa rentabilidade dos servicos.8? Embora tal
concepgdo tenha sido pensada antes da liberalizacdo de uma parte relevante dos servicos de
transportes, como ¢ o caso dos servigos de transporte rodoviario regular interestadual e
internacional de passageiros, o conceito continua sendo o mesmo. A regulagdo se opera de
maneira substitutiva do mercado naquelas hipoteses em que a outorga se d4 mediante permissao e
de forma ordenadora naquelas sujeitas a autorizagdo. Em todos os casos, ¢ necessaria coordenacao,

do que decorre a necessidade de alguma ingeréncia estatal.8!

80 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacio, privatizacdo, concessées, terceirizacio e regulacio. 4.ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p.281.

81 DE SOUZA, Horacio Augusto Mendes. Regulacdo juridica do transporte rodoviario de passageiros. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p.128.
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Passamos, entdo, a tratar, de forma sistematica, do papel dos respectivos 6rgdos, desde o
ministério designado para coordenar o setor, passando pela agéncia reguladora setorial, até € o
orgdo de defesa da concorréncia, tecendo criticas a atividade desenvolvida por cada qual,

conforme o caso e a pertinéncia.

1.4.1 O Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte (CONIT)

O Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte (CONIT) foi criado pelo
art. 5.° da Lei n.° 10.233/2001 para ser um 6rgao de assessoramento vinculado a Presidéncia da
Republica. Foi regulamentado pelo Decreto n.° 6.550/2008, e composto por dez Ministros de
Estados, tendo como presidente o Ministro de Estado dos Transportes. Era para ser um 6rgao
voltado a propor politicas nacionais de integracao dos diferentes modos de transporte de pessoas
e bens, consoante artigo 1.° do Decreto n.° 6.550/2008.

Em uma andlise da organizagdo institucional e da eficiéncia do setor portuario no
Brasil, também sujeito ao Conselho, o engenheiro Luiz Francisco Modenese Vieira concluiu
que “desde a sua criacdo o CONIT teve uma atuagdo limitada, com poucas reunides realizadas
e deliberagdes de impacto no planejamento e coordenagdo do setor de transportes™.82 O estudo
apontou que, entre a sua criacdo em 2001 e meados de 2011, o Conselho apenas havia publicado
uma unica resolu¢do, que dispunha sobre o seu funcionamento interno.?3

O Tribunal de Contas da Unido fez a mesma constatacdo em processo de auditoria
realizado em 2015, no qual apontou que, na pratica, o Conselho nunca existiu. Tanto ¢ que
concluiu o Tribunal por recomendar ao Ministério dos Transportes que intensificasse os esfor¢os
em prol da reativagdo do Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte, adotando
as medidas necessarias para o adequado planejamento dos diversos setores, com politicas de
integracdo e coordenagdo nacional dos transportes.’

Diante da auséncia de dados quanto a efetiva producdo técnica do CONIT, este
constituiu-se, ao longo dos anos, de um “érgdo fantasma”, que nunca teve uma atuacdo efetiva,

nada obstante a importancia da premissa de coordenacdo e de integragdo a nivel nacional dos

82 VIEIRA, Luiz Francisco Modanese et al. Anilise e avaliacio da organizacdo institucional e da eficiéncia
de gestiao do setor portuario brasileiro. Sao Paulo: Booz & Company, 2012. v.1. p.38.

83 1Ibid., p.45.

84 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n.° 778/2016. Plenario. Processo n.° TC 011.844/2015-9.
Julgamento: 06/04/2016. Disponivel em: <goo.gl/kJ3NnJ>. Acesso em: 15 out. 2018.
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diversos modais de transporte de passageiros. A integracdo e coordenagdo sdo relevantes em
todo o pais para garantir que haja complementariedade dos servigos, bem como para evitar que
as politicas publicas de um setor prejudiquem demasiadamente um outro. Por exemplo, a
concessdo excessiva de subsidios ou de subvengdes para estimular outros modais de transporte, a
exemplo do setor aéreo, sem a adog@o de instrumentos similares para os demais setores de
transporte rodoviario e ferroviario tende a gerar desequilibrio e pode prejudicar a prestagdo de
servigos publicos, em prejuizo para a populagdo. A falta de coordenagdo e de integragdo entre
o transporte de longa distancia e o transporte local tende a gerar redundancia e externalidades,
que afetam os mercados e prejudicam o bem-estar da populagdo. Tais fatores apenas reforcam a
importancia de se implementar, efetivamente, um 6rgao voltado a coordenagdo dos transportes,
dada a relevancia do planejamento para o desenvolvimento econdmico e social.

Na prética, o que houve foi que o CONIT teve a sua competéncia esvaziada a partir da
edi¢do da Lei n.° 13.334/2016, fruto da conversao da Medida Proviséria n.° 727/16, que criou o
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), destinado a ampliar e fortalecer a interag@o entre o
Estado e a iniciativa privada por meio da celebracdo de contratos de parceria para a execugao
de empreendimentos publicos de infraestrutura e de outras medidas de desestatizagdo. O artigo
7.° da referida Lei criou o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia
da Republica (CPPI), fixando no inciso V que compete a esse 6rgdo exercer as fungdes que
eram até entdo atribuidas ao CONIT pela Lei n.° 10.233/2001. Como consequéncia, embora
ndo tenha sido formalmente estabelecida a sua extingdo, o CONIT deixou de existir, sem que o
CPPI tenha incorporado, ao menos totalmente, a sua fun¢do inicial, de propor politicas
nacionais de integragao®>.

O CPPI surgiu como um instrumento para ampliar a atuagdo do Poder Publico em
parcerias com o setor privado, sendo efetivamente relevante para desenhar como serdo formatadas

essas parcerias, definindo os projetos basicos € modelos contratuais, bem como a modelagem

85 O Art. 7° Fica criado o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica -
CPPI, com as seguintes competéncias:

I - opinar, previamente a deliberagdo do Presidente da Republica, quanto as propostas dos 6rgdos ou entidades
competentes, sobre as matérias previstas no art. 4° desta Lei;

II - acompanhar a execugao do PPI;

III - formular propostas e representagdes fundamentadas aos Chefes do Poder Executivo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;

IV - formular recomendagdes e orientagdes normativas aos orgdos, entidades e autoridades da administragdo
publica da Unido;

V - exercer as fungdes atribuidas:

a) ao orgado gestor de parcerias publico-privadas federais pela Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004;

b) ao Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte pela Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001; e

c¢) ao Conselho Nacional de Desestatizagdo pela Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997.
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financeira e o prazo adequado a amortizacdo dos investimentos, para além de outros aspectos
relevantes sob as perspectivas publica e privada. O Conselho tem ingeréncia, ainda, sobre a
Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL), criada anos antes pela Lei n.° 12.743/2012, fruto
da Conversdo da Medida Provisorian.° 576/2012, e que tem como um dos seus objetivos prestar
servigos na area de projetos, estudos e pesquisas destinados a subsidiar o planejamento da
logistica e dos transportes no pais, consideradas as infraestruturas, plataformas e os servicos
pertinentes aos modos rodoviario, ferroviario, dutovidrio, aquaviario e aerovidrio.

A despeito da abrangéncia e mesmo da importancia do CPPI, ele ndo tem o mesmo
objetivo e a mesma fun¢ao que competia a0 CONIT, em especial de propor politicas nacionais
de integracdo dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens. Tanto ¢ que nenhum dos
79 projetos elaborados até agora, o que inclui os 44 que estdo em curso®, preveem
investimentos no setor de transporte rodoviario de passageiros. Nao ha projetos ou politicas
nacionais de integracdo dos diferentes modos de transporte de pessoas, como era um dos

objetivos principais do CONIT, nos termos do artigo 6.°, inciso I, da Lei n.° 10.233/2001.

1.4.2 O Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil: planejamento

O Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA), que assim foi denominado
pelo Decreto n.° 9.000, de 8 de marco de 2017 (sua denominacdo até entdo era apenas
“Ministério dos Transportes”), trata-se de um 6rgdo de assessoria da Presidéncia da Republica,
integrante do Poder Executivo. E um érgdo politico, cujos membros nem sempre sdo nomeados
seguindo critérios técnicos.?’” Compete ao Ministério, como regra geral, fixar a politica nacional
de transportes ferroviario, rodoviario, aquaviario e aeroviario, incluindo as politicas e diretrizes

para o desenvolvimento, fomento, execucao e avaliagdo de medidas, programas e projetos de

86 Os dados dos projetos estio disponiveis na pagina de internet do Programa de Parcerias de Investimentos:
<goo.gl/EfetzD>. Acesso em: 02 dez. 2018.

87 Sobre o perfil dos Ministérios, ver CODATO, Adriano; FRANZ, Paulo. Ministros-técnicos e ministros-
politicos nos governos do PSDB e do PT. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, nov. 2017.
Disponivel em: <goo.gl/4hAjtw>. Acesso em: 15 out. 2018. Destacamos trecho da conclusdo: “Os diferentes
perfis dos ministros ndo devem ser vistos como acidentais, mas como expressao de interesses ¢ prioridades
politicas. Aprofundar a discussdo acerca das trajetorias prévias dos ministros de Estado pode proporcionar
novos entendimentos sobre o funcionamento do Executivo no Brasil, sobretudo acerca da presenca e do papel
dos politicos nos gabinetes. Se as diferengas parecem ser minimas entre governos liderados por partidos
diferentes, os dados podem indicar que esses interesses ¢ prioridades podem estar sendo constrangidos por
outros fatores que ndo apenas a escolha do presidente, por exemplo, fatores institucionais, tal como a necessidade de
construgdo de coalizdes de governo”.
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apoio aos portos e instalagdes portudrias maritimos, fluviais e lacustres.

A lei ainda atribui ao MTPA a responsabilidade pelo planejamento estratégico no
estabelecimento de diretrizes para implementagdo e definicao das prioridades dos programas
de investimentos em transportes; elaboracdo ou aprovacao dos planos de outorgas, na forma da
legislacdo especifica; estabelecimento de diretrizes para a representacao do Pais nos organismos
internacionais ¢ em convengdes, acordos e tratados referentes as suas competéncias;
desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura aquaviaria dos portos e instalagdes
portuarias em sua esfera de competéncia, com a finalidade de promover a seguranca ¢ a
eficiéncia do transporte aquaviario de cargas e de passageiros; e aviacao civil e infraestruturas
aeroportudria e de aerondutica civil, em articulagdo, no que couber, com o Ministério da Defesa.

Para o que interessa ao tema deste trabalho, compete ao Ministério, especificamente, a
organizacao e a coordenagdo dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros, nos termos do que fixou o Decreto n.° 2.521/1998, e também o artigo 5.°, inciso V, da
Lei n.° 10.233/2001. Ele ¢ responsavel, por exemplo, pelo desenvolvimento da planificacao
nacional, tendo como exemplo mais recente o Plano Nacional de Logistica e Transportes
(PNLT), proposto para dar “suporte ao planejamento de intervengdes publicas e privadas na
infraestrutura e na organizacdo dos transportes, de modo que o setor possa contribuir para a
consecucao das metas econdmicas, sociais e ecologicas do pais”, conquanto as estratégias para
a desregulacdo e liberalizagdo do setor care¢am de melhor discriminagdo.38

O Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) € o principal brago
do Ministério. Enquanto 6rgdo integralmente vinculado, ele é responsavel por executar a
politica de transportes determinada pelo Governo Federal, desenvolvendo agdes relativas a
constru¢do, manutengdo e operacdo da infraestrutura dos segmentos do Sistema Federal de
Viagdo sob administracdo direta da Unido nos modais rodoviario, ferroviario e aquavidrio,
envolvendo a implantagdo de programas e projetos publicos, inclusive o planejamento operacional

e o gerenciamento de tais programas e projetos, licitagdes e contratagdes, acompanhamento

e fiscaliza¢do.89,%0

88 MINISTERIO DOS TRANSPORTES, PORTOS E AVIACAO CIVIL. Conhe¢a o PNLT. Disponivel em:
<g00.gl/WLZWGX>. Acesso em: 15 out. 2018.

Relatorio Final do Projeto de Reavaliagdo de Estimativas ¢ Metas do Plano Nacional de Logistica e
Transportes, Secretaria de Politica Nacional de Transportes (SPNT) do Ministério dos Transportes, Brasilia,
setembro de 2012, p.18. (Disponivel em: <goo.gl/Xu3L6q>. Acesso em: 05 out. 2018).

Consoante Didier van de Velde e Katrin Augustin, o plano de transporte deveria funcionar como um documento de
orientagdo ndo restritivo em termos de desenho de servigo, embora deva incluir requisitos obrigatdrios de
integragdo para todos os operadores, contendo os objetivos da autoridade em relacdo a integragdo de servigos,
emissdo de bilhetes e tarifa, indicando sua vis@o sobre a regulamentagdo ou efetivamente orientando as agoes
do regulador (VAN DE VELDE, Didier; AUGUSTIN, Katrin. Workshop 4 Report: Governance, ownership

89

90
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No que toca a ANTT, embora ela seja vinculada ao Ministério, ndo ha subordinagao, ao
menos teoricamente, dada a autonomia administrativa, financeira e funcional que caracteriza a
sua atuagdo, como sera melhor ponderado adiante. A vinculagdo ¢ apenas formal e estrutural,
passando pela observancia das politicas publicas estabelecidas pelo Ministério dos Transportes em
conjunto com o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte e o Ministério do
Planejamento.

A despeito dessa premissa, porém, muitas das a¢cdes da agéncia reguladora dependem
do Ministério. Exemplo disso ¢ que o Decreto n.°2.521/1998 estabelece, no seu artigo 11, que
incumbe ao Ministério decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade da licitagao para prestagdo do
servigo rodovidrio interestadual ou internacional de transporte coletivo de passageiros, bem
como sobre a realizagdo de estudo de mercado que indique a possibilidade de exploracao
auténoma do servigo, o que apresenta um vi€s contrario a entrada de novas empresas. O artigo
24 da Lei n.° 10.233/2001 estabelece que a ANTT deve propor ao Ministério dos Transportes,
nos casos de concessdo e permissdo, os planos de outorgas instruidos por estudos especificos
de viabilidade técnica e econdmica, para exploragdo da infraestrutura e a prestacdo de servigos
de transporte terrestre. A defini¢do do orcamento anual da ANTT também depende do
Ministério, conforme previsto no artigo 78 da Lei n.° 10.233/2001.

E o Ministério quem deve desenhar os planos e a politica ptblica para o setor de
transporte rodovidrio de passageiros. Essas caracteristicas fazem do Ministério dos Transpores,
Portos e Aviagdo Civil um importante personagem para a conducao da atividade regulatoria. O
sucesso ou o fracasso da implementagdo das politicas publicas no setor de transporte de

passageiros pode ser creditado, assim, e por isso, também ao MTPA.

1.43 A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT): seu papel e criticas ao modelo

institucional

A Agéncia Reguladora Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) foi criada pela Lei
n.° 10.233/2001, competindo a ela a regulagdo do transporte ferroviario de passageiros e cargas
ao longo do Sistema Nacional de Viacdo; a exploragdo da infraestrutura ferroviaria e o

arrendamento dos ativos operacionais correspondentes; o transporte rodoviario interestadual e

and competition in deregulated public transport markets. Research in Transportation Economics, v.48,
p-240, 2014).
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internacional de passageiros; o transporte rodoviario de cargas; a exploracao da infraestrutura
rodovidria federal; o transporte multimodal; e o transporte de cargas especiais e perigosas em
rodovias e ferrovias, tudo consoante artigo 22 da lei.

Os artigos 24 a 26 da lei estabelecem um longo leque de atribui¢des do que compete a
agéncia, a exemplo de propor ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas, instruidos
por estudos especificos de viabilidade técnica e econdmica, para exploracdo da infraestrutura e
prestacdo de servigos de transporte terrestre, bem como a edi¢do de normas e regulamentos
relativos a exploragdo de vias e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, mantendo
os itinerarios outorgados e fomentando a competi¢ao.

No que tange especificamente ao transporte de passageiros, a fungdo da agéncia &,
primordialmente, de autorizar a prestagdo dos servigos regulares de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros e os servicos de fretamento e turismo, bem como de
publicar os editais, julgar as licitagdes e celebrar os contratos de permissdo para prestagdo de
servicos regulares de transporte rodoviario interestadual semiurbano de passageiros, procedendo
com a sua fiscalizac¢do e ordenagdo. A figura da agéncia €, por isso, cumulada com a do poder
concedente. E ela quem concede ¢ ¢ ela quem fiscaliza o cumprimento, embora a agéncia possa
firmar convénios de cooperacao administrativa com 6rgdos e entidades da Unido e dos governos
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, para auxilia-la no trabalho de fiscalizacao,
delegando a estes entes a atribuicao de organizagao e fiscalizagao.

Conforme licdes de Alexandre Aragdo, as agéncias reguladoras em geral tém por
finalidade e fim precipuo a regulacdo de atividades que possuem uma especial sensibilidade
para a coletividade; atividades a respeito das quais os interesses sdo fortes, multiplos e
conflitantes, notadamente as que possuem elevado potencial de comog¢ao da opinido publica,
entre as quais se incluem os servigos publico.”! Dai advém, por evidente, a grande importancia da
atividade desempenhada pela ANTT para a regulacdo do transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, de suma relevancia para a populagdo, como 0s numeros
apresentados anteriormente demonstraram.

O modelo concebido para a agéncia reguladora ¢ de uma autarquia especial dirigida por
colegiado, cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica,
apos prévia aprovagdo pelo Senado Federal, sendo vedada a exoneragdo ad nutum, isto é, sem

motivacgdo. O modelo concebido pelo legislador para a ANTT, ao menos em principio, ¢ de uma

91 ARAGAO, Alexandre de. Agéncias reguladoras e a evoluc¢do do direito administrativo econdmico. 3.ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.274.
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agéncia independente, com um corpo técnico proprio, voltado a regular os mercados sem a
interferéncia direta do poder administrativo central.??

A despeito da disposicao legal, algumas criticas podem ser feitas, a comegar pelo baixo
grau de transparéncia que sempre permeou a atividade regulatéria da agéncia e a elevada
interferéncia politica. Pouco depois da criacdo da agéncia, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
classificou a ANTT como defectiva, em razdo de omissdes nas disposicdes legais que tratam
da participacdo regulatoria, assim entendida a ampla publicidade dos seus atos, a
processualidade aberta ao publico e aos agentes, e a decisdo participativa, que envolva os agentes
e a populagdo. Todas essas caracteristicas foram consideradas deficientes pelo autor.?3

Mais recentemente, em 2016, um estudo conduzido por Sebastian Lopez Azumendi,
que analisou a composi¢ao das diretorias das agéncias federais de regulagdo do Brasil, apurou
que a ANTT, juntamente 8 ANTAQ, ambas agéncias do setor de transporte, s3o as que contam com
o maior numero de vacancias de diretores, fruto da comprovada demora do Poder Executivo em
proceder com as nomeacgdes. “As agéncias de transporte sdo as agéncias que mais sofrem com
os prazos de sabatina extensos”.”* Muitos dos diretores da ANTT ocupam o cargo através de
nomeacdes politicas, realizadas com base em uma disposicdo contida no Decreto n.°

7.703/2002, que permite a nomeagao de interinos até que haja a nomeacao dos diretores:

Nos casos da ANTAQ e da ANTT, o regime de interinidade parece ter sido utilizado
como instrumento de politizacao das agéncias reguladoras federais. Uma vez que o
prazo médio de sabatina de um Diretor na ANTAQ e na ANTT ¢, respectivamente, de 57
e de 39 dias, ndo se explica a permanéncia de poucos diretores interinos durante um
periodo de tempo tdo extenso. Caso o numero de meses ocupado por interinos fosse
dividido pelo nimero de diretores interinos na ANTT, cada diretor interino teria um
mandato de quarenta (40) meses de duragdo, enquanto que na ANTAQ, cada diretor
interino teria um mandato com cerca de trinta (30) meses de duragdo.”>

Outro estudo, coordenado por Bruno Meyerhof Salama e Arthur Barrionuevo, da FGV,
elaborado no mesmo ano de 2016, chegou a mesma conclusdo no sentido de que a ANTT ¢ a

agéncia reguladora mais impactada pelo problema da vacancia, cujo tempo total ¢

92 De acordo com Gustavo Binenbojm, “o grande mével da estrutura regulatéria introduzida no pais foi a criagio
de mecanismos institucionais e juridicos assecuratorios da independéncia das agéncias em relagdo aos agentes
politicos e ao Poder Judiciario. Por isso as agéncias sdo criadas no Brasil como autarquias de regime especial”.
(BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n.240, p.153, abr./jun. 2005).

93 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.198.

94 AZUMENDI, Sebastian Lopez. Governanga das agéncias reguladoras federais do Brasil: anélise das
tendéncias de configuragdo das diretorias durante os ultimos vinte anos de reformas. Resultados da pesquisa,
FGV/CERI, Rio de Janeiro, jul. 2016. p.10.

95 1d.
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aproximadamente cinco vezes maior que o mesmo periodo na ANEEL. Segundo os autores, a
vacancia ¢ utilizada como instrumento politico para a nomeagao de interinos: “a possibilidade de
Secretario ou Ministro fazer essas nomeagdes coloca em xeque a autonomia e a independéncia
das Agéncias Reguladoras™.?¢

O mesmo estudo apontou, ainda, que ndo ¢ apenas a vacancia que interfere na atividade
da agéncia reguladora. A previsao de recondugdo, estabelecida no artigo 54 da Lei n.° 10.233/2001,
também pode levar a politizagdo da agéncia, na medida em que os dirigentes passam a conformar
suas decisdes a politica do governo central, e ndo as finalidades setoriais, na expectativa de serem
reconduzidos nos cargos.”’

Como resultado da politizagao e das interferéncias politicas, a ANTT nao dispds de
um Presidente durante 27% do tempo desde sua criagdo, o que talvez justifique uma boa parte
das deficiéncias histéricas na regulagdo do setor de transporte de passageiros e as dificuldades
de se implementar a licitagdo dos servigos nos moldes do que determinava, originariamente, a
Lein.° 10.233/2001.98

Sebastian Lopez Azumendi apontou, ainda, que desde a criagdo da ANTT o Poder
Executivo parece ndo ter conformado sua diretoria segundo principios de meritocracia, o que
vem se agravando em razdo da queda da profissionaliza¢do dos diretores nomeados.”® Com
conclusdo parecida, o estudo coordenado por Bruno Meyerhof Salama e Arthur Barrionuevo
também verificou que “ha casos de nomeagdo de politico, 17% de seu corpo de diregdo ¢
formado por comissionados e hé caso de nomeacdo de publicitario, uma carreira estranha as
atividades-fim da Agéncia”.!% A ANTT ¢ a segunda Agéncia com maior incidéncia de
dirigentes filiados a partidos politicos (29%), estando atras apenas da ANP.101

Embora ndo se possa extrair dessas informacgdes, objetivamente, que a qualidade da
regulacdo seja ruim em razdo das interferéncias do governo central, ndo se pode olvidar,
tampouco, que todos esses fatores, de maneira mais ou menos acentuada, influenciam na

qualidade da regulagdo e na forma como o setor interage com a Administragdo Publica, o que

96 BARRIONUEVO, Arthur; SALAMA, Bruno Meyerhof; PALMA, Juliana. Nomeacio de dirigentes de
agéncias reguladoras: um estudo descritivo. grupo de estudos das relagdes entre estado e empresa privada
(GRP). Sao Paulo: FGV, 2016. p.108. Disponivel em: <goo.gl/6FJwJY>. Acesso em: 14 out. 2018.

97 Ibid., p.82.

98 BARRIONUEVO, Arthur; SALAMA, Bruno Meyerhof; PALMA, Juliana. Nomeacio de dirigentes de
agéncias reguladoras: um estudo descritivo. grupo de estudos das relagdes entre estado e empresa privada
(GRP). Sao Paulo: FGV, 2016. p.101. Disponivel em: <goo.gl/6FJwJY>. Acesso em: 14 out. 2018.

99 AZUMENDI, Sebastian Lopez. Governanga das agéncias reguladoras federais do Brasil: anélise das
tendéncias de configuragdo das diretorias durante os ultimos vinte anos de reformas. Resultados da pesquisa,
FGV/CERI, Rio de Janeiro, jul. 2016. p.15.

100 BARRIONUEVO; SALAMA; PALMA, op. cit., p.222.

101 bid., p.225.
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torna a questao de nomeagdo dos diretores das agéncias um tema essencial para garantir a sua
independéncia e a adequada condugdo das reformas do setor de transporte interestadual e

internacional de passageiros.

1.44 O Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE): sua atuagdo no setor de

transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros

O CADE ¢ uma autarquia em regime especial com jurisdicdo em todo o territério
nacional. Foi criado pela Lei n.° 4.137/1962 como um 6rgao vinculado ao Ministério da Justica.
Nagquela época, competia a ele a fiscalizagdo da gestdo econdmica e do regime de contabilidade
das empresas, mas ele foi transformado em autarquia vinculada ao Ministério da Justica pela
Lei n.° 8.884/1994, com autonomia reforcada, a partir da conferéncia de mandato aos seus
Conselheiros.

A sua estrutura e organizagdo ¢ dada hoje pela Lei n.° 12.529/2011. Com a promulgacio
da lei em 2011 houve uma profunda modificacdo no arranjo institucional do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (SBDC), concentrando as etapas de investigacao e julgamento dos atos
de concentragdo e processos administrativos no ambito do proprio CADE, com a criagdo da
Superintendéncia-Geral e a renomeagdo do 6rgio decisorio maximo, que passou a designar-se
Tribunal Administrativo de Defesa Economica.'?2 No que ¢ essencial, a lei estabeleceu a
exigéncia de submissdo prévia ao CADE das fusdes e aquisi¢des de empresas que possam ter
efeitos anticompetitivos.

O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) ¢ composto pelo Conselho
Administrativo de Direito Econdomico (CADE) e pela antiga Secretaria de Acompanhamento
Economico (SEAE), atual Secretaria de Promocao da Produtividade e Advocacia da Concorréncia
(SEPRAC). A ANTT, por sua vez, possui acordos de cooperacdo técnica com os agentes de
todo o sistema, voltados a integracdo de informagdes e procedimentos para casos de infracao
da ordem econdmica, prevengdo e combate a formagdo de cartéis, estudos de operagdes de
fusdes e aquisigdes, dentre outros.

Ao longo dos anos a atuagdo do CADE tem se ampliado em diversos setores econdmicos,

como resultado da desregulacdo e da liberalizagdo iniciados ao longo das décadas de 1990 e

102 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regula¢do e concorréncia: a atuagdio do CADE em setores de
infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. Edi¢ao do Kindle. (Locais do Kindle 3663-3665).
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2000, em especial na area de infraestrutura.'9 Um forte exemplo desse movimento estd no setor
aéreo. Como resultado da desregulacdo e da consequente ampliagdo da concorréncia — e com
ela de atos de concentragdo econdmica —, o setor aéreo viu crescer a atuacdo do CADE ao longo
dos anos.104

Como regra, somente sdo submetidos ao CADE atos de concentragdo economica de
grupos que tenham registrado faturamento bruto anual ou volume de negdcios total no pais
equivalente ou superior a R$ 750.000.000,00 e um segundo grupo com ao menos
R$ 75.000.000,00, consoante redagdo do artigo 88 da Lei n.° 12.529/2011, conjugado com a
Portaria Interministerial dos Ministros de Estado da Fazenda ¢ da Justica de n.° 994/2012, o
que, a0 menos teoricamente, poderia explicar porque ndo ha muitas noticias relacionadas a
atuagdo do CADE no setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, em
que a receita bruta média ¢ significativamente menor. Segundo dados do IBGE dispostos no
Sistema de Recuperagdo Automatica (SIDRA), datados de 2007, o resultado da soma da receita
operacional das 199 empresas de transporte rodoviario interestadual alcanga RS
2.523.853.000,00195, Se os numeros fossem proporcionais para todas as empresas, a média de
receita, em valores absolutos, estaria em torno de R$ 12.700.000,00 por empresa, muito abaixo
do patamar estabelecido pelo CADE para justificar a submissdao ao Conselho, o que acaba por
deixar o mercado, em sua grande maioria, efetivamente fora do radar do 6rgdo de defesa da
concorréncia.

Talvez por essa especifica razdo tenham sido, até hoje, poucos os casos examinados
pelo CADE no que toca ao setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de

passageiros. Ainda assim, as decisdes proferidas revelam uma conformacdo e aceitacdo a

103 Tbid., 1. 3697. “O fortalecimento do papel do CADE e o surgimento das agéncias reguladoras ocorreram
paralelamente a execucdo do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), que teve por objeto tanto a
alienagdo definitiva de empresas estatais e ativos relacionados a atividades econdmicas em sentido estrito 3
que ndo foram consideradas incluidas no caput do art. 173 da Constituigdo Federal (i.e., ndo atendiam a ditames
de relevante interesse coletivo ou imperativo da seguranga nacional) — quanto, especialmente a partir de 1995,
a decisdo de se promover um amplo programa de delegag@o da exploragdo de servigos publicos e de atividades
econdmicas monopolizadas a iniciativa privada”.

“Em um total de 99 atos de concentra¢do no periodo 1994-2017, apenas 6 focaram em questdes concorrenciais no
mercado de transporte aéreo de cargas. A grande maioria (os outros 93) observaram os impactos do mercado de
cargas de modo complementar ou subsidiario, focando em delimitar primeiramente as decorréncias relacionadas ao
mercado de passageiros para assim observar também questdes atinentes ao mercado de cargas, quando
aplicaveis”. (CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Mercado de transporte
acreo de passageiros e cargas. Cadernos do CADE, p.79, dez. 2017).

105 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Sistema de Recuperacio

Automatica (SIDRA). Disponivel em: <goo.gl/VEQHfa>. Acesso em: 18 out. 2018.

104
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configuragdo monopolistica das rotas pelas empresas dominantes, diante do regime legal
estabelecido ao longo das ultimas décadas.!06

Um primeiro exemplo desse entendimento consta do processo que examinou a aquisicao
da Cia. Sao Geraldo de Viacao, segunda maior empresa de transporte interestadual do pais, pela
Empresa Gontijo de Transportes Ltda., entdo terceira maior empresa do setor no pais. O tema foi
objeto do Ato de Concentragdo do CADE em 2004, discutido nos autos do processo administrativo
de n.° 08012.001396/2004-17.197 Naquela oportunidade a Procuradoria Federal destacou que o

“panorama concorrencial” ¢ marcado por “monopdlios estaveis” e “reduzida concorréncia’:

Nao obstante o faturamento das requerentes no Brasil, ser inferior a R$ 400 milhdes,
e ndo ter sido constatada participacdo de mercado decorrente da operagdo superior a
20%, fato este que ensejaria o ndo conhecimento da presente operagdo, conforme
pugnam as requerentes as fls. 25, constatou esta Procuradoria, com base nas
informagdes contidas no parecer da SEAE que a operacdo deve ser conhecida, pois
foram mantidos monopolios estaveis na grande maioria das linhas e o panorama
concorrencial continuard marcado por reduzida concorréncia e elevados graus de
concentragdo. Assim, ainda, que ndo se admita o enquadramento da opera¢do nos
critérios de admissibilidade previstos no § 31 do art. 54 da Lei n.° 8.884/94, entendo,
pelas razdes acima mencionadas que mesma deve ser conhecida em face do previsto
no caput do art. 54 do citado diploma legal.!08

A decisdo proferida ao final pelo Conselheiro-Relator, Luiz Fernando Schuartz, foi pela
aprovacao da fusdo, acolhendo o parecer da Procuradoria. Concluiu-se pela baixa probabilidade de
exercicio de poder de mercado pela empresa adquirente, dado que as empresas de transporte
rodovidrio de passageiros nao operam sob um regime de liberdade de precgos relativamente ao
transporte de passageiros nas linhas objeto das suas permissdes. Consoante constou do voto, o
modelo regulatorio instituido no Brasil para o setor “parece ja ter contemplado a possibilidade
da existéncia de monopodlios, prevendo expressamente varios instrumentos de protecdo dos
consumidores contra eventuais tentativas de exercicio do correspondente poder pelas empresas
que o detém”.109

Entendimento similar foi adotado quando do exame, em 2008, acerca da legalidade da

aquisi¢do do controle acionario da quarta maior empresa de Onibus do pais, a Empresa de

106 Os casos foram identificados através de busca de processos no sistema de consulta processual do CADE.
(Disponivel em: <goo.gl/igdetd>. Acesso em: 08 out. 2018).

107 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Resolugio n.° 577, de 16 de junho
de 2004. Aprova o pedido de transferéncia do controle societario da Companhia Sao Geraldo de Viagio - SAO
GERALDO para a Gontijo Participagdes S.A. - GONTIJO PARTICIPACOES. Disponivel em:
<goo.gl/fvd5eJ>. Acesso em: 08 out. 2018.

108 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Ato de Concentragdo
n.°08012.001396/2004-17. Relator: Luiz Fernando Schuartz, 24 maio 2006.

109 14.
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Onibus Nossa Senhora da Penha S.A., integrante do Grupo Itapemirim. Ela foi adquirida por trés
outras empresas, notadamente Comporte Participacdes S.A., IAC Participagcdes Empreendimentos
Ltda., e Max Empreendimentos e Participacdes S.A. O tema foi objeto do Ato de Concentragio de
n.° 08012.011507/2008-27, que resultou na aprovacdo da operagdo pelo Conselho, apds a
analise técnica constatar que a operacao nao alteraria a estrutura concorrencial desses mercados.!'9 O
racional foi que apenas haveria uma substituicdo do agente que atua nos mesmos mercados, o
que, ao invés de restringir, acabaria por fomentar a concorréncia, dado que algumas segdes que
pertenciam integralmente ao Grupo Itapemirim, agora passariam a competir com parte das suas
segoes. 11!

Um ultimo exemplo acerca do entendimento do CADE pode ser obtido da decisdo
proferida no processo n.° 08012.004238/2010-62, que tratou da aquisi¢do do controle acionario da
Auto Onibus Manuel Rodrigues S.A. pela Sio Cristovio Administragdo e Participagdo Ltda.,
integrante do Grupo Comporte. A decisdo do Conselho, datada de novembro de 2011, e proferida
sob a relatoria do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis, concluiu pela aprovacdo sem
restricdes da operagdo. Antes, porém, ele destacou as amarras inerentes a regulacao do setor de

transporte rodoviario de passageiros:

As requerentes argumentaram que ndo ha barreiras significativas a entrada, tendo em
vista que os requisitos para participar de uma licitagdo seriam “infimos”, as escalas
minimas viaveis seriam baixas ¢ os custos recuperaveis. Contudo, por mais que o
investimento financeiro para constituir uma empresa de transporte rodoviario de
passageiros de fato ndo seja tdo elevado, isso ndo corrobora a afirmativa de “extremada
simplicidade” para entrada. Pelo contrario, as barreiras regulatorias sdo relevantes, como
tudo o que cinge ao mercado analisado: o Decreto n.° 2.521/1998, estabelece que
compete ao Ministério dos Transportes decidir sobre a conveniéncia e oportunidade
da licitagdo para o servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional a
conveniéncia e oportunidade serdo aferidas por meio de estudos de mercado pessoa
juridica interessada em prestar o servigo em certa localidade também pode submeter
requerimento ao Ministério dos Transportes, que sera analisado por aquele 6rgdo e,
caso seja deferido, sera realizada a licitagdo. Nao € razoavel supor que tais tramites,
por estudo de mercado ou por requerimento de uma empresa possa ser concluido em
tempo habil para que uma empresa tenha possibilidade contestar o poder de mercado
das requerentes nos mercados relevantes ora analisados. Na verdade, ndo ¢ possivel
sequer supor que licitagdes serdo realizadas em qualquer dos oito mercados
relevantes, seja por meio da ANTT, seja por meio da ARTESP, tendo em vista a
discricionariedade dessas agéncias para realizar certames para esses trechos.

110 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Ato de Concentragio n.°
08012.011507/2008-27. Relator: Conselheiro Vinicius Marques de Carvalho, 17 jun. 2009. p.287. Também
no mesmo sentido ocorreu para a aquisi¢do das empresas Empresa de Transporte Penha Princesa Ltda pela
empresa Princesa do Norte S/A, objeto do Ato de Concentragdo n.° 08012.011214/2008-40; e para a aquisi¢ao
de controle acionario da Sdo Cristévao/Manoel Rodrigues

O mesmo grupo adquiriu, pouco depois, as Empresa de Onibus Péassaro Marrom Ltda. e LitorAnea Transportes
Coletivos Ltda., pertencente a Soares Penido Participagdes e Empreendimentos S/A, em operagdo também
aprovada pelo CADE no processo administrativo n.° 08012.009342/2011-29, julgado pelo Conselheiro Marco
Paulo Verissimo.
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Por tais fundamentos, considero que a entrada no mercado ¢ intempestiva e
improvavel, e que o fato de o mercado ser regulado ndo afasta, por si, como mera

decorréncia légica, a probabilidade de exercicio de poder de mercado.!12

A mesma questdo foi novamente julgada pelo CADE ja quando da nova organizagao
dada pela Lei n.° 12.529/2011, no caso envolvendo a aquisi¢ao da empresa Expresso Kaiowa
pela Auto Viagdo Catarinense, através do Ato de Concentragdo n.° 08700.011002/2015-33; e da
aquisigdo da Expresso Brasileiro pela Viagdo Aguia Branca, objeto do Ato de Concentragio n.°

08700.001724/2017-41. Em ambos os casos houve a aprovagdo sem restri¢des, seguindo a

mesma linha das decisdes anteriores.!13,114

Contudo, mais recentemente, no final do ano de 2017, o CADE sinalizou que cessoes
de linhas devem ser comunicadas ao Conselho, a exemplo do que se passou com a cessao de
linhas da Gardénia para o grupo Unido Transporte Interestadual de Luxo (UTIL), duas empresas de
transporte que atuam em linhas de S3o Paulo a Minas Gerais. A questdo envolvendo as duas
empresas somente foi objeto de atencdo do CADE por conta de uma dentincia que apontou que a
operagao teria “gerado monopolio de itinerdrios e destinos de linha de transporte rodoviario
interestadual de passageiros”, dando azo a instauracdo de um procedimento administrativo de
apuracao de ato de concentracdo.!!5 Apos a UTIL defender que o tema nao justificaria a analise
do Conselho, por se tratar de assunto afeto a atuacdo da ANTT e, por isso, sob estrita regulacao
setorial, as areas técnicas do CADE apuraram que a operagdo resultou em eliminacdo da
concorréncia em diversos mercados relevantes, a exemplo de Sao Jodo Del Rei (MG) — Sao
Paulo (SP); Barbacena (MG) — Sao Paulo (SP); Nazareno (MG) — Sao Paulo (SP); Itutinga
(MG) — Sao Paulo (SP); Itumirim (MG) — Sao Paulo (SP); e Barroso (MG) — Sao Paulo (SP).116

Diante da identificacdo de reflexos sobre a concorréncia, o relator decidiu que a hipotese se

112 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Ato de Concentragio n.°
08012.004238/2010-62. Relator: Conselheiro Fernando de Magalhaes Furlan, 09 nov. 2011. p.553-554.

113 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Processo Administrativo n.°
08700.011002/2015-33. Ato de Concentragdo Sumario. Decisdo do Superintendente-Geral do CADE, Kenys
Menezes Machado. DOU, n.231, 03 dez. 2015.

114 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Processo Administrativo n.°
08700.001724/2017-41. Ato de Concentragdo Sumario. Decisdo do Superintendente substituto do CADE,
Diogo Thomson de Andrade. DOU, n.62, 30 mar. 2017.

115 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Nota Técnica n.°8/2017/SG-
TRIAGEM/SG/CADE. Processo Administrativo n.° 08700.011294/2015-12, cujo objeto era apuragio de ato
de concentragio.

116 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Nota Técnica
n.°3/2018/CGAA4/SGA1/SG/CADE. Processo Administrativo n.° 08700005979/2017-83.
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configura, efetivamente, como um ato de concentragdo, e deve passar pela analise do CADE!!7,
que, ao tempo da edi¢do desta dissertacdo, nao havia proferido uma decisdo final no caso.

A sinalizagdo que se tem deste ultimo caso € que pode haver uma mudanc¢a de rumos
no que toca a atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia no setor de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, movimento que certamente
ganhard for¢a com a desregulagdo e a maior abertura desse setor ao longo dos anos, se forem
atendidas as premissas da Lei n.°12.996/2014.

E de se esperar, ainda, uma atuagio mais energética do CADE no que fiz respeito &
repressdo a condutas anticompetitivas, na medida em que, com a efetiva liberalizagdo de
mercado, hd a maior tendéncia ao exercicio de praticas abusivas, especialmente pelas empresas

que possuam posicao dominante.

117 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA (CADE). Despacho SG n.°954/2018,
proferido no Processo Administrativo n.° 08700.005979/2017-83. DOU, 06 ago. 2018.
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2 O PARALELO ESTRANGEIRO: A LIBERALIZACAO DO SETOR DE
TRANSPORTE RODOVIARIO DE LONGA DISTANCIA DE PASSAGEIROS

O processo de desregulagao e de liberalizagao do servico regular de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros que foi iniciado, no Brasil em 2014, a partir da
edicao da Medida Provisoria n.° 638/2014, convertida na Lei n.° 12.996/2014, nao se trata de
um movimento inédito de abertura do mercado de transporte rodoviario de passageiros de longa
distancia. Ao contrario, diversos paises realizaram o mesmo movimento de abertura e de
liberalizag@o, com a inten¢ao de ampliar a concorréncia, reduzindo os pregos, com a amplia¢ao
dos servicos e busca na melhora da sua qualidade. Ao menos essa foi a proposta vista nos anos
recentes em diversos paises da Europa, assim como, alguns anos atras, nos Estados Unidos e
em outros paises, a exemplo da Argentina.

Por essa razdo, buscaremos tangenciar algumas das caracteristicas e das repercussoes
do processo de desregulagdo de paises que implementaram uma reforma do setor de transporte
rodovidrio de longa distancia de passageiros com a inten¢do de ampliar a concorréncia, reduzindo
ou retirando as barreiras a entrada e abrindo, parcial ou totalmente, esse mercado, com a
inten¢do de obter a expansao e melhoria dos servigos.

A escolha da amostra foi pautada em quatro critérios considerados relevantes para este
estudo e presentes nos paises escolhidos: (i) a realiza¢ao de reforma para ampliar a concorréncia
nos mercados de transporte rodovidrio; (ii) a existéncia de um mercado consumidor potencialmente
grande; (iii) a presenga na América do Norte, na América do Sul e na Europa; e (iv) a existéncia
de estudos e andlises que permitam uma comparagdo com a reforma proposta no Brasil. Foram
escolhidos para exame, assim, a Argentina e Estados Unidos, porque situados nas Américas do Sul
e do Norte; bem como o Reino Unido, Alemanha, Italia, Espanha e a Franga, porque situados na
Europa. Em todos os casos, se tratam de grandes mercados consumidores.

Como optou-se por focar em paises com elevada densidade populacional, foram
excluidos da amostra paises como Finlandia, Republica Tcheca, Suécia, Polonia e Estonia, em
que o mercado de longa distancia, embora tenha passado por um processo de desregulagdo, ¢
significativamente menor em termos de mercado potencial de consumidores, tornando a propria

organizac¢do do servigo uma tarefa muito distinta daquela que se impoe a realidade brasileira.!!8

118 EUROPEAN COMMISSION. Study of passenger transport by coach. Final Report, Steer Davies Gleave,
2016. Disponivel em: <goo.gl/jH16UF>. Acesso em: 18 out. 2018.
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Optou-se por manter a Noruega, fugindo dos critérios previamente estabelecidos, apenas para
efeitos de comparacao, por ser considerado o pais mais desenvolvido, econdmica e socialmente,
no mundo, por contar com o maior Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do globo
terrestre.!1?

No que tange aos paises escolhidos, embora haja sensiveis diferencas sociais, econdmicas,
juridicas e até mesmo geograficas com o Brasil, em todos os casos houve ou esta havendo a
implementagdo de reformas estruturais, pensadas e voltadas a abertura do setor de transportes
rodovidrio de longa distancia de passageiros, especificamente. Essas experiéncias, seja no que
diz respeito a estrutura regulatéria desenhada para realizar a transi¢do, seja no que diz respeito
ao resultado, sob a 6tica econdmica, regulatdria e concorrencial, s3o de grande importancia para
as criticas que se pretende fazer adiante quanto ao novo marco regulatério e ao atual desenho
do setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros no Brasil.

Assim, ressalvando desde ja que ndo serd possivel fazer uma perfeita comparagao entre
as estruturas econdmica e regulatéria, dadas as inumeras diferencas entre os paises
referenciados, essa pesquisa € relevante para que se possa considerar as repercussdes causadas
nos respectivos mercados e, com isso, antecipar resultados e, em alguns casos, adaptar o modelo
regulatorio nacional, seja sob a dtica juridica, seja econdomica, com vistas a obter o melhor
resultado e a melhor adequacdo regulatoria do mercado de transporte de longa distancia no

Brasil.

2.1 Argentina

Seguindo a mesma tendéncia do Brasil, ao longo da década de 1990 a Argentina passou
por uma sequéncia de grandes mudancgas no que diz respeito a prestacao de servicos publicos e
a interven¢do do Estado na economia, com uma onda de desregulacdo, fruto da politica de

13

governo, com consequéncias profundas e duradouras. Segundo Alberto Miiller, “o setor de
transportes, como uma atividade onde tradicionalmente o setor publico tinha um papel importante,

era, obviamente, um dos principais alvos dessas politicas”.!20

119 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO (PNUD). Relatério de
Desenvolvimento Humano de 2015. Disponivel em: <goo.gl/ulkaHR>. Acesso em: 02 nov. 2018.

120 MULLER, Alberto. Argentina: Regulatory Reform In Intercity Bus Transportation - Impacts And Issue. 8°
Thredbo: International Conference Series on Competition and Ownership in Land Passenger Transport, Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2003. Disponivel em: <goo.gl/fo9PbH>. Acesso em: 08 ago. 2018.
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Embora os servigos de transporte rodoviario de passageiros ja fossem integralmente
prestados pela iniciativa privada, o modelo federal concebido era extremamente fechado, com
uma forte concentragdo no que fiz respeito aos prestadores de servico. Nada menos do que 9%

das empresas controlavam a totalidade do material rodante:

The regulatory frame was formally one of strict control of entry. Lines could be
operated only with a specific permission issued by the government authority (the
Transportation Secretary). The basic level of fares was established by the latter,
although downward flexibility was allowed. Additional luxurious services could be
operated freely by operators on their own regulated. Frequency could be increased,
over the level issued by the permission, up to a 100% limit.

This regulatory frame was probably inherited from private railroad times (i.e., before
1950), in order to prevent “unfair” competition from coaches, but it lacked any other
explicit rationale (and anyway, the railroad passenger services held important shares
of patronage only in some main routes; in the early nineties, they carried no more

than 10 million passengers).1!

O modelo existente na Argentina era em tudo similar ao brasileiro, com uma elevada
concentra¢do de prestadores de servigo, associada a fortes barreiras a entrada impostas pelo poder
publico, que ainda concedia licengas para os mercados de forma absolutamente discricionaria,
nos exatos moldes do que ocorreu ao longo do tltimo século no Brasil.

Sob o aspecto legal e regulatdrio, o servigo era regulado desde 1939 pelo mesmo
Decreto, de n.° 27.911, que sofreu diversos ajustes ao longo dos anos, mas perdurou até a
reforma iniciada em 1992. Até aquele momento, porém, o marco regulatdrio era determinado
por autorizagdes de servigo, denominadas de “permisos”, ou seja, permissdes, que fixavam
itinerario, frequéncia, valor da tarifa, modalidade de servigo (local, semi-rapido, etc.), nivel de
conforto (servigo basico ou diferenciado), e origem e destino.!?? Esse modelo se traduziu em

uma passividade do Estado no que diz respeito ao dever de organizar os servicos:

En términos generales, entonces, el sistema se desarrollo — en extension y volumen
de oferta — a partir de las iniciativas de los operadores. El Estado se limito

121 1d. Em tradugio livre: “O marco regulatorio era formalmente de controle rigoroso de entrada. As linhas poderiam
ser operadas apenas com uma permissdo especifica emitida pela autoridade governamental (o Secretario de
Transportes). O nivel basico de tarifas foi estabelecido por este tltimo, embora a flexibilidade para baixo fosse
permitida. Servicos adicionais de luxo podem ser operados livremente por operadoras por conta propria. A
frequéncia pode ser aumentada, acima do nivel emitido pela permissdo, até¢ um limite de 100%. Este marco
regulatério foi provavelmente herdado dos tempos das ferrovias privadas (ou seja, antes de 1950), a fim de
impedir a competi¢do “injusta” dos treinadores; mas faltava qualquer outra razao explicita (e, de qualquer
forma, os servigos de transporte ferroviario de passageiros detinham importantes parcelas de patrocinio apenas
em algumas rotas principais; no inicio dos anos noventa, eles transportavam nao mais que 10 milhdes de
passageiros)”.

MULLER, Alberto. Una reforma sin desenlace: el caso del autotransporte interurbano de pasajeros.
Documento de trabajo n.° 17, CESPA — Centro de Estudios de La Situacion y Perspectivas de la Argentina -
Universidade de Buenos Aires, Faculdad de Ciencias Econdmicas, mar. 2010. p.6.
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mayormente a otorgar o denegar solicitudes, basicamente en funcion de los conflictos
de interés (reales o aducidos) con otros operadores; y en muchos casos ni siquiera
daba respuesta, como lo atestiguan las mads de 800 solicitudes con respuesta
pendiente, registradas en 1992. cabe senialar por otra parte que una franja de
servicios adicionales de lujo (“Diferenciales Clase A”) podian ser prestados por los
operadores sobre sus trazas autorizadas, sin restricciones.23

Conforme Miiller, raros eram os casos de adjudicacdo de novas linhas, a tal ponto que o

modelo regulatdrio imposto apenas garantiu a consolidacdo dos operadores que receberam outorgas

precarias para a prestar o servigo de transporte de passageiros:

En la década del 80, se formalizaron algunos concursos para la adjudicacion de
lineas (Buenos Aires-Salta y Buenos Aires-S.S.Jujuy), como forma de dar curso a un
conjunto de solicitudes sin respuesta; pero este procedimiento fue por cierto la
excepcion. Si bien la normativa establecia la adjudicacion de permisos mediante
procedimientos concursales, era muy frecuente la emision de “permisos precarios”,
eventualmente revocables sin mas; ellos eran incorporados al cuerpo de prestaciones
regularizadas, en oportunidad en que se disponian renovaciones integrales de
permisos, sin procedimientos concursales. De esta manera, se consolido una suerte
de paquete de derechos adquiridos por parte de los operadores, buena parte de los
cuales se mantuvieron en cuanto tales durante gran parte de la vigencia del marco
regulatorio establecido por la ley 12.346.124

A despeito disso, segundo Miiller, a performance do setor era considerada boa e a

qualidade tida como satisfatoria, especialmente pelo fato de que ndo havia o envolvimento de

recursos publicos na prestacdo de servigo.!2

O sistema veio a ser integralmente modificado a partir de 1992, com a edigdo do

Decreto n.° 958 daquele mesmo ano, que impos um novo modelo regulatorio para os servigos

de transporte terrestre de média distdncia, com a desregulacdo parcial. Segundo Miiller, a

123

124

125

Id. Em tradug@o livre: “Em termos gerais, entdo, o sistema foi desenvolvido — em extensdo e volume de
fornecimento — a partir das iniciativas dos operadores. O Estado limitou-se principalmente a conceder ou negar
pedidos, basicamente com base em conflitos de interesses (reais ou aduzidos) com outros operadores; € em muitos
casos nem sequer deu uma resposta, como atestam os mais de 800 pedidos pendentes apresentados em 1992.
Também deve ser notado que uma gama de servigos de luxo adicionais (“Diferenciais da Classe A”’) poderia
ser fornecida pelos operadores em seus tragados autorizados, sem restrigdes”.

MULLER, op. cit., p.7. Em traducdo livre: “Na década de 80, formalizaram-se algumas competicdes para a
adjudicagao de linhas (Buenos Aires-Salta e Buenos Aires-S.S.Jujuy), como forma de dar curso a um conjunto
de solicitacdes ndo atendidas; mas este procedimento foi certamente a exce¢do. Embora a regulamentacao
estabelecesse a concessdo de permissdes por meio de procedimentos concorrenciais, a emissdo de
“autorizagdes precarias”, eventualmente revogaveis, era muito frequente; eles foram incorporados ao corpo
de beneficios regularizados, em um momento em que as renovacdes abrangentes das permissdes estavam
disponiveis, sem qualquer concorréncia. Dessa forma, uma espécie de pacote de direitos adquiridos foi
consolidada pelas operadoras, boa parte da qual permaneceu como tal durante grande parte do marco
regulatorio estabelecido pela Lei 12.346”.

MULLER, Alberto. Una reforma sin desenlace: el caso del autotransporte interurbano de pasajeros.
Documento de trabajo n.° 17, CESPA — Centro de Estudios de La Situacion y Perspectivas de la Argentina -
Universidade de Buenos Aires, Faculdad de Ciencias Econdmicas, mar. 2010. p.6.
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reformas foram implementadas sem apoio em qualquer estudo técnico, estando pautadas
estritamente em uma orientagcdo politica, editada pela Subsecretaria de Desregulacion y
Organizacion Economica del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos.'?® De
acordo com Jorge Sanchez, a proposta de reestruturacdo foi o resultado de posi¢cdes antagdnicas
existentes dentro do mesmo governo que os promoveu, onde o Ministério dos Transportes, mais
associado com o negbcio e posi¢ao sindical, tentou evitar uma abertura total da atividade.!??
A semelhanga com o que se passou no Brasil, nesse ponto, ¢ surpreendente.

O resultado das reformas foi que se implementou uma divisdo entre 0s servigos por
categorias — de servigos publicos; de servigos de trafego livre; e de servigos executivos.
A primeira engloba todos os servigos que os operadores sdo obrigados a fornecer. Eles sdo
identificados por um conjunto de caracteristicas basicas: itinerario, frequéncia, conforto e preco
maximo. A segunda sdo beneficios que podem ser fornecidos exclusivamente por todos os
operadores de linhas de servico publico, com absoluta liberdade em termos de conforto,
frequéncia e taxa, exigido um periodo de minimo de prestacdo do servigo por nove meses. A
terceira engloba servigos de alto conforto cuja provisdo estd aberta a qualquer iniciativa que
seja apresentada, sem restrigdes quanto a frequéncia e prego.!28

Segundo Jorge Sanchez, a desregulagdo, tal como concebida, pretendia garantir um
incremento no nimero de veiculos ao estabelecer uma ampla flexibilidade para todos os
operadores de licencas de servigos publicos, a partir da criagdo dos chamados servicos de
trafego livre. Acreditava-se que ao ndo limitar a oferta dos servigos a existéncia de empresas
financeiramente fortes e consolidadas, autorizando, por exemplo, o arrendamento de unidades
por novos entrantes, incentivar-se-ia a entrada de novos operadores, o que seria feito através
de licitagdes. Tudo isto, somado a crenga de que a concorréncia entre os precos-limite dos
servigos publicos e os servicos de trafego livre geraria um ambiente de contencdo de precos e
resultaria no aumento da qualidade dos servigos.!2?

A realidade, porém, ¢ que o processo de desregulagdo do sistema de transporte

rodovidrio causou pouco ou nenhum impacto na pratica. Assim resumiu Jorge Sanchez:

El espiritu del nuevo marco normativo tuvo una duracion relativamente efimera y un
lento pero sostenido proceso de modificaciones normativas, iniciadas en 1995, que

126 Tbid., p.S.

127 SANCHEZ, Jorge. El mercado doméstico de transporte interurbano de pasajeros en Argentina.
Argentina: CECE, 2017. p.71.

128 Tbid., p.72.

129 SANCHEZ, Jorge. El mercado doméstico de transporte interurbano de pasajeros en Argentina.
Argentina: CECE, 2017. p.73.
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fueron retrotrayendo la situacion a un esquema de mayor rigidez hasta culminar en
una morfologia de mercado comparable a la vigente previamente a 1992. Este camino
a una mayor rigidez del mercado se puede centralizar en varios aspectos entre los
que se destacan la erradicacion de la posibilidad de alquilar vehiculos (afio 1995), el
cierre del Registro de Operadores en el cual se inscribian los nuevos TL (afio 1998)
y el abandono del otorgamiento de nuevos SP, cuyo ultimo llamado a licitacion data
del aiio 1998.130

Segundo o autor, embora o mercado tenha sido aberto a novos operadores, ao longo
de cinco anos, entre 1993 e 1995, apenas foram concedidas linhas a 33 novas empresas, das
quais entraram efetivamente 21.13! Em abril de 1998 encerraram-se as licitacdes e, com elas, a
possibilidade de novos operadores entrarem na atividade para ampliar a concorréncia.!3?
E, embora tenham sido abertas novas linhas mediante licitagdo oportunizada apenas a novos
operadores, para os casos de quebras de empresas a Secretaria de Transporte negociou a
transferéncia precaria da permissdo a outros operadores, sem a realizagdo de licitagdo,
reiterando praticas condenadas no passado e que a reforma realizada tinha como pressuposto
justamente extinguir.!33

Assim, a despeito das reformas terem levado ao ingresso de novos prestadores de
servico, com um aumento de 40% da frota e da oferta média de assentos, ndo se assegurou a
contestabilidade do mercado, como era a proposta inicial da propria reforma. Consoante
concluiu Alberto Miiller, “la concentracion continué siendo una caracteristica del autotransorte
interurbano de pasajeros”.134

Oscar Oszlak, em uma avaliag¢do recente, concluiu que faltou uma regulagio adequada ao
longo de todo o processo de desregulacdo levado a efeito na Argentina no inicio da década de
1990 — ndo apenas quanto ao setor de transporte. Segundo o autor, ndo se soube conduzir as

reformas a uma gestao mais eficiente: “/la ‘urgencia’ por privatizar relego a un segundo plano

130 1d. Em traducfo livre: “O espirito do novo marco regulatério teve uma duragio relativamente curta e um

processo lento, mas sustentado, de mudangas regulatorias, que comegaram em 1995, trazendo a situagdo de

volta a um padrdo mais rigido até culminar em uma morfologia de mercado comparavel a anteriormente

existente em 1992. Esse caminho para uma maior rigidez do mercado pode ser centralizado em varios aspectos,

dentre os quais destacam-se a erradicagdo da possibilidade de locagdo de veiculos (ano 1995), o fechamento

do Cadastro de Operadores em que as novas LTs [trafego livre] foram registradas (ano 1998), e o abandono

da concessdo de novo SP [servigo publico], cuja ultima licitagdo data de 1998”.

Numero diferente foi apresentado por Alberto Miiller, que sinalizou a existéncia de 37 operadores novos.

(MULLER, Alberto. Una reforma sin desenlace: el caso del autotransporte interurbano de pasajeros.

Documento de trabajo n.° 17, CESPA — Centro de Estudios de La Situacion y Perspectivas de la Argentina -

Universidade de Buenos Aires, Faculdad de Ciencias Economicas, mar. 2010. p.18).

132 SANCHEZ, op. cit., p.75.

133 MULLER, op. cit., p.15-16.

134 MULLER, Alberto. Una reforma sin desenlace: el caso del autotransporte interurbano de pasajeros.
Documento de trabajo n.° 17, CESPA — Centro de Estudios de La Situacion y Perspectivas de la Argentina -
Universidade de Buenos Aires, Faculdad de Ciencias Economicas, mar. 2010. p.15-16.
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el disefio idoneo de un marco regulatorio. El caso argentino es paradigmdtico en ese

sentido”.'35 Assim complementou o autor:

Durante la primera etapa de la reforma del estado, se priorizo el objetivo de restringir
la intervencion estatal, lo cual se verifico, entre otras cosas, en la concrecion de las
transferencias de empresas publicas al sector privado. Esta orientacion politica tuvo
fuerte incidencia sobre la secuencia seguida por la privatizacion de los servicios, la
sancion de los marcos regulatorios y la creacion de los organos reguladores
correspondientes. El problema central, que permitiria explicar la creacion tardia de
algunos de los organismos de regulacion, fue la ausencia de criterios preestablecidos
acerca del funcionamiento esperado de los servicios y de los propios organismos de
control 136

O resultado das reformas voltadas a desregulacdo do setor de transporte interurbano
na Argentina — embora tenham auxiliado para que houvesse uma renovagdo da frota e o
ingresso de novos prestadores de servico — ¢ que ndo se atingiu o objetivo de ampliar a

concorréncia e diminuir a concentra¢do, que continuou nas maos de poucos operadores

2.2 Reino Unido

A desregulagdo dos servigos de transportes urbano no Reino Unido ¢ um dos exemplos
mais classicos ¢ mais citados de dificuldades e de desafios relacionados a liberalizacdo do
sistema de transporte no mundo, pelas consequéncias advindas da abertura para a exploragao do
transporte urbano por particulares. O Reino Unido, porém, ndo desregulou apenas o transporte
urbano. Houve também a desregulagdo do “long distance coach sector”, na década de 1980,
com bons resultados sob o ponto de vista da concorréncia, especialmente nos primeiros anos
apos a desregulagao.

Durante cinquenta anos, mais especificamente entre 1930 e 1980, o modelo de transporte

no pais foi guiado por uma atuacdo interventiva do Estado, com o controle de qualidade e

135 OSZLAK, Oscar. Privatizaciéon y capacidad de regulacion estatal: una aproximacion teérico-metodologica.
In: BRESSER-PEREIRA, L. C.; GRAU, N. C.; GARNIER, L.; OSZLAK, O.; PRZEWORSKI, A. (Orgs.).
Politica y Gestion Publica. Buenos Aires: FCE, 2004. p.24. Disponivel em: <goo.gl/Y4ZTnW>. Acesso em:
09 ago. 2018.

Id. Em tradugdo livre: “Na primeira etapa da reforma do Estado, priorizou-se o objetivo de restringir a intervengao
estatal, o que se verificou, entre outras coisas, na realizagdo de transferéncias de empresas publicas para o
setor privado. Essa orientagdo politica teve forte impacto sobre a sequéncia da privatizagdo dos servigos, da
san¢do dos marcos regulatérios e da criagdo dos correspondentes orgaos reguladores. O problema central, que
explicaria a criagdo tardia de algumas das agéncias reguladoras, foi a auséncia de critérios pré-estabelecidos
sobre o funcionamento esperado dos servigos e dos proprios o6rgaos de controle”.
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quantidade, com imposi¢do de padrdes a serem observados para veiculos e condutores, bem
como pela exigéncia de licengas para operagdo por rota, com o controle do numero e do tipo de
servigos prestados, o que implicou na restri¢do a entrada e concentracao do servico.!37 Tanto ¢
que ja na década de 1970, a prestacdo do servigo de transporte rodoviario de passageiros era
feita, em todo o pais, de forma dominante, pela National Bus Company, sendo que apenas
algumas poucas e pequenas empresas independentes concorriam com ela.!38

Em 1980 iniciaram-se reformas voltadas a trazer competitividade para essa industria,
que passou a ser submetida as leis de concorréncia, com restrigdes a posi¢des dominantes no
mercado, fusdes, praticas anticompetitivas e acordos restritivos, ja aplicadas a outros setores
econdmicos. Assim, houve a promulga¢do da Lei de Transportes de 1980, a partir da qual se
privatizou a rede de servicos de Onibus que era até ali oferecida pelas empresas regionais de
onibus da National Bus Company (NBC), transformada em uma empresa privada e rebatizada
de National Express. As consequéncias da desregulacdo foram assim narradas por Helen

Lawton-Smith;

From the mid-1970’s the volume of passengers carried by National Express had
declined, with just over a million trips in 1980. The early 1980’s saw a rapid growth,
peaking at 15.4 million in 1985. National road traffic estimates produced by the DoT
indicated a rapid growth in coach and bus vehicle km on motorways in the early
1980°s,; by 54% between 1978 and 1986, exceeding the growth rate for cars in the
early 1980’s. Since 1985 the number of passengers carried by NE has declined to a
similar level to that in 1980. The initial phase of growth in long-distance express
travel in the early 1980°’s was largely explained by a combination of higher
frequencies on trunk routes, greater motorway running to raise speeds, and fare
reductions of about 50% immediately upon deregulation, together with increased
public awareness of coach travel.!3°

137 LAWTON-SMITH, Helen. International Comparison of Privatization and Deregulation among the USA, the
UK and Japan: Airline and Trucking. Economic and Social Research Institute (ESRI), v.3, dez. 1995.
Disponivel em: <goo.gl/LYrNBZ>. Acesso em: 05 out. 2018.

138 De acordo com D. Maltby e H. P. White, “after 1968, for the first time, the NBC consolidated the territorial
express services into a unified network. A marketing package with the brand name of National Travel was
introduces, though the coaches are operated by the subsidiaries. Independents still maintain a minority of the
scheduled routs, one of the larger firms being Yelloway Motor Services of Rochdale”. MALTBY, D.; WHITE,
H. P. Transport in the United Kingdom. London: The Macmillan Press Ltd., 1982. p.51).

139 MALTBY, D.; WHITE, H. P. Transport in the United Kingdom. London: The Macmillan Press Ltd., 1982.
p.51. Em traducdo livre: “A partir de meados dos anos 70, o volume de passageiros transportados pelo National
Express declinou, com pouco mais de um milhdo de viagens em 1980. No inicio dos anos 1980, houve um rapido
crescimento, chegando a 15,4 milhdes em 1985. As estimativas do trafego rodoviario nacional previstas pelo
DoT indicaram um rapido crescimento do servigo de onibus e rodoviario em km/autoestradas no inicio dos
anos 80; 54% entre 1978 e 1986, superando a taxa de crescimento de carros no inicio dos anos 80. Desde 1985, o
numero de passageiros transportados pela National Express diminuiu para um nivel semelhante ao de 1980. A fase
inicial de crescimento das viagens expressas de longa distancia no inicio dos anos 80 foi amplamente explicada
por uma combinagdo de frequéncias mais altas nas rotas principais, uma corrida pelo aumento da velocidade
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Também nesse sentido se manifestou Eamonn Butler, no que ele asseverou que esse

processo efetivamente garantiu a ampliacdo da concorréncia:

by the end of the first year alone, the number of long-distance services increased by a
third. New routes sprang up where none had existed before. Fares fell, and customers
switched from trains to buses that were often a tenth of the cost. And the National Bus
Company, stripped of its monopoly protection, was broken up and sold off; just as
Hibbs proposed in the Omega Report, mostly to management buyouts, which helped
to extend the growth of competition still further.140

A desregulacdo no Reino Unido trouxe, até¢ 2005, uma maior frequéncia de viagens nas
rotas principais; a redu¢ao das tarifas em cerca de 50% imediatamente apds a desregulamentacao;
além do aumento da conscientiza¢cdo do publico sobre viagens de 6nibus. Houve a redugdo dos
custos dos servigos, associada a concentragdo nas principais rotas € ao aumento do numero de

operadores e servigos. A conclusdo de Eamonn Butler, em estudo datado de 2005, foi que

competition and innovation had proved better than the old ideas of top-down
‘integrated transport’ policies [...], bus operations became profitable again, and in
the process became large contributors to the Treasury, paying substantial sums in
corporation tax, payroll taxes, fuel and other duties.*!

Contudo, nos anos mais recentes alguns autores entendem que o cendrio se reverteu.
Istvan Prileszky, pesquisar hingaro, enxerga que os resultados no Reino Unido mostram, hoje,
que ha mais desvantagens do que vantagens na liberalizagao do setor. Para o autor, a expectativa
de que a concorréncia melhoraria a qualidade dos servigos e levaria a um aumento na eficacia
ndo foi concretizada ao longo dos anos.

Como resultado de um processo de fusdes e aquisi¢des, estd havendo o retorno a um
cenario de concentragcdo no mercado. Para o autor hiingaro, a concorréncia quase acabou, sendo
duvidoso se isto teria sido evitado se tivesse sido utilizada uma forma diferente de controle da

concorréncia, com a restricdo de fusdes e aquisi¢des de outros operadores, o estabelecimento

nas estradas pela redugdo das tarifas em cerca de 50% imediatamente apos a desregulamentacao, juntamente
com o aumento da conscientiza¢ao do publico sobre viagens de dnibus”.

140 BUTLER, Eamonn. The State Control Mess. In: HIBBS, John (Coord.). The Dangers of Bus Re-regulation
and Other Perspectives on Markets in Transport. Institute of Economic Affairs, nov. 2005. p.75. Em
traducdo livre: “no final do primeiro ano, o nimero de servigos de longa distdncia aumentou em um terco.
Novas rotas surgiram onde nio existia o servigo antes. As tarifas caiam e os clientes mudavam de trens para onibus,
que geralmente custavam um décimo do custo. E a National Bus Company, despojada de sua proteciao de
monopdlio, foi desmembrada e vendida, tal como o Hibbs propds no Relatorio Omega, principalmente para
aquisi¢oes pelos quadros, o que ajudou a ampliar ainda mais o crescimento da concorréncia”.

141 BUTLER, Eamonn. The State Control Mess. In: HIBBS, John (Coord.). The Dangers of Bus Re-regulation
and Other Perspectives on Markets in Transport. Institute of Economic Affairs, nov. 2005. p.75.
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de consequéncias de puni¢des mais pesadas para o abuso de posi¢do dominante no mercado.!42
Prileszky conclui que o sistema permite pouca margem para o desenvolvimento de um servigo
unificado. A formagdo de grandes monopolios privados concede pouco espago para intervencao
e para proteger os interesses publicos. Talvez a maior desvantagem do sistema seja que ele
forneceu poucas oportunidades para a comunidade influencid-lo ou controlé-lo.

Apesar de todas estas criticas, porém, o sistema, sob o ponto de vista do livre mercado, ¢
viavel e, no Reino Unido, a regulagdo continua a ser implementada para corrigir as caracteristicas
negativas advindas da liberalizagdo. Talvez, por essa razdo, a despeito das criticas, a
liberalizagdo tenha trazido mais vantagens do que desvantagens. A resposta somente ficard mais

evidente com o passar dos anos.

2.3 Estados Unidos

Nos Estados Unidos ndo existe uma distingdo bem definida entre atividades privadas
e servigos publicos. Conforme Hugh Evander Willis pontuou em 1928, a intervengao do estatal por
meio de agéncias reguladoras se dd em razao de as atividades privadas serem de amplo interesse
coletivo, a justificar a sua regulagdo — “activities affected with a public interest”.143 Esse fator
foi determinante para que o modelo de transporte entre cidades nos Estados Unidos (intercity
transportation) fosse submetido a regulagdo econdmica federal em todo o pais ao longo dos
anos'#4, sob forte gestdo da Interstate Commerce Commission (ICC) e de agéncias reguladoras
estaduais.

O setor de transporte rodovidrio de passageiros passou, porém, por uma reforma em
1982, a partir da Bus Regulatory Reform Act of 1982, que resultou na diminui¢do do papel da
ICC e das agéncias na regulacdo sobre essa industria, para dar uma maior liberdade aos operadores,
tanto no que toca ao estabelecimento de tarifas, quanto no ingresso em mercados e, em especial,

para descontinuar servigos nao lucrativos.!4> Conforme constou do jornal New Y ork Times a época:

142 PRILESZKY, Istvan. Directions in the economic regulation of public bus transport. Disponivel em:

<goo.gl/gz1vvK>. Acesso em: 30 out. 2018.

143 WILLIS, Hugh Evander. When is a Business Affected by a Public Interest? Indiana Law Journal, v.3, n.5,
Article 3, 1928. Disponivel em: <goo.gl/MnKZx3>. Acesso em: 03 de out. 2018.

144 OSTER JR., Clinton V.; ZORN, C. Kurt. Impacts of Regulatory Reformo n Intercity Bus Services in the
United States. Transportation Journal, v.25, n.3, p.33, 1986.

145 US GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Surface Transportation: Availability of Intercity Bus Service
Continues to Decline. RCED-92-126. Washington, DC, 1992.
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President Reagan signed legislation today freeing the intercity bus industry from
many regulations governing routes and fares. Among the results of the legislation,
industry experts say, may well be increased competition between bus companies, a
drop in many fares and expanded scheduled service in many communities. '3

A reforma buscou a facilitacdo da entrada e saida na industria de transporte de Onibus,
incluindo a eliminagdo de restri¢des ao abandono de rotas e mesmo de servicos em pontos de
uma rota. Até 1982 as autoridades estaduais e federais dos Estados Unidos proibiram aos
transportadores abandonar os servicos, chegando a ponto de gerar prejuizos na operacdo. Tal
intervengdo se iniciou apds 1920, inicialmente em razdo de critérios de seguranca.
Paralelamente, era dificil haver a entrada de novos operadores em rotas regulares, em razao de
objecdes feitas pelos prestadores de servico de transporte ja estabelecidos, que sustentavam que
a concorréncia levaria a perda de receita.!4’

Com a reforma, tanto ficou mais facil que novos prestadores de servigo ingressassem
nos mercados, quanto que houvesse o abandono de rotas e de servigcos antiecondmicos pelos
operadores.'*® As novas regras acabaram tornando mais simples que transportadores situados
em pequenas comunidades deslocassem o seu material rodante para uso em mercados com
maior densidade populacional que antes eram dominados por apenas um unico prestador de servigo.
O resultado foi uma sensivel redu¢do dos servicos em comunidades menores. Segundo estudo
realizado por Clinton Oster e Kurt Zorn, quase todas as pequenas comunidades viram uma
reducdo dos servigos de transporte de passageiros, implicando no aumento das saidas/chegadas

de 6nibus em comunidades maiores. Assim eles concluiram:

The fact that in the second year following passage of the act the number of
communities served declined at a faster rate than the total amount of service suggests
that some redeployment of equipment resulted in service to fewer communities, but
more departures per community. 149

Os autores ressalvaram, porém, que na sua visdo, a desregulacdo apenas acelerou uma

tendéncia que ja vinha se desenhando hé mais tempo, antes mesmo das reformas, em razao de

146 HOLSERNDOLPH, Ernest. Bus deregularion is signed into law. The New York Times, 21 set. 1982.
Disponivel em: <goo.gl/AbjgMY. Acesso em: 06 out. 2018. Em tradug@o livre: “O presidente Reagan assinou
hoje a legislacao que libera a industria de 6nibus intermunicipais de muitos regulamentos que regem rotas e
tarifas. Entre os resultados da legislacao, segundo especialistas do setor, pode haver uma maior concorréncia
entre as empresas de Onibus, uma queda em muitas tarifas e servigos programados em muitas comunidades”.

147 14.

148 OSTER JR., Clinton V.; ZORN, C. Kurt. Impacts of Regulatory Reformo n Intercity Bus Services in the
United States. Transportation Journal, v.25, n.3, p.33-35, 1986.

149 Ibid., p.37.
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outros fatores, como a competicdo com outros modais, a exemplo dos transportes aéreo e
ferroviario: “regulatory relief did not address the causes of the industry’s decline: increased
competition from air and rail transportation and increased car ownership that led to reduced
bus ridership” 130

Nos anos mais recentes o setor tem experimentado um acelerado crescimento, com a
introducao de novas tecnologias e mudanca do modelo de negocios das companhias, ndo mais
limitadas aos pontos de embarque e desembarque em terminais rodovidrios, em razdo da
ampliacdo do congestionamento em rodovias e do maior tempo de check-in nos aeroportos,
estas por sua vez como resultado de maiores medidas de seguranca, conforme observaram

Joseph Schwieterman e Lauren Fischer em estudo realizado 2012:

By 2006, the industry’s plight was lessening. Rising highway congestion made
automobile driving more stressful and unpredictable. A sharp escalation in the price
of oil, which pushed gasoline prices above 33 per gallon, and the economic rebound
of central business districts in major cities, encouraged travelers to reconsider the
bus. Consumer disenchantment with air travel, attributable to overcrowded terminals,
air-traffic delays, and rigorous security processes, made bus travel seem relatively
more attractive, especially on short and medium-distance routes.

The recovery began slowly and was led by new curbsidebus operators. As explained
in section III, Megabus emerged in the Midwest and West, while BoltBus, DC2NY,
and other carriers expanded in the East. Sensing the timing was right for large-scale
investments, Greyhound completed a $60 million overhaul in late 2007.131

Em recente levantamento realizado para o Chaddick Institute for Metropolitan
Development na Depaul University, datado de janeiro de 2018, Joseph P. Schwieterman e Brian
Antolin destacaram que o sistema de transporte entre cidades iniciou o ano com énfase na

expansdo de rotas e ampliagdo de servigos tecnologicos, demonstrando que a maior liberalizagao

150 US DEPARTMENT OF TRANSPORTATION. Study of Intercity Bus Service. Jul. 2005. Disponivel em:
<goo.gl/ZFWQ16>. Acesso em: 20 set. 2018. Os estudo segue: “the decline of intercity bus service, particularly in
terms of the number of points served, represents an on-going effort by the bus industry to achieve profitability
by increasing productivity and providing more attractive service in _fewer travel corridors”.

151 SCHWIETERMAN, Joseph; FISCHER, Lauren. Research Article: The Decline and Recovery of Intercity Bus
Service in the United States: A Comeback for an Environmentally Friendly Transportation Mode?
Environmental Practice, v.13, n.1, p.8, 2011. Em traducdo livre: “Em 2006, a situagdo do setor estava
diminuindo. O congestionamento das rodovias fez com que o automdvel fosse mais estressante e imprevisivel. Uma
escalada acentuada no prego do petroleo, que elevou os precos da gasolina acima de US $ 3 por galdo, ¢ a
recuperagdo economica dos distritos comerciais centrais nas principais cidades, encorajou os viajantes a
reconsiderarem o Onibus. O desencanto do consumidor com viagens aéreas, atribuivel a terminais superlotados,
atrasos no trafego aéreo e processos de seguranga rigorosos, fez com que as viagens de O6nibus parecessem
relativamente mais atraentes, especialmente em rotas de curta e média distancia. A recuperacdo comegou
devagar e foi liderada por novos operadores de meio-fio. Conforme explicado na secdo 111, a Megabus surgiu
no Centro-Oeste e no Oeste, enquanto a BoltBus, DC2NY e outras operadoras se expandiram no Oriente.

Sentindo o momento certo para investimentos em grande escala, a Greyhound concluiu uma revisdo de
US $ 60 milhdes no final de 2007”.
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do setor quanto as amarras regulatdrias levou, ao final, a expansdo dos servigos. Os autores
fazem, inclusive, algumas projecdes, como a redug@o dos terminais rodoviarios tradicionais, a
ampliagdo dos servigos de “business-class” e de servigos de luxo.!52

A conclusio que se pode extrair dessa avaliagdo ¢ que o mercado de transporte rodoviario
de passageiros de longa distancia norte-americano voltou a crescer como consequéncia tanto da
maior liberdade atribuida ao setor privado, quanto dos reflexos das amarras regulatdrias,

especialmente ligadas a seguranga, sobre o modal concorrente de transporte aéreo.

2.4 Alemanha

A Alemanha deu inicio ao processo de desregulagdo do sistema de transporte rodoviario
de passageiros ha menos de dez anos, tendo promulgado o Federal Passenger Transportation
Act em janeiro de 2013, com ele encerrando um periodo de 80 anos de forte regulacdo do
sistema de transporte de longa-distancia de 6nibus no pais. Com a desregulagdo, passou a ser
permitida a competicdo entre o sistema de transporte de dnibus e o sistema de trem e também
entre empresas de onibus nas mesmas rotas.

Embora tenha instituido uma maior liberdade, o novo modelo regulatério estabeleceu
a necessidade de autorizacdo para a prestagao do servigo, vedada a interferéncia no prego ou no
calendério/cronograma dos operadores. Foram, porém, mantidas restrigoes de acesso em alguns
mercados para proteger o sistema local de transporte, ainda muito subsidiado pelo poder
publico. Outras restrigdes mantidas sdo os pontos de parada, que devem guardar uma distancia
de 50 km uns dos outros, e a condi¢do para que servi¢os de Onibus sejam oferecidos quando
existente transporte ferrovidrio regional com tempo de viagem de até uma hora para a distancia
entre duas paradas de uma rota de 6nibus.!33

As reformas foram substanciais. O novo desenho regulatério permitiu as companhias
estabelecer regras de franchising, bem como o aluguel de onibus para a prestacdo do servico,
nao exigindo veiculos proprios dos prestadores de servico. Foi conferida autorizagdo as empresas

para estabelecerem novas rotas a seu exclusivo critério, bem como abrir novos pontos de parada

152 SCHWIETERMAN, Joseph P.; ANTOLIN, Brian. Driving Demand: 2018 Outlook for the Intercity Bus
Industry in the United States. Chaddick Institute for Metropolitan Development, Depaul University, 2018. p.1.

153 AUGUSTIN, Katrin; GERIKE, Regine; SANCHEZ; Manuel Josue Martinez; AYALA, Carolina. Analysis of
intercity bus markets on long distances in an established and a young market: The example of the U.S. and
Germany. Research in Transportation Economics, v.48, n.C, p.246, 2014.
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e estacdes. As autoridades municipais, por sua vez, ndo podem interferir para determinar os pontos
de parada das empresas intermunicipais. As proprias empresas podem fixar os pontos de parada,
desde que ndo interfiram ou prejudiquem a seguranca no transporte local. O acesso as
estagdes/rodovidrias ja existentes passou a depender apenas de acordo com os respectivos
proprietarios e de disponibilidade. Atribuiu-se, enfim, liberdade aos prestadores de servigo de
transporte de longa distancia, impondo restricdes voltadas apenas a proteger o transporte local.

Ato continuo da implementacdo das novas regras, houve a substancial ampliacdao dos
servigos, inclusive em regides menos populosas, demonstrando a grande eficacia do programa

de desregulacdo, conforme apuraram Katrin Augustin et al.:

Today, new routes are spreading all over the country, connecting primarily major
cities with the highest market potential. Remote areas are also served which
contradicts concerns that deregulation will lead to services only on the most attractive
routes with the highest demand.

Compared to the year 2012 timetable kilometers have been nearly doubled by the end
of 2013, while the number of routes has been already doubled within the first half year
by Ist July 2013. According to the Federal Statistic Office, the number of passengers
in the first quarter of 2013 has already increased by 9% compared to first quarter of
2012. Though, the German bus industry expects the real numbers are three times
higher as the Federal Statistic Office does not include companies with less than
250,000 passengers per year, which is why especially a reasonable number of startups
are not included.!>*

A mesma constatagio chegaram Raffaele Grimaldi e Paolo Beria em trabalho realizado
em conjunto com Katrin Augustin, acrescentando que, tal qual nos Estados Unidos, ndo existe
restricdo para as empresas de transporte interurbano estabelecerem novos pontos de parada,

desde que elas observem os critérios de seguranca:

The new legal framework allows now any intercity route, even though they compete
with existing train or coach services. Coach companies are allowed to set up new bus
stops wherever they like, as long as their services do not disturb local public transport
and as long as they keep public transport safety. Local public transport should be
secured by the requirements not to sell tickets between stops within 50 km distance or

154 AUGUSTIN, Katrin; GERIKE, Regine; SANCHEZ; Manuel Josue Martinez; AYALA, Carolina. Analysis of
intercity bus markets on long distances in an established and a young market: The example of the U.S. and
Germany. Research in Transportation Economics, v.48, n.C, p.246, 2014. Em traducao livre: “Hoje, novas
rotas estdo se espalhando por todo o pais, conectando principalmente as principais cidades com o maior
potencial de mercado. Areas remotas também sdo atendidas, o que contradiz as preocupagdes de que a
desregulamentag@o conduzira aos servigos apenas nas rotas mais atraentes ¢ com maior demanda. Em
comparagdo com o ano de 2012, os horarios dos quildmetros foram quase duplicados até o final de 2013,
enquanto o nimero de rotas ja dobrou no primeiro semestre até 1.° de julho de 2013. Segundo o Federal
Statistic Office, o nimero de passageiros no primeiro trimestre de 2013 ja aumentou 9% em relagdo ao primeiro
trimestre de 2012. Entretanto, a industria de 6nibus alema acredita que o nimero real seja trés vezes maior,
dado que o Federal Statistic Office nao contabiliza empresas com menos de 250.000 passageiros por ano, o que
significa que um niimero razoavel de novas empresas ndo esta incluido”.
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between stops with parallel train services up to one hour journey time. Furthermore,
there is no public funding of intercity coach service, and they operate on commercial basis
in contrast to local public transport services, which are subsidized.!>>

Embora o resultado das reformas tenha sido visto de forma satisfatéria até aqui, em

razdo da ruptura do modelo de mercado que predominou ao longo dos tltimos 80 anos, com a

ampliacdo dos servigos e da concorréncia em razao do ingresso de inimeros novos players,

especialmente empresas internacionais, a exemplo da Megabus.com, estudos recentes tém

apontado uma tendéncia de concentracdo de mercado como resultado de fusdes de empresas, a

exemplo da MeinFernbus e da Flixbus.'5157 Segundo estudo realizado pela IGES Institut, no

ano de 2017, a FlixBus passou a ser dominante. Cinco grandes empresas detém 90% do mercado.!>3

Um estudo empirico realizado em 2015 por Niklas S. Diirr, Sven Heim, e Kai

Hiischelrath apontou que 852 das 1822 rotas presentes no pais sdo operadas por apenas um

prestador de servigo de transporte de passageiros. Em 609 rotas ha dois operadores; em 241
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156

157

158

GRIMALDI, Raffaele; AUGUSTIN, Katrin; BERIA, Paolo. Intercity coach liberalisation. The cases of
Germany and Italy. Transportation Research Procedia, n.25, p.475-476,2017. Disponivel em:
<go0.gl/cT3EVQ>. Acesso em: 05 out. 2018. Em tradugdo livre: “O novo quadro legal permite agora que
qualquer rota interurbana compita com os servigos existentes de trem ou 6nibus. As empresas de 6nibus podem
estabelecer novas paradas de onibus onde quiserem, desde que seus servigos ndo inferiram no transporte
publico local e desde que mantenham a seguranga do transporte publico. O transporte ptiblico local ¢ garantido
pela condigdo imposta as empresas para que nao vendam passagens entre paradas com menos de 50 km de
distancia entre um ponto e outro, ou entre paradas com servigos de trens paralelos até uma hora de viagem.
Além disso, ndo ha financiamento publico para o servigo de Onibus intermunicipais, € eles operam em bases
comerciais, em contraste com os servi¢os de transporte publico local, que sdo subsidiados”.

GRIMALDI, Raffaele; AUGUSTIN, Katrin; BERIA, Paolo. Intercity coach liberalisation. The cases of
Germany and Italy. Transportation Research Procedia, n.25, p.481-489, 2017. “Just after liberalization, the
concentration felt because of the entrance of many new players, many of them on niche markets, but the overall
market has increased enormously. Remarkably, the entry of international players has been restrained. The
most recent market entry by an international player is Megabus, belonging to the British Stagecoach Group,
but only for a few routes, while National Express exited the market already in 2014. Already the next year,
concentration rose up again because of some failures and of the big merger between MeinFernbus and Flixbus
of January 2015. Numerous niche operators still exist, but their market share is marginal or they are simply
under the cap of the main national brands. We can thus affirm that liberalization — especially in the faster
case of Germany — tends to concentration as soon as the small players disappear or are included in the
consortia.”

E interessante a colocagdo de Niklas S. Diirr, Sven Heim, e Kai Hiischelrath, em estudo especifico sobre a
dificuldade de controle desse tipo de operacdo pelos 6rgdos de prote¢do da concorréncia em razio do tamanho
relativamente pequenos das empresas do mercado de transporte rodoviario de passageiros: “Although the small
absolute size of the German interurban bus market makes it unlikely that the German Federal Cartel Office
will investigate the proposed transaction (basically because the respective worldwide/domestic turnover
thresholds set out in merger control are not reached), the announced merger still raises the question after its
competitive effects in general and its price effects in particular. This is especially the case as such a merger
between the two by far largest providers — in an industry still in its infancy — can certainly have a substantial
impact on its future development”. (DURR, Niklas S.; HEIM, Sven; e HUSCHELRATH, Kai. Deregulation,
Competition, and Consolidation: The Case of the German Interurban Bus Industry. Ago. 2015. p.7.
(Discussion Paper n. 15-061). Disponivel em: <goo.gl/JJgB1g>. Acesso em: 22 out. 2018).

GIPP, Christoph; IGES Institut GmbH. Development of the German long disctance coach Market.
Santander, 12 set. 2017. Disponivel em: <goo.gl/oHCA66>. Acesso em: 22 out. 2018.
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rotas ha trés operadores; em 90 rotas ha quatro operadores; ¢ em 30 rotas ha cinco operadores.
Os autores observaram, entretanto, que apesar do numero de rotas exclusivas ser bastante
grande, os respectivos mercados sdo tipicamente muito pequenos em termos de demanda geral
(medida em, por exemplo, frequéncias didrias) comparados a rotas nas quais um maior numero
de provedores estd operando.!>® A constatagdo mais interessante do estudo, entretanto, é a que
analisou os mercados que sdo objeto de prestagdo de servico de forma exclusiva e aqueles que
sd0 objeto de concorréncia: os precos médios nos mercados com um Unico prestador sao mais
elevados (com uma média de 0,059 EUR/km). O preco diminui se hd um segundo operador
(0,055 EUR/km) e um terceiro operador presente (0,049 EUR/km), o que evidencia a
importancia da concorréncia.'®® Com base nessa premissa os autores assim concluiram: “from
a broader policy perspective, it appears particularly important for the future development of the
industry to assure that potential barriers to market entry in general and route entry in

particular remain low”.161

2.5 Italia

A Ttélia também passou por um processo de desregulacdo dos servigos de transporte
rodoviario interregional de passageiros, embora a sua implementacdo nao tenha sido um
processo tranquilo, conforme constatou Didier Van de Velde, que ressalvou a existéncia de
sucessivas travas a implementacdo da livre concorréncia, em razdo de mudangas politicas

de governo:

The Italian interurban coach market can be divided into national and regional
services. National interurban coach services (linee extraurbane statali) operate
commercially on routes of 200 km between the larger cities located in different
regions. The legal regime applicable to those services has recently been modified,
with a decree from November 2005 aimed at opening the market. Services do not
receive any subsidy. Coach operators now have to apply for an authorization at the
ministry before starting new services. While the former regime did not allow
competition, the new authorization regime is supposed to make competition on the

159 DURR; HEIM; HUSCHELRATH, op. cit., p.7.

160 Thid., p.9.

161 DURR, Niklas S.; HEIM, Sven; e HUSCHELRATH, Kai. Deregulation, Competition, and Consolidation:
The Case of the German Interurban Bus Industry. Ago. 2015. p.23. (Discussion Paper n. 15-061). Disponivel
em: <goo.gl/JJgB1g>. Acesso em: 22 out. 2018. Em tradugao livre: “A partir de uma perspectiva politica mais
ampla, parece particularmente importante para o desenvolvimento futuro da inddstria garantir que as barreiras
potenciais a entrada no mercado em geral e a entrada de rotas, em particular, permanegam baixas”.
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road possible. However, little competition seems to have taken place since, and
successive changes in government seem to have delayed the deregulation.!62

A norma que previu a liberalizagdo dos servicos de transporte interregional de passageiros
na Italia foi o Legislative Decree 285/2005, que eliminou o modelo de concessdo de servigos com
exclusividade e fixou um regime de autorizagdo sem exclusividade e com liberdade tarifaria. As
novas regras foram pensadas ao longo de dois anos e entraram em vigor em 2007, quando se
iniciou um periodo de transi¢do que somente veio a findar em 2013.163 Durante esse periodo, os
novos servicos autorizados conviveram com as concessdes previamente existentes, tendo sido
facultado aos operadores antecipar a alteracdo dos regimes de outorga e prestagdo de servigo.

No que nos parece mais relevante, o modelo de competéncia e atribuicao dos poderes
na Itéalia ¢ similar ao do Brasil: enquanto o transporte de longa distancia ¢ da responsabilidade
do o6rgao central de controle, o transporte regional ¢ da atribuicao das regides, equivalente aos
estados no Brasil. Por conta disso, o novo modelo regulatério previu que somente € possivel a
criacao de novas rotas para conexao entre trés ou mais regides. Se o servico contemplar apenas duas
regides, a atribuicdo € regional e dependera da regulacdo local. A regra, nestes casos, € que haja
a concessao do servigo, € ndo a autorizacao. Por conta disso, também a criagdo de novos pontos
de parada e de implanta¢do de novas estacdes ou terminais depende de prévia autorizacdo dos
entes publicos regionais. Muito embora seja garantido o acesso a pontos de parada e
estagdes/rodovidrias publicas previamente existentes, tal garantia ndo alcanga terminais privados
ou concedidos a particulares, que dependem de acertos com os prestadores de servigo.!64

Diante desse modelo imbricado, algumas criticas foram feitas por Raffaele Grimaldi,

Katrin Augustin e Paolo Beria, no que os autores asseveraram as possiveis dificuldades advindas

162 VAN DE VELDE, Didier. Long-Distance Bus Services in Europe: Concessions or Free Market? Discussion
Paper n.° 21 (International Transport Forum - OECD), Netherlands: Delft University of Technology,
December 2009. p.10. Em tradug@o livre: “O mercado de Onibus interurbanos italiano pode ser dividido em
servicos nacionais e regionais. Os servigos de 6nibus interurbanos nacionais (/inee extraurbane statali) operam
comercialmente em rotas de 200 km entre as cidades maiores localizadas em diferentes regides. O regime
legal aplicavel a esses servigos foi modificado recentemente, com um decreto de novembro de 2005 visando
a abertura do mercado. Os servigos nao recebem nenhum subsidio. Os operadores de 6nibus agora precisam
solicitar uma autorizagdo no ministério antes de iniciar novos servi¢os. Enquanto o antigo regime néo permitia
a concorréncia, o novo regime de autorizagdo deveria possibilitar a concorréncia na estrada. No entanto, pouca
competicdo parece ter ocorrido desde entdo, e sucessivas mudangas no governo parecem ter atrasado a
desregulamentagdo.”

163 GRIMALDI, Raffaele; AUGUSTIN, Katrin; BERIA, Paolo. Intercity coach liberalisation. The cases of Germany
and Italy. Transportation Research Procedia, n.25, p.476, 2017. Disponivel em: <goo.gl/cT3EVQ>. Acesso
em: 05 out. 2018.

164 BERIA, Paolo; GRIMALDI, Raffaele; LAURINO, Antonio. Long distance coach transport in Italy: state of
the art and perspectives. In: 13.* WCTR, julho de 2013, Rio de Janeiro, Brazil. p.4. Disponivel em:
<goo.gl/enMBrP>. Acesso em: 07 out. 2018.
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da manuten¢do, simultanea, de servigos liberalizados, sujeitos as regras de livre mercado, e de

servigos locais de transporte, outorgados mediante concessdo e sob regras de protegdo contra a

concorréncia:

In Italy, instead, the relationship between long-distance liberalised services and local
regulated (and subsidised) ones remains quite unsolved and thus potentially problematic.
Although inside the coach market this problem has not been directly faced yet, a former
experience in rail transport suggests that contracts under PSO [Public Service
Obligations] might grant exclusivity and protect the operator from competition, under the
principle that the “balance sheet equilibrium” (not better defined) must not be
compromised. This might take the form of a lower bound to fares of liberalised service, in
order not to be cheaper than subsidised ones, or of a ban to operate certain relations.®3

Outro problema que foi apontado por todos os autores e reforcado por Van de Velde ¢

que o mercado de transporte inter-regional na Itdlia permaneceu muito fragmentado como

resultado de uma heranca de um mercado geograficamente separado, definido pela concessao

de outorgas exclusivas aos prestadores de servi¢co no passado. Assim, a exce¢do do norte, o

restante do pais experimentou operacdes fragmentadas em razao do baixo potencial que as rotas

oferecem para a expansdo do mercado. Tais caracteristicas se refletiram na manuten¢do dos

precos, ao menos durante os primeiros anos da desregulagdo, que ndo trouxe grandes resultados

em termos de reducdo de tarifa:

In general, pricing strategies of historical coach companies in Italy are still quite
limited. The majority of incumbent companies follow the traditional pricing strategies
and apply a basic fare, depending on distance and showing limited differences across
the sample. Typically, fares range from 9 €cent/km on short routes to 5 €cent/km for
longer north-south routes. Short routes present higher variability because types of
services are more differentiated: some are intercity high quality connections
competing with train services, other are more local services among secondary
destinations. All but few of these companies offer also discounted fares under fixed
conditions, such as return tickets or under-25 and over-60 fixed discounts.!©®
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GRIMALDI; AUGUSTIN; BERIA, op. cit., p.475-476. Em tradugao livre: “Na Italia, em vez disso, a relagdo entre
os servigos liberalizados de longa distancia e os locais regulados (e subsidiados) permanece bastante sem
solucdo e, portanto, potencialmente problematica. Embora no mercado de autocarros este problema ainda ndo
tenha sido enfrentado, uma experiéncia anterior no transporte ferroviario sugere que os contratos ao abrigo das
obrigacdes de servico publico podem conceder exclusividade e proteger o operador da concorréncia, sob o principio
de que o “equilibrio patrimonial” (ndo melhor definido) ndo deve ser comprometido. Isto pode assumir a forma
de um limite inferior para as tarifas de servigo liberalizado, a fim de ndo ser mais barato do que os subsidiados,
ou de uma proibi¢do de operar certas relagdes”.

Idem. Em tradugdo livre: “Em geral, as estratégias de precificacdo das empresas historicas de 6nibus na Italia
ainda sdo bastante limitadas. A maioria das empresas incumbentes segue as estratégias tradicionais de pregos
e aplica uma tarifa basica, dependendo da distancia e mostrando diferengas limitadas na amostra.
Normalmente, as tarifas variam de 9 €cent/km em rotas curtas até 5 €cent/km para rotas mais longas norte-
sul. As rotas curtas apresentam maior variabilidade porque os tipos de servigos sdo mais diferenciados: alguns
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A despeito das criticas, o resultado da desregulagdo tem sido visto de forma positiva,
com o crescimento da abrangéncia dos servicos. Segundo relatorio elaborado pelo Centro de
Pesquisa de Politicas de Transporte da Universidade Politécnica de Mildo, contratado pela
ANAV, uma associagdo de prestadores privados de servigo de transportes, o processo de
liberalizagdo resultou em um aumento no nimero ¢ na frequéncia de rotas, experimentadas em
todas as regides e, em particular, nas regides setentrionais, onde os servicos de Onibus
historicamente de longa distancia eram pouco ativos.!®” No mesmo sentido constou de recente

estudo da OCDE, apresentado no Working Party n.° 2, ocorrido em novembro de 2016:

Two years after the liberalization, rapid changes are underway in the long-haul bus
transport sector, with the entry of new operators and the introduction business models
which have brought an expansion of the output at very attractive prices, providing
additional quality features (online booking, wifi on board etc.) and new ancillary
services (e.g., meta-search engines). A preliminary assessment of the effects of the
first two years of the liberalization in this sector indicates that the market opening
reform has been so far beneficial for consumers in terms of expanded output, lower
prices and new innovative services. The liberalization has also intensified intermodal
competition and attracted the attention of rail transport players.163

Assim, considerando que o mercado, ha alguns anos, atendia, predominantemente, a
rotas que ndo eram servidas pelos servigos de trem, a desregulagdo trouxe uma ampliagdo da
oferta de servigos, com tendéncia a maior competitividade em todo o sistema de transportes,
tanto entre prestadores de servigo de transporte rodoviario, quanto deste setor com o ferroviario. Os

efeitos foram, como constatado no ambito da OCDE, favoraveis aos consumidores.

sdo conexdes intermunicipais de alta qualidade que competem com servicos de trem, outras sdo mais servigos
locais entre destinos secundarios. Todas, exceto algumas dessas empresas, também oferecem tarifas com
desconto sob condigdes fixas, como passagens de ida e volta ou descontos fixos abaixo de 25 e acima de 60
anos”.

167 BERIA, Paolo; LAURINO Antonio; BERTOLIN Alberto; GRIMALDI Raffacle. Autolinee statali: gli effetti
della riforma. Risultati, opportunita e criticita dell’apertura del mercato. Estudo ANAV-2015, dez. 2015.
Disponivel em: <goo.gl/mVBc7a>. Acesso em: 07 out. 2018.

168 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OECD).
Innovations And Competition In Land Transport. Working Party n.° 2 on Competition and Regulation, 28
nov. 2016. Disponivel em: <goo.gl/dqrEhk>. Acesso em: 07 out. 2018. Em tradug@o livre: “Dois anos apos a
liberalizagao, mudangas rapidas estdo ocorrendo no setor de transporte de 6nibus de longa distancia, com a
entrada de novos operadores ¢ a introdu¢ao de modelos de negdcios que trouxeram uma expansio da produgao
a pregos muito atrativos, fornecendo recursos adicionais de qualidade (reservas online), wi-fi a bordo etc.) e
novos servigcos auxiliares (por exemplo, mecanismos de meta-busca). Uma avaliagdo preliminar dos efeitos
dos dois primeiros anos da liberalizacdo neste setor indica que a reforma de abertura do mercado tem sido até
agora benéfica para os consumidores em termos de producdo alargada, precos mais baixos € novos servigos
inovadores. A liberalizagdo também intensificou a concorréncia intermodal e atraiu a ateng@o dos operadores
do transporte ferroviario”.



81

2.6 Noruega

A Noruega foi outro pais que procedeu com a total abertura do setor de transporte de
Onibus de passageiros por longa distancia, em um movimento iniciado pouco antes da década
de 1990 e que se efetivou, de fato e de direito, em 2003. Optamos por analisar o modelo adotado
neste pais, conquanto o mercado seja enxuto — o pais conta com apenas cinco milhdes e meio
de habitantes —, pela estrita razdo de que houve sucessivos conflitos entre a autoridade
reguladora do mercado de transporte e a autoridade reguladora da concorréncia, tema que
consideramos muito relevante para o exame proposto neste trabalho.

Curiosamente, a iniciativa partiu dos proprios operadores de servigo de transporte local
— empresas que eram subsidiadas pelo poder publico para atender a areas menores, e restritas —
que desenvolveram uma cooperacao para realizar transporte de longa distancia, unindo pontos
distantes do pais mediante um modelo de “common through-services”, o que foi recebido com
resisténcia ndo apenas pelas autoridades publicas, como também pela Norges Statsbaner
(NSB), empresa estatal de transporte ferrovidrio, que queria evitar concorréncia. Contudo, o
servico teve uma enorme aceitagdo entre os usuarios € ndo representou em prejuizos para os
servigos de trem, o que levou a sua efetiva implementagao pelas autoridades.!¢?

Hoje, a maioria dos servigos interurbanos na Noruega sdo organizados pela Nor-Way
Bussekspress, que ¢ um consoércio formado a partir de 40 empresas locais, que operam diferentes
linhas de transporte em um modelo de cooperagdo, e que compete com a Timekspress, pertencente
a NSB, empresa estatal, que presta servigos diferenciados de transporte rodovidrio.!’? Por conta
desse modelo e das fusdes entre empresas, a concentragdo € vista como muito elevada no pais,
o que, segundo Merethe Leiren e Nils Feranley, poderia implicar na perda de competitividade
no longo prazo e na elevagdo dos precos. Contudo, a contestabilidade do mercado pressiona a

manuten¢do da qualidade e de pregos competitivos:

Mergers may create entry barriers, and lack of competition may contribute to higher
fare levels and monopoly rents. Furthermore, lack of competition may lead to lower

169 LEIREN, Merethe Dotterud; FEARNLEY, Nils. Express coaches - the story behind a public transport
success. In: European Transport Conference, Leeuwenhorst Conference Centre, The Netherlands, 6-8
Outubro, janeiro/2008. p.3.

170 VAN DE VELDE, Didier. Long-Distance Bus Services in Europe: Concessions or Free Market? Discussion
Paper n.° 21 (International Transport Forum - OECD), Netherlands: Delft University of Technology,
December 2009. p.8.
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levels of service. However, the disciplining effect of the threat of entry seems to push
in the direction of competitive price and service levels.!

Como consequéncia dessa concentragdo, os autores aduzem que ha evidéncias muito
limitadas de entrada real e de competi¢ao pelos mercados de 6nibus expresso. Isso porque, das
248 licengas concedidas, existem apenas oito licencas que cobrem a mesma distdncia e nem
todas as empresas que possuem uma licencga a utilizam. O nimero de mercados com operadores
concorrentes seria muito baixo.

Diferentemente do que ocorre em outros paises, a exemplo de Italia e dos Estados
Unidos, o planejamento de transporte nacional da Noruega ndo enxerga os modais de transporte de
longa distancia de passageiros por dnibus como uma concorréncia para os demais modais, como
ferroviario e aéreo, mas sim como um sistema complementar, tal qual consta do plano nacional
de transporte do periodo de 2010 a 2019172, que entende que eles complementam servigos em
areas que ndo seriam, de outra forma, atendidas por servigos publicos de transporte. Isso nao
significa, porém, que o modelo seja perfeito.

O primeiro problema enfrentado ocorreu em 2006. O 6rgao de protegao da concorréncia
(Nowegian Competition Authority - CA) notificou a Nor-Way Bussekspress apontando que a
cooperagdo entre dois operadores para uma mesma rota estava em conflito com a legislagcdo de
concorréncia do pais, impondo a sua imediata suspensdo, sob pena de pesadas multas. A questao
levou a uma batalha entre as empresas e a autoridade de defesa da concorréncia, que somente
foi decidida pelo Ministério da Administracdo do Governo, Reforma e Assuntos da Igreja, que
entendeu favoravelmente as empresas de Onibus, concluindo que, em razdo dos beneficios
significativos da cooperagdo, em particular em termos de uso mais eficiente da forca de trabalho
e frota de Onibus, que compensariam os efeitos negativos, deveriam ser afastadas as regras
concorrenciais neste caso.!”?

O segundo desafio regulatério veio em seguida, com a concorréncia entre 0s servicos
de onibus locais e os servigos de 6nibus longa distancia, dado que o desenho juridico de ambos

os setores ¢ diverso. Os servigos locais, tal qual acontece na Italia, sdo subsidiados. Os servi¢os

171 LEIREN; FEARNLEY, op. cit., p.5. Em traducfo livre: “As fusdes podem criar barreiras de entrada e a falta
de concorréncia pode contribuir para niveis mais altos de tarifas e rendas de monopo6lio. Além disso, a falta
de concorréncia pode levar a niveis mais baixos de servi¢o. No entanto, o efeito disciplinador da ameacga de
entrada parece empurrar na dire¢do de pregos competitivos e niveis de servigo”.

172 NORWEGIAN MINISTRY OF TRANSPORT AND COMMUNICATIONS. National Transport Plan
2010-2019. Versao em inglés. Disponivel em: <goo.gl/AvPh97>. Acesso em: 18 out. 2018.

173 AARHAUG, Jorgen; FEARNLEY, Nils. Deregulation of the Norwegian long distance express coach market.
Transport Policy, v.46, p.5, fev. 2016.
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de longa distancia, pela propria conformagao que o setor ganhou, nascendo através de organizagdo
do proprio mercado, ¢ inteiramente livre, sem subsidios ou ordenacdo governamental. Por conta
disso, algumas municipalidades (condados, ou county government) passaram a enxergar uma
concorréncia entre os modais de longa distancia e local, este ultimo sob a sua supervisdo, e
passaram a restringir a operag¢ao dos servicos de longa distancia. Foi o caso de Troms County,
que implementou um servigo local de transporte, mediante contrato publico, licitado entre
prestadores de servigo. Apds a implementagdo, o governo local proibiu o consorcio de empresas
interurbanas de operar nas mesmas rotas. Tal fato se repetiu em outros condados, limitando a
expansao e a integragdo dos servigos de longa distancia.!74

Outro desafio, ainda mais recente, foi apontado em estudo de 2018 produzido por
Jorgen Aarhaug, Eivind Farstad, Nils Fearnley e Askill Harkjerr Halse.!”> A ampliagdo dos
subsidios no setor ferroviario, somado a um novo cronograma de viagens inaugurado em 2012
que duplicou o numero de chegadas e partidas de trem, gerou sensivel repercussdo para o
transporte rodovidrio de longa distancia de passageiros, que ndo apenas ndo ¢ subsidiado, como
ainda ¢ obrigado a conferir desconto a estudantes e idosos, sem qualquer sorte de reembolso —
beneficio que ¢ concedido para o operador do transporte ferroviario. Esses fendomenos, somados a
outros, como a ampliacdo da riqueza geral da populagdo e, com ela, do numero de veiculos
particulares, levou a reducdo do mercado de transporte rodovidrio de passageiros de longa-

distancia. Reproduzimos, nesse sentido, constatagao final dos autores!7¢:

Looking at the generalized cost of some of the routes offered by the express coaches,
they had a clear advantage compared to other modes during the mid-2000s. In
particular, they offered new mobility opportunities for persons without access to
private cars and for rural dwellers that did not enjoy the benefits of rail and air city-
to-city services. As wealth and car ownership grew in the period, this market segment
has become smaller. GNP per capita increased by 133 percent from 1998 to 2014
(Statistics Norway, 2018a), while car ownership grew from 481 cars per 1000
inhabitants in 2003 to 590 cars per 1000 inhabitants in 2016 (Statistics Norway,

174 14.

175 AARHAUG, Jorgen; FEARNLEY, Nils; FARSTAD, Eivind; HALSE, Askill Harkjerr. Express coaches: An
up-hill battle after liberalization? Research in Transportation Economics, p.5, 2018.

176 AARHAUG, Jorgen; FEARNLEY, Nils; FARSTAD, Eivind; HALSE, Askill Harkjerr. Express coaches: An
up-hill battle after liberalization? Research in Transportation Economics, p.5, 2018. Em tradugdo livre:
“Olhando para o custo generalizado de algumas das rotas oferecidas pelos dnibus expressos, eles tiveram uma
clara vantagem em compara¢ao com outros modais de transporte em meados dos anos 2000. Em particular, eles
ofereciam novas oportunidades de mobilidade para pessoas sem acesso a carros particulares e para moradores
rurais que ndo desfrutavam dos beneficios dos servigos ferroviarios e aéreos de cidade a cidade. Como a riqueza
¢ a posse de carros cresceram no periodo, esse segmento de mercado se tornou menor. O PIB per capita aumentou
133% de 1998 a 2014, enquanto a propriedade de automoveis cresceu de 481 carros por 1000 habitantes em
2003 para 590 carros por 1000 habitantes em 2016. Além disso, embora haja um crescimento populacional
em geral na Noruega, ha uma forte ligagdo entre o tamanho da populagdo em uma 4rea e o desenvolvimento da
populagio. Areas com populagdes baixas experimentam crescimento populacional negativo, reduzindo o tamanho
geral e, portanto, a base de receita de alguns mercados-chave de 6nibus expressos”.
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2018b). Also, although there is a population growth in general in Norway, there is a
strong link between population size in an area and population development (Aarhaug
& Gundersen, 2017). Areas with low populations experience negative population
growth, reducing the overall size and hence the revenue base of some key express
coach markets.\77

A ligdo do caso noruegués ¢ que, embora a liberalizacao tenha resultado em um novo
servigo préspero nos primeiros anos apds a desregulacdo, os 6nibus expressos ainda sdo uma
opc¢ao de viagem inferior, 0 que impacta na expansao ¢ manutencao dos servigos, especialmente de
linhas com margens mais apertadas. Com saldrios em ascensdo e uma infraestrutura melhorada
no pais, os operadores de transporte rodoviario interurbano tém perdido terreno para outros
modais, ndo apenas o carro, como em especial o ferrovidrio. As politicas publicas, que
estabelecem inumeros subsidios para o setor ferrovidrio, em detrimento do transporte
rodovidrio, estdo entre as principais causas para a repercussao negativa no setor de transporte
por Onibus. Nas palavras de Jergen Aarhaug et al., “as empresas de 6nibus de longa distancia

foram vitimas do seu proprio sucesso”.!78

2.7 Franca

A Franga esta passando por um processo de liberalizagdo dos servigos de transporte
rodovidrio de passageiros de longa distancia quase que de forma simultanea com o Brasil, como
resultado da promulga¢do da Lein.® 2015-990, de 6 de agosto de 2015, intitulada “Loi Macron”,

que estabeleceu, dentre outras reformas, a liberalizagdo dos servigos de Onibus de longa

177 1dem. Em tradugio livre: “Olhando para o custo generalizado de algumas das rotas oferecidas pelos 6nibus
expressos, eles tiveram uma clara vantagem em comparagdo com outros modais de transporte em meados dos
anos 2000. Em particular, eles ofereciam novas oportunidades de mobilidade para pessoas sem acesso a carros
particulares e para moradores rurais que nao desfrutavam dos beneficios dos servigos ferrovirios e aéreos de
cidade a cidade. Como a riqueza ¢ a posse de carros cresceram no periodo, esse segmento de mercado se
tornou menor. O PIB per capita aumentou 133% de 1998 a 2014, enquanto a propriedade de automoveis
cresceu de 481 carros por 1000 habitantes em 2003 para 590 carros por 1000 habitantes em 2016. Além disso,
embora haja um crescimento populacional em geral na Noruega, ha uma forte ligagdo entre o tamanho da
populagdo em uma area e o desenvolvimento da populagdo. Areas com populagdes baixas experimentam
crescimento populacional negativo, reduzindo o tamanho geral e, portanto, a base de receita de alguns
mercados-chave de 6nibus expressos”.

178 AARHAUG, Jorgen; FEARNLEY, Nils; FARSTAD, Eivind; HALSE, Askill Harkjerr. Express coaches: An
up-hill battle after liberalization? Research in Transportation Economics, p.5, 2018.
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distancia. De acordo com Thierry Blayaca e Patrice Bougette, o objetivo da lei foi de “fornecer
uma alternativa de baixo custo ao transporte ferroviario”.!7?

O curioso da Franga ¢ que, antes da promulgagdo desta lei, simplesmente nao existia
transporte de longa distancia no pais. Os servi¢os eram limitados as diversas regides do pais.
Cada département tinha a responsabilidade de organizar o transporte entre cidades dentro das
respectivas areas, o que era realizado mediante contrato publico firmado com os governos
locais, em um modelo que impunha severas restrigdes a abertura de novas rotas, especialmente nas
hipoteses em que pudesse haver competicdo com os servigos de trem.!80 Diante das amarras
legais, a propria Autorité de la concurrence, 6rgao de defesa da concorréncia, fez uma forte
pressdo, ao longo dos anos, pela abertura dos mercados, exigindo a revisdo das regras
regulatorias que impunham restricdes a competicdo e a abertura de novas linhas, sob a critica
de que ndo havia justificativas econdmicas para proibir novas rotas.!8!

De acordo com a lei promulgada em 2015, em rotas maiores do que 100 quilometros os
Onibus podem competir livremente com as linhas férreas e entre si. Nao ha limitagdes a entrada.
Quanto as rotas inferiores, elas impdem a obten¢do de parecer favoravel da Autorité de régulation
des activités ferroviaires et routieres (Arafer), que possui de dois a trés meses, a partir da
notificagdo, para emitir um parecer.!¥2 As novas regras garantem, ainda, o acesso de novos
prestadores de servico aos terminais, embora ndo esteja claro como se dard o acesso em caso de
insuficiéncia e incapacidade dos terminais.!83 A limitagcdo em 100 km pode, nada obstante, reduzir
a atratividade da entrada em algumas regides relevantes, cujas cidades fiquem a menos de 100
quilometros uma da outra. Uma rota de 6nibus que atenda a Saint-Tropez, Nice, Cannes e Mdonaco
precisaria ser objeto do escrutinio da Arafer. Essa exigéncia tem o potencial de reduzir os incentivos
para abrir algumas rotas em vez de outras ou para alterar as paradas nas rotas existentes.!34

Ato continuo da vigéncia da lei, em menos de um ano foram implantados servigos de

transporte por longa distancia entre 193 cidades francesas, com 216 paradas e uma taxa de

179 BLAYAC, Thierry; BOUGETTE, Patrice. Should I go by bus The liberalization of the long-distance bus

industry in France. Transport Policy, v.56, p.50-51, 2017.

VAN DE VELDE, Didier. Long-Distance Bus Services in Europe: Concessions or Free Market? Discussion

Paper n.° 21 (International Transport Forum - OECD), Netherlands: Delft University of Technology,

December 2009. p.11.

181 BLAYAC; BOUGETTE, op. cit., p.52.

182 BLAYAC, Thierry; BOUGETTE, Patrice. Should I go by bus The liberalization of the long-distance bus
industry in France. Transport Policy, v.56, p.52, 2017.

183 REPUBLIQUE FRANCAISE. Autorité de la concurrence. Avis n.°. 16-A-01 de 15 de janeiro de 2016,

concernant un projet d’ordonnance relative aux gares routiéres et emplacements d arréts. Disponivel em:

<goo.gl/DS7wly>. Acesso em: 18 out. 2018.

DUFOUR, Agnes. En Route to French Transporte Liberalization: the coach market, Sectorial Analysis,

set. 2015. Disponivel em: <goo.gl/eXM1Bg>. Acesso em: 23 out. 2018.
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ocupagdo em torno de 41%, atraindo usuarios dos servigos de trem e também de servigos de
carona, muito difundidos na Franca.!®> Nove meses ap6s o inicio do “Loi Macron”, houve a
substancial entrada de novos concorrentes, especialmente grandes players internacionais, como
FlixBus e a MegaBus, da Alemanha e Inglaterra, respectivamente, com o aumento das
frequéncias diarias de viagens. Nao houve, porém, a derrubada os pregos dos servigos ao longo
de todo o periodo, o que pode ser explicado pelo fato de que as empresas ja iniciaram 0s servigos

de longa distancia oferecendo precos muito baixos para gerar demanda por esse novo servigo.!36

2.8 Espanha

Diferentemente dos casos anteriormente citados, os servigos de transporte rodoviario
de passageiros de longa distancia na Espanha jamais foram integralmente liberalizados. Eles
sdo da titularidade do Estado e sdo concedidos para prestagdo por agentes privados por prazos
que variam de 8 a 20 anos.

Apesar de ndo ter havido a liberalizagdo dos servigos, a Espanha merece ser citada,
ndo apenas para que se possa fazer um contraponto aos processos de liberalizagao, mas também
pelo fato de o setor ter passado por uma reforma estrutural no inicio da década de 1990, que
estabeleceu a obrigatoriedade de haver licitacdo de todas as linhas de 6nibus de longa distancia,
que até entdo eram concedidas de forma discricionaria pelo poder ptiblico — nos mesmos moldes
do desenho concebido ao longo dos anos no Brasil.

As novas regras autorizaram a prorrogacao dos prazos das concessoes até entdo vigentes,
€ que ndo passaram por um processo competitivo, até o ano de 2013, e em alguns casos até
2018137, apds o que todos os servigos deveriam ser licitados — situagdo muito similar ao que
ocorreu no Brasil antes da promulgacao da Lei n.° 12.996/2014. Os pregos dos servigos, como
consequéncia do modelo adotado, sdo estabelecidos pela Administragdo Publica.

O mercado de transporte rodoviario de passageiros de longa distdncia na Espanha ¢
consideravelmente maior do que o transporte ferroviario, quando comparados os volumes de

passageiros transportados, o que traz grande relevancia para o setor, um dos maiores da Europa.

185 14.
186 BLAYAC; BOUGETTE, op. cit., p.57.
187 VAN DE VELDE, Didier. Long-Distance Bus Services in Europe: Concessions or Free Market? Discussion

Paper n.° 21 (International Transport Forum - OECD), Netherlands: Delft University of Technology,
December 2009. p.10.
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Segundo dados de estudo anual realizado pela Steer Davies Gleave em 2009, o mercado de
transporte de longa distdncia na Espanha representava, naquele ano, o correspondente a 11,2%
de todo o mercado da Europa, observada a relagdo de passageiros/km. Tal fato era justificado
pela menor malha ferroviaria do pais e pela alta capilaridade de vias expressas.!®¥ Ainda
segundo o mesmo estudo, a maior empresa do pais, a ALSA, possuia uma frota de mais de 2300
Onibus. 139

Em novo relatério produzido em 2016, a Steer Davies Gleave apontou a elevada
concentragdo de mercado, que se aprofundou entre os anos 2000 e 2015, como resultado de
processos de aquisi¢des de empresas, a exemplo da aquisi¢do da ALSA, detentora de 50% das
concessdes do pais, pela National Express, ¢ da Avanza, detentora de 10% do mercado, pelo
grupo Mexicano ADO. As trés maiores empresas concentram 70% do mercado, como resultado da
imposicao de fortes barreiras a entrada de novos operadores, com o estabelecimento de longos
prazos de concessdes, aliado a inexisténcia de vedagdes a aquisi¢des de empresas, o que
resultou em fusdes envolvendo as maiores empresas do mercado espanhol.!?0

A despeito dessa evolucdo ao longo dos anos e da ampliagdo da concentragdo de
mercado, os precos dos servicos de Onibus de longa distdncia vém sendo pressionados
favoravelmente aos consumidores como resultado tanto da crise financeira que assolou a
Europa nos anos mais recentes, quanto de uma politica agressiva de pregos praticada pela
companhia de transporte ferroviario, RENFE’S, a partir de 2012.1°1

Assim, as caracteristicas do mercado espanhol de longa distancia podem assim ser
resumidas: ndo houve liberalizacdo, de forma que a concorréncia se da pelos mercados e nao
nos mercados, remanescendo restricdes a entrada a novos prestadores de servigo, como

decorréncia dos longos prazos de concessao.

2.9 Arelevancia do paradigma das desregulacio e re-regulacio estrangeira

A experiéncia passada na Argentina, nos Estados Unidos e nos diversos paises da

188 EUROPEAN COMMISSION. Study of passenger transport by coach. Final Report, Steer Davies Gleave,
2009. p.5. Disponivel em: <goo.gl/u8zXrh>. Acesso em: 18 out. 2018.

189 Tbid,, p.47.

190 EUROPEAN COMMISSION. Study of passenger transport by coach. Final Report, Steer Davies Gleave,
2016. p.170-183. Disponivel em: <goo.gl/jHI6UF>. Acesso em: 18 out. 2018.

191 Tbid,, p.173.
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Europa que procederam com a desregulagdo e/ou a liberalizagdo dos servigos de transporte
rodovidrio de passageiros de longa distancia permite concluir que, se pode haver diversos
beneficios que advém da abertura do mercado, dela também podem decorrer mazelas. Afinal,
uma reforma malfeita pode conduzir & manutengdo dos mesmos problemas que se pretendia
contornar, em especial a concentracdo de mercado e a falta de contestabilidade, com repercussoes
sobre a qualidade dos servigos. Foi o que ocorreu na Argentina. Ainda que a reforma seja bem-
sucedida em diversos aspectos, da liberalizacao pode resultar maior concentracao de mercado,
como se viu na maioria dos paises, a exemplo dos Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha e Italia.

O exemplo dos Estados Unidos revela, ainda, o risco centraliza¢do dos servigos em
mercados mais lucrativos, com a diminui¢ao da oferta ¢ mesmo de encerramento dos servigos
em areas mais remotas ou com baixa densidade populacional, em que a equacdo econdmica nao
justifica a prestagao do servigo. A evolu¢ao do mercado norte-americano revela, por outro lado,
os beneficios de uma menor interferéncia do Estado no servigo, da qual resultou, nos anos mais
recentes, como resultado da maior disputa pelos mercados entre os proprios operadores e deles
com outros modais de transporte, uma crescente inovagao no mercado de transporte rodoviario
interurbano de passageiros, com a oferta de servigos diferenciados e de amenidades.

O exemplo da Alemanha faz contraponto ao caso americano, na medida em que houve a
expansao dos servicos mesmo para areas mais remotas, o que talvez possa ser explicado pela
existéncia de um vasto sistema de transporte ferroviario no pais, contribuindo para a expansao
dos servigos de Onibus para os mercados ndo contemplados pela malha férrea. O desenho
regulatorio concebido previu uma grande liberdade para os operadores privados, inclusive para
a escolha de rotas e de pontos de parada, além de permitir as empresas se estruturarem com
ampla liberdade, sem a imposi¢ao de limites de capital, ou mesmo exigéncia de frota propria,
podendo arrendar ou alugar veiculos de terceiros. Esse paradigma, como se vera, ¢ muito
relevante para o desenho regulatorio brasileiro, que nao prevé a mesma abertura.

O exemplo da Italia ¢ especialmente interessante para o Brasil, em razao se ter instituido
uma fase de transi¢do, que previu a convivéncia do antigo modelo com o novo. Além disso,
estabeleceu-se dois modelos de outorgas distintos, de forma simultanea, dada a previsdo de
concessao de servigos de transporte local, com garantia de exclusividade na prestagdo do servico
e, de outro, do livre-mercado para os servigos de longa-distancia, com a utilizacdo de um modelo
de outorga similar a autorizag¢do, que permite a livre entrada e saida de prestadores de servigo.
Embora ainda ndo haja dados que indiquem as repercussdes da interacdo entre os dois modais,
as solugoes apontadas passam pela restri¢ao a prestagao de servicos de longa distancia nos mercados

locais, ou a imposicdo de um valor minimo para tarifas nos mercados autorizados, para nao
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competirem com aqueles concedidos localmente. O paradigma ¢ relevante para a reforma
implementada no Brasil, como se verd, em razao das premissas que norteiam diversas restrigoes
impostas ao longo da fase de transigao.

O exemplo da Noruega ¢ relevante para demonstrar a necessidade de coordenagdo
entre os servicos de transporte de longa distancia e os interesses dos governos locais. A falta de
coordenacgdo levou, como visto, a perda de mercados de longa distancia, o que pode levar, em
ultima medida, a redundancia, a perda de ligagdes diretas, ao excesso de veiculos e, no fim, a
perda de eficiéncia, com a ampliacdo dos custos e prejuizos ao bem-estar.

Os casos da Franga, Estados Unidos, Alemanha, e Reino Unido trazem um importante
alerta para a necessidade de atuacao dos entes de protecao da concorréncia para as hipdteses de
fusdo e de aquisicdes de empresas, a fim de evitar que da liberalizacdo decorra a forte
concentragcdo do mercado, cujos efeitos tendem, via de regra, a ser negativos sobre o mercado,
em detrimento do consumidor. E importante, por isso, que haja o cuidado de apenas permitir
fusdes entre empresas que ndo impliquem em perdas substanciais para a concorréncia, € que nao
representem, no longo prazo, o risco de dominag¢ao ou monopdlio do mercado por um tnico player.

Outra ligdo extraida dos paradigmas estrangeiros ¢ que, na maioria dos casos, o modal
ferroviario representa um fator de concorréncia para o modal de Onibus interurbano,
impactando, portanto, na demanda e no preco dos servigos. O caso da Espanha, que nao passou por
um movimento de liberalizag¢ao e de desregulagao, a despeito das reformas implementadas para
garantir que haja concorréncia pelos mercados, € por isso representativo quanto a importancia de
outros modais de transporte de passageiros, como fator de ampliagdo da concorréncia com os
servigos rodovidrios. Na Alemanha, por sua vez, os incentivos dados ao transporte ferroviario
prejudicam o desenvolvimento do transporte rodovidrio interestadual, constituindo fator de
desequilibrio, que, nada obstante, impdem a expansao dos servigos para regides ndo contempladas
pela malha ferroviaria. Como o Brasil ndo conta com um servigo ramificado de transporte
ferrovidrio de passageiros, ¢ necessaria que haja uma atencao especial do regulador quanto as
possiveis repercussdes do modelo regulatorio escolhido e das consequéncias dai advindas para
as rotas em que o servigo de transporte rodoviario constituir o unico modal coletivo de

transporte.
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3 A EXPERIENCIA BRASILEIRA DA LIBERALIZACAO DE SERVICOS DE
TRANSPORTE: A COMPARACAO COM O SETOR AEREO

Voltando os olhos especificamente para o Brasil, o movimento de liberalizacdo do
mercado de transporte rodoviario de passageiros inaugurado com a Lei n.° 12.996/2014 parece
seguir as linhas do processo de desregulagdo econdmica pelo qual passaram, a partir da década de
1990, alguns setores de infraestrutura do pais, a exemplo dos setores de telecomunicacio e da
aviacdo civil. Trata-se de um movimento que se iniciou a partir da crenga de que a liberalizagao
econdmica traz mais beneficios do que maleficios, resultando na redug¢do dos pregos, maior
eficiéncia ¢ maior oferta de servigos.!92

O setor aéreo ¢ especialmente interessante no que toca a experiéncia da liberalizagao,
diante das suas semelhangas com o setor rodoviario: trata-se, em ambos os casos, de mercados
de transporte; sdo mercados que disputam, ainda que parcialmente, os mesmos usudrios; e a
reforma do setor aéreo foi promovida em razao das falhas regulatorias entdo existentes, buscando
trazer maior eficiéncia para o setor, tal qual ocorre, agora, com o setor de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros.

Essas caracteristicas justificam que se faca uma descri¢do da experiéncia da desregulagio
do setor aéreo, de grande valia para o exame do novo marco regulatdrio do setor rodoviario.
Afinal, as falhas de regulacdo e de mercado do setor de transporte aéreo, ja amadurecido apds
um gradual e longo processo de desregulacao e de liberalizacdo, servem de termdmetro para os
problemas que podem surgir ao longo da liberalizacdo do setor rodovidrio interestadual de
passageiros. O propdsito, aqui, € de, a partir do exame do setor aéreo, permitir um paralelo com
a reforma prevista para o setor de transporte rodoviario interestadual e internacional
de passageiros.

Assim, o exame que se segue divide-se em cinco topicos, come¢ando por uma breve
contextualizagdo dos primeiros anos de implementacao das mudangas no setor, seguido, no
segundo topico, de uma explanagdo do atual desenho regulatorio do setor, assim entendidas as
caracteristicas e regime de outorga. No terceiro topico abordamos a politica tarifaria, e nos dois
topicos seguintes as barreiras de entrada no setor e os desafios para a expansdo e universalizagao

do servico. A divisdo foi assim estruturada justamente por se tratarem, esses, dos pontos centrais

192 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl de. Concorréncia e
universalizagdo: incentivos regulatdrios a aviagdo regional. In: SILVA, Leandro Novais e (Org.). Regulagao
e concorréncia no setor aéreo no Brasil: alternativas possiveis. Sdo Paulo: Singular, 2014. p.231.
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que serdo abordados, adiante, quando do exame do setor de transporte rodovidrio interestadual

e internacional de passageiros.

3.1 Um historico da reforma implementada no setor aéreo

Como discorreu Alessandro Vinicius Marques de Oliveira em artigo que trata da
regulacdo da oferta no transporte aéreo, o setor passou por duas grandes reformas regulatorias
ao longo dos ultimos 35 anos, sendo a primeira com a introducgdo da regulagdo entre o final da
década de 1960 e inicio da década de 1970, e a segunda quando da implementacdo da chamada
Politica de Flexibiliza¢ao da Aviagao Comercial, que finalmente introduziu, ao longo da década
de 1990, as regras de livre mercado.!?3

No que tange a primeira fase, de forma oposta ao que se viu no setor de transporte
rodovidrio de passageiros, o setor de transporte aéreo passou por um periodo de forte controle
por parte do Estado, o que se deu ao longo da década de 1970, quando foi estabelecido o Sistema
Integrado de Transporte Aéreo Regional (SITAR), pelo Decreto n.° 76.590/1975. Os mercados
eram divididos por regides, servidas por quatro companhias nacionais e cinco companhias
regionais, distribuidas por cinco grandes areas. As companhias regionais detinham monopoélio da
operacao em cada area, e os precos e as frequéncias de voos eram ditados pelo poder publico.
Esse modelo ficou conhecido como um “regime de competi¢do controlada”.!94

No segundo momento, iniciado na década de 1990, com a edicdo do Decreto
n.°99.179/1990, que criou o “Programa Federal de Desregulamentacdo”?, deu-se inicio ao
processo de flexibilizagdo. Conforme constou do artigo 1.° do aludido Decreto, a proposta estava
fundamentada no “principio constitucional da liberdade individual, com a finalidade de fortalecer

a iniciativa privada, em todos os seus campos de atuacdo, e reduzir a interferéncia do Estado

193 OLIVEIRA, Alexandre Vinicius Marques de. Regulacio da Oferta no Transporte Aéreo: do Comportamento
de Operadoras em Mercados Liberalizados aos Atritos que Emergem da Interface Publico-Privado. Journal
of Transport Literature, v.1, n.2, p.23, 2007.

194 OLIVEIRA, Alexandre Vinicius Marques de. Performance dos regulados e eficacia do regulador: uma
avaliac@o das politicas regulatorias do transporte aéreo e dos desafios para o futuro. In: MOTTA, Ronaldo
Seroa da; SILVA, Lucia Helena Salgado e (Org.). Regulacdo e concorréncia no Brasil: governanca,
incentivos e eficiéncia. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, IPEA, 2007. p.135-136.

195 14.
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na vida e nas atividades do individuo”.!%¢ Resultou dai a aprovacdo de diversas regras de
flexibilizagdo, através de chamadas “rodadas de flexibilizacdo”, em um processo gradual de
liberalizagdo do mercado. Houve a extingdo dos monopolios regionais, seguida da reducao e

extingdo das restrigdes impostas através das “bandas tarifarias”, limites minimos e maximos de

preco de tarifas.!97,198

Em 2001, as Portarias da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil de n.”s 672/DGAC, de 16 de
abril de 2001, e 1.213/DGAC, de 16 de agosto de 2001, estabeleceram a total liberalizagdo de
precos do servigo de transporte aéreo — medida que guarda um forte paralelo com a previsao
estabelecida pela Resolugdo n.° 4.770/2015 para a total de liberalizagdo de pregos do servico de
transporte regular rodovidrio interestadual de passageiros, prevista para ocorrer em junho de 2019.
O resultado desse processo foi o ingresso de novas empresas a partir do fim dos monopdlios
regionais. Logo ap0s a liberaliza¢do, em 1992, o nimero de companhias mais do que dobrou,
passando de 9 para 21. Nada obstante, nos anos seguintes o choque cambial fez forte pressao
sobre o mercado, impondo a redu¢do do numero de empresas novatas na aviagdo.!*?

Passados alguns anos da implementacdo da liberdade tarifaria, o regulador puxou o

freio no processo de liberalizagdo, impondo algumas restricdes € novas limitagdes, em especial

196 Curiosamente, no mesmo periodo também se defendeu a desregulacio do setor de transporte rodoviario:
“Nesse periodo, entregue o departamento a uma desambientada administragdo rodoviaria, o que se propagava era a
total desregulamentacgéo dos servigos de transporte rodoviario de passageiros. Podia-se antever a iminente
queda dos invejaveis padroes alcangados na execug@o do transporte. Os propositos governamentais vieram
consubstanciados no Decreto 99.179 de 15/3/1990, pelo qual foi criado o Programa Federal de
Desregulamentacdo. Instituiu-se uma Comissao Especial do Programa Federal de Desregulamentacdo que
funcionava nos solenes ambientes do centro nervoso da administragdo publica do pais. O transporte rodoviario
manteve atitude de inalteravel respeito as convocagdes da referida Comissao. As liderangas do setor, munidas
de dados e argumentos insuscetiveis de contradi¢do, se empenhavam em realgar os riscos da eventual tomada
de uma medida que provocasse a descentralizagdo do importante servigo publico” (GOMARA, Anténio Rubio
de Barros. O transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros: um acrescentamento
historico. Brasilia: Associagdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodovidrio Intermunicipal,
Interestadual e Internacional de Passageiros, 1999. p.157-158).

197 Implementadas pelas Portarias 986 ¢ 988/DGAC, de 18 de dezembro de 1997, e Portaria 05/GMS, de 9 janeiro
de 1998.

198 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. O processo de flexibilizagdo e as fusdes e os acordos de flexibilizacio
no mercado de transporte aéreo de passageiros. Documento de Trabalho - SEAE, v.32, p.15, 2006.
Destacamos: “O processo de flexibilizacdo também foi gradual. A partir de 1992, a regulacao tarifaria entdo
vigente foi flexibilizada mediante o uso da politica de pregos maximos que, na realidade, funcionava como
uma referéncia de pregos, atribuindo-se as companhias aéreas a faculdade de conceder “descontos equivalentes
a até 50% do valor de referéncia ou cobrar um adicional de até 32% desse prego basico” 29. Logo depois, mais
precisamente em 1997, o percentual de desconto autorizado em relagdo a tarifa basica passou de 50% para
65%. Desse modo, a politica de pregos de referéncia funcionou como um processo de transi¢ao para a liberagao
das tarifas aéreas, o que se deu em 2001, por meio da Resolugdo CONAC n.° 8 ¢ da Portaria n.° 248 de
10.08.2001, do Ministério da Fazenda”. (Disponivel em: <goo.gl/UbR4To>. Acesso em: 29 set. 2018.).

199 OLIVEIRA, Alexandre Vinicius Marques de. Performance dos regulados e eficacia do regulador: uma
avaliagdo das politicas regulatorias do transporte aéreo ¢ dos desafios para o futuro. In: MOTTA, Ronaldo
Seroa da; SILVA, Lucia Helena Salgado e (Org.). Regulacdo e concorréncia no Brasil: governanca,
incentivos e eficiéncia. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, IPEA, 2007. p.139-140.
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através das Portarias de n.”® 243/GCS5, de 13 de marco de 2003, e 731/GCS5, de 11 de agosto de
2003, que impuseram, em um primeiro momento, a racionalizacdo das linhas e vedaram a
superposi¢dao de rotas.?? Contudo, a liberacdo tarifaria ganhou status de irreversibilidade e
constitui a maior herang¢a do processo iniciado na década de 1990, que culminou na aprovagao
da Lei n.° 11.182/2005, que criou a ANAC. Com a liberdade tariféria, alterou-se também toda
a configuracdo dos servigos de transporte aéreo, cuja essencialidade em um pais de escala

continental, também nao pode ser negada.

3.2 O atual desenho regulatorio do setor aéreo

Hoje o setor aéreo continua a ser marcado por uma estrutura de oligopolio, parcialmente
desregulada, com uma forte concentragdo. Isso ndo significa que nao ha concorréncia. Conforme
pontuado em trabalho desenvolvido nos Cadernos de Estudo do CADE, a dindmica do setor
aéreo gera, naturalmente, caracteristicas potenciais de concentragao de mercado, em razao dos
altos investimentos de entrada, somados as incertezas causadas por choques exdgenos na aviagao
(a exemplo dos efeitos econdmicos causados por flutuacdes nos pregos de combustiveis fosseis e
possiveis perdas geradas por acidentes), e as barreiras legais para a constituicdo de empresas.
Essas restrigoes fazem com que esse mercado funcione tendencialmente em um ambiente onde
héa poucas empresas, que operam em niveis moderados e/ou altos de concentracdo.??! Tanto ¢
que sdo apenas quatro as grandes empresas nacionais que operam no setor aéreo no Brasil:
LATAM, GOL, AZUL e AVIANCA.202 Apesar da concentrag¢do, a operagdo ocorre em regime de
livre concorréncia.

O modelo regulatorio € concebido, a0 menos no papel, mediante um regime misto de
outorga, na forma do artigo 180 da Lei n.° 7.565/1986 (Cddigo Brasileiro de Aviacdo), que

estabelece que a exploragdo de servigo aéreo publico de transporte de passageiros dependera

200 Segundo Lucia Helena Salgado, as medidas teriam o proposito de proteger a Varig, entdo prejudicada pela
ampliagdo da concorréncia. Pontuou a autora: “o governo federal, convencido de que a crise por qual passava a
Varig tinha por origem o ‘excesso de oferta’ no mercado e mesmo a ‘competi¢do ruinosa’, estabelece novas
diretrizes para o setor, configuradas nas portarias do antigo Departamento de Aviagdo Civil (DAC) 243/GCS,
de 13 de margo de 2003, que ‘dispde sobre as medidas destinadas a promover a adequagdo da industria de
transporte aéreo a realidade do mercado’”. (SALGADO, Lucia Helena. Caos aéreo e tragédia dos comuns:
falhas de mercado e de governo. Brasilia: IPEA, 2009. p.11. (Textos de Apoio n.1388)).

MACIEL, Gustavo Gouvéa. Mercado de transporte aéreo de passageiros e cargas. Cadernos do Cade,
Brasilia, p.26, dez. 2017.

202 bid., p.44.

201
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sempre da prévia concessdao quando se tratar de transporte aéreo regular e de autorizagdo no
caso de transporte aéreo ndo regular ou de servigos especializados. Na pratica, porém, o regime de
concessao previsto pelo legislador mais se assemelha a outorga mediante instrumento de
autorizacdo: nao ha licitagdo prévia a outorga dos servigos que viabilize uma disputa de
propostas pelas linhas, rotas ou mercados. As empresas solicitam uma autorizagdo especifica e se
habilitam em cada linha que pretendem explorar. Nao existe qualquer obrigacao das empresas de
operar em condi¢des antiecondmicas, tais como em areas de baixa densidade ou em horarios
noturnos. Como ha liberdade tarifaria, o que esse conjunto de caracteristicas significa, na
pratica, ¢ que o regime de outorga estd muito proximo do modelo da autoriza¢do.?? Foi nesse

sentido que concluiu 0 TCU em auditoria realizada em 2008:

26. Para operar no mercado de transporte aéreo regular de passageiros, € preciso obter
uma concessao de servigo publico. Atualmente o processo de outorga de concessao
para a prestagdo de servicos de transporte aéreo regular de passageiros configura-se
na pratica como uma habilitagdo, em que sdo analisadas a capacidade técnica, juridica
e econdmico-financeira de determinado proponente. Mas ndao ha um processo
especifico de competigdo por uma concessao em que um proponente seja escolhido
em detrimento de outro.

[...]

28. O processo se inicia com o requerimento de um empresario para prestar servigos
de transporte aéreo de passageiros. Esse requerimento, sob a forma de um pedido de
autorizagdo para funcionamento juridico da empresa, deve ser acompanhado de um
plano de negocios, que deve demonstrar o planejamento estratégico, contemplando as
diversas fases do projeto: implantagdo, consolidagdo e expansdo da empresa no
mercado em um horizonte de 10 anos. [...].204

Atualmente as regras para a outorga dos servicos sao dadas pela Resolu¢do ANAC n.°
377 de 15 de margo de 2016. Conforme consta desta Resolugdo, se o Departamento de Avia¢ao
Civil entender que o plano de negocios apresenta uma previsdo adequada de estrutura para
cumprir os requisitos de habilitagdo, ele entdo emite uma portaria de autorizagdo para
funcionamento juridico, que permite a0 empresario constituir uma empresa de transporte aéreo de
passageiros, importar aeronaves e implementar sua estrutura operacional.

Assim, a par das possiveis controvérsias quanto ao conceito e a natureza juridica do
servigo, se publico ou atividade econdmica stricto sensu, o desenho e a configuracao regulatoria do
setor aéreo implementados na pratica guardam um grande paralelo com o modelo pensado pelo

legislador para o setor de transporte rodovidrio interestadual de passageiros. E interessante, por

203 PINTO, Victor Carvalho. O marco regulatério da aviacdo civil: elementos para a reforma do codigo
brasileiro de acronautica. Brasilia: Consultoria legislativa do Senado Federal, 2008. (Textos para discussdo,
42). Disponivel em: <goo.gl/UrsXk1>. Acesso em: 08 set. 2018.

204 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio n.° 346/2008, Relator: Raimundo Carreiro.
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isso, compreender qual foi a politica tarifaria adotada, como se desenharam as barreiras a
entrada no setor e quais foram as repercussoes sobre a expansdo e a universalizacao do servigo,

diante da sua inequivoca importancia e mesmo essencialidade para os consumidores.

3.3 A politica tarifaria implementada no setor aéreo

No que tange a liberdade tarifaria do setor de transporte aéreo, a Lei n.° 11.182/2005 foi
categdrica em estabelecer, no seu artigo 49, que “na prestacdo de servigos aéreos regulares,
prevalecera o regime de liberdade tarifaria” e “as concessiondrias ou permissionarias poderao
determinar suas proprias tarifas”. Trata-se de um modelo que ndo comportou exce¢do no que
tange aos servigos de transporte aéreo de passageiros: ndo ha imposi¢do de tarifas hd mais de
duas décadas pelo regulador.20>

O resultado dessa politica foi a redugdo dos valores da tarifa logo apos a desregulagao,
conforme atestaram Eduardo Augusto Guimaraes e Lucia Helena Salgado. Nao houve uma
elevagdo do valor das tarifas, como era inclusive esperado pelo mercado. Os valores se mantiveram
estaveis, com uma ligeira queda, em torno de 0,5%, e foram mais impactados pelo cambio, levando
auma consideravel queda de 51%, em razao da variagdo do preco do dolar.206

A mesma constatagdo foi feita por Claudio Moura Silva, consultor legislativo da Camara
dos Deputados e autor de artigo especifico que comparou a demanda dos transportes aéreo e
rodovidrio interestadual de passageiro. Constatou o autor que ao mesmo tempo em que houve
a elevagdo dos valores dos servigos de transporte rodovidrio interestadual (TRIP), no setor aéreo

houve a queda dos valores das tarifas:

Em razdo da forte regulamentagdo, que inibe o processo de livre concorréncia entre
os prestadores, o transporte rodovidrio interestadual ndo experimentou redugdo de
tarifas nos ultimos anos. No setor aéreo houve uma significativa reducdo das tarifas
aéreas nas duas ultimas décadas. Em 2010, os passageiros pagaram, em média,

205 MACIEL, Gustavo Gouvéa. Mercado de transporte aéreo de passageiros e cargas. Cadernos do Cade,
Brasilia, p.46, dez. 2017.

206 GUIMARAES, Eduardo Augusto; SALGADO, Lucia Helena. A regulacdo no transporte rodoviirio
brasileiro. Rio de Janeiro: IPEA, 2003. p.18. (Nota Técnica n. 4): “Com rela¢do a evolucdo das tarifas ao
longo do processo de liberalizagdo, ao contrario do que se poderia esperar com a extingdo do controle das
tarifas ap6s longos periodos de conteng@o, ndo se observou um processo de “realinhamento tarifario” em
dire¢do a um patamar mais elevado. De acordo com Guimarées (op. cit.), os valores de 2002, comparados aos de
1996 revelam estabilidade, representada por uma ligeira queda da ordem de 0,5%. Ja se convertidos em ddlares,
os valores das tarifas revelam uma consideravel queda em termos de pregos relativos, da ordem de 51%”.
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R$ 0,37 por quilometro voado — valor 28% inferior ao de 2009 e 52% menor do que
o verificado em 2002.

Portanto, enquanto o aumento da competicdo ¢ a otimizagdo dos processos e
operagdes no setor aéreo resultavam em reducdo de tarifas e consequente aumento da
demanda, o TRIP brigava por reajustes que permitissem o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato de permissdo, ainda que as custas de ineficiéncias do processo
de prestacdo dos servigos.207

Hoje o setor continua a contar com um sistema flexivel de tarifas, que no ano de 2017 caiu
para o menor valor da série historica desde 2011, demonstrando o acerto, a0 menos no que diz
respeito a pretensdo de flexibilizagdo e reducdo dos pregos, da politica de desregulagdo e
liberalizagdo iniciada h4d mais de duas décadas?°® e, portanto, ao menos em principio, do
encaminhamento que foi dado pelo legislador para o setor de transporte rodovidrio interestadual

e internacional de passageiros.

3.4 Barreiras a entrada do setor aéreo

No que diz respeito as barreiras a entrada, elas sdo vistas, basicamente, sob dois angulos
no setor aéreo: legal e estrutural. Sob a dtica legal, ha uma restri¢do a atuagcdo de empresas
estrangeiras no pais, dado que o artigo 181 da Lei n.° 7.565/1986 impde um limite de até 20%
(vinte por cento) de participagdo de capital estrangeiro com direito a voto em empresas que
prestam servicos aéreos publicos no pais. Tal limite faz com que o Brasil seja um dos paises
mais fechados a investimentos estrangeiros no setor aéreo. Nao por outra razao discute-se, hoje, no
Congresso Nacional, o Projeto de Lei n.° 7.425/2017, que busca extinguir o limite de
participag@o de capital estrangeiro no setor.2%°

Sob a dtica estrutural, tem-se as dificuldades de acesso a slots por novas empresas em
aeroportos ja operados por empresas ja consolidadas no mercado; o que ¢ somado a falta de

isonomia na facilitacdo do acesso a parte da infraestrutura aeroportudria em favor de

207 SILVA, Claudio Moura. Comparativo entre a demanda dos transportes aéreo e rodoviario interestadual de
passageiros, Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. Estudo de junho/2012. p.18.

208 AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL (ANAC). Tarifa aérea média cai para R$ 357 em 2017, menor
valor da série historica desde 2011. ANAC, 21 mar. 2018. Disponivel em: <goo.gl/k3NNRR>. Acesso em: 23
out. 2018.

209 “Dentre os resultados esperados a partir da abertura do setor aéreo ao capital estrangeiro, incluem-se o aumento
da competicdo e a desconcentracdo do mercado doméstico, o aumento da quantidade de cidades e rotas
atendidas pelo transporte aéreo regular, a reducao do preco médio das passagens, o aprimoramento de técnicas
gerenciais ¢ a incorporagdo de novas tecnologias no processo de gestdo das empresas, a diversificagdo de
servicos e produtos e uma melhor conectividade da malha aérea doméstica com voos internacionais”.



97

determinadas empresas e em detrimento de outras concorrentes; limitacdes a capacidade para
pousos e decolagens em horarios de pico; e restricdes de espago fisico para a instalagdao de
novas estruturas de check-in, despacho de bagagens, tratamento e armazenamento de cargas de
novas empresas.2!® E interessante pontuar aqui que, pela semelhanga, a maioria desses
problemas pode ser enfrentada, da mesma forma, no setor rodoviario, especialmente nas rotas
mais demandadas, o que torna tais falhas de especial interesse para estudo.

Dito isso, as barreiras a entrada no setor aéreo tém sido combatidas através da atuagao nao
apenas do orgdo regulador, como também do 6rgdo de regulagdo antitruste, o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), que tem estado muito presente no setor, face as
caracteristicas de livre mercado que predominam hé mais de duas décadas e que exigem a
atuagdo antitruste para evitar praticas anticompetitivas. A sua atuagdo tem sido intensiva ao
longo dos anos, especialmente no que diz respeito ao servigo de transporte de passageiros, com
uma sensivel preocupacdo no que diz respeito a definicdo de mercado relevante — foram 72

casos com esse tema, até 2017211 — para vedar condutas anticompetitivas:

O Cade tem adotado estratégia tradicional —i.e., considerando uma abordagem focada
na avaliagdo das participagdes de mercado (onde o HHI ¢ o insumo principal) e de
suas respectivas variagdes — para a verificacdo desse poder de mercado, considerando,
sobretudo, dados de rotas com operagdo sobreposta ou mesmo considerando um
conjunto de rotas onde se verifique a adogdo de praticas anticompetitivas — no ambito
do mercado de transporte de passageiros —; e considerando o fluxo transportado de

mercadorias entre regides ou paises — no ambito do mercado de transporte de

cargas.212

Ha, por outro lado, segundo destaca Patricia Regina Pinheiro Sampaio?!3, poucas
decisdes do CADE tratando especificamente das restrigdes de infraestrutura aeroportuaria,
embora este seja um tema com grande repercussdo sobre a concorréncia. Conforme pontuado
pela autora, do prisma concorrencial, aeroportos nao sdo estruturas de simples duplicagdo,
sendo poucos os que podem ser considerados concorrentes entre si. Dessa forma, aeroportos
tendem a ser reconhecidos como monopo6lios naturais, pois sdo infraestruturas essenciais a

prestacao do servico de transporte aéreo, de custos elevados e, salvo em grandes aglomeragdes

210 MACIEL, Gustavo Gouvéa. Mercado de transporte aéreo de passageiros e cargas. Cadernos do Cade,
Brasilia, p.51, dez. 2017.

211 bid., p.63.

212 [4.

213 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e concorréncia: a atuagdo do CADE em setores de
infraestrutura. Sao Paulo: Saraiva, 2013. Edi¢ao do Kindle. (Is. 4913-4914).
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urbanas, ndo duplicaveis.?!# Tal critica serve de paralelo para setor rodoviario, que, ainda que
devam ser guardadas as devidas proporcdes, também possui limitagdes fisicas, esbarrando,
ainda, em limitagdes impostas pelos Estados e Municipios.

Ja no que toca as limita¢des de infraestrutura aeroportuaria, a solu¢do encontrada pela
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) foi justamente de iniciar uma atividade de
coordenagdo de slots, tema que foi objeto das Resolucdes de n.° 02, de 3 de julho de 2006 e, mais
recentemente, de n.° 338, de 22 de julho de 2014, que regulamentaram o procedimento de alocacao
de horérios de chegadas e partidas nos aeroportos mais demandados, que passaram a ser
coordenados.?!5 O artigo 5.° da referida Resolugdo estabeleceu que nos casos em que o nivel de
saturacdo de determinado aeroporto comprometer a utilizagdo de um dos componentes
aeroportudrios criticos, notadamente pista, patio ou terminal, seja em determinadas horas do
dia, dias da semana, ou periodos do ano, a agéncia reguladora podera declara-lo “coordenado”, do
que resulta, dentre diversas regras estabelecidas na indigitada Resolucdo, a possibilidade de
alocagdo de slots as empresas aéreas entrantes (artigo 22, II, §§ 1.° e 2.°), e a aplicacdo de
penalidades no caso de aproveitamento indevido ou insuficiente dos slots alocados (artigo 45).

De acordo com Beatriz Malerba Cravo, a alocacdo de slots ¢ considerada hoje a
maneira mais eficiente de organizar o acesso dos diversos competidores a estrutura necessaria
a prestacdo do servigo de transporte aéreo, dado que ela busca igualar as oportunidades dos
agentes econdmicos atuantes no mercado. Trata-se de uma atividade essencial da regulagdo,
dado que a restricao de infraestrutura acaba por impedir o desenvolvimento de um mercado
mais competitivo e pode favorecer a formacao de monopdlios. Afinal, a alocagdo dos slots as
companhias aéreas ja consolidadas pode impedir que outras empresas ingressem naquele
mercado, ou entdo que outros concorrentes participem das rotas mais rentdveis, contribuindo
para a manuten¢ao do poder econdmico destas companhias aéreas e, ndo bastasse, diminuindo

0 bem-estar do consumidor.2!6

214 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e concorréncia: a atuagdo do CADE em setores de
infraestrutura. Sao Paulo: Saraiva, 2013. Edi¢ao do Kindle. (Is. 4934-4937).

215 Segundo a Resolugio ANAC n.° 02/2006, um aeroporto coordenado é “aquele onde a expansio de capacidade, a
curto prazo, ¢ altamente improvavel e a demanda por facilidades excede as possibilidades aeroportuarias,
causando saturagdo em determinadas faixas de horario e durante um periodo de tempo relevante, implicando
em que as tentativas de resolver os problemas por meio de modifica¢des voluntarias de horario normalmente
ndo sdo bem sucedidas, tendo as empresas que receber a alocag@o de slots para operar no aeroporto”.

216 CRAVO, Beatriz Malerba. A alocacio de slots e a concorréncia no setor de transporte aéreo. Journal of
Transport Literature, v.8, n.1, p.159-177, 2014.
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3.5 A expansiao dos servicos aéreos e a universalizacdo: da relevancia das politicas

publicas a defini¢cio do instrumento de outorga

Carlos Ragazzo e Cristiane Landerdahl de Albuquerque destacaram, no ja citado
estudo sobre os efeitos da desregulacdo no setor aéreo, que embora a flexibilizagdo tenha trazido
ganhos tanto em termos de nimeros de passageiros, quanto em termos de precos mais baixos
das passagens aéreas, garantindo maior universalizacao do servigo, “no sentido de que pessoas
com diversos niveis de renda possuem acesso ao transporte aéreo”, 0 mesmo cenario nao se
reproduziu no que diz respeito a expansdo do servigo para novos mercados e regides mais
remotas ou mesmo ndo exploradas. Ao contrario, houve a concentragdo dos servigos nas rotas

mais rentdveis. Assim pontuaram os autores:

a universalizagdo do servigo ndo teve o mesmo alcance em sua dimensdo geografica.
Na verdade, foi o efeito contrario. O que pode ser notado nas tltimas décadas ¢ a
diminui¢do das localidades atendidas pelo transporte aéreo regular. Oliveira e Silva
(2008) apuraram que, entre os periodos de Pré-Liberalizagdo (1998) e Pos
Liberalizagdo (2008), 44 aeroportos foram extintos e 35 microregides deixaram de ser
cobertas pelo transporte aéreo, o que representou cerca de 20% de diminuigao.2!”

As malhas aéreas sdo economias de densidade, em que hé a reducdo do custo unitério
como decorréncia da maior quantidade de passageiros. Dai decorre que, em um cenario de livre
mobilidade de mercados, as empresas tendem a se concentrar em rotas com maior demanda e
que sejam economicamente mais atraentes. Como resultado desses fatores, portanto, a falta de
estimulo a aviacdo regional levou a concentragdo dos prestadores de servigo nas rotas mais
demandadas, com reflexos ndo apenas sobre a infraestrutura e pregos dos servigcos nesses
mercados, mas também sobre os mercados economicamente menos interessantes.2!8

A concentragdo dos servigos em rotas rentaveis, com a reducao dos servigos em rotas
regionais €, assim, uma falha de mercado, que se manifesta na mesma medida e na mesma
proporc¢ao em que se da maior liberdade ao mercado para escolher as rotas de operacdo, o que
exige a ado¢do de medidas de estimulo e fomento pela Administracdo Publica. Tanto isso ¢

verdade que essa falha ndo escapou aos olhos do Estado, ensejando, em 2014, a edigdo da

217 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl de. Concorréncia e
universalizagdo: incentivos regulatdrios a aviagdo regional. In: SILVA, Leandro Novais e (Org.). Regulagao
e concorréncia no setor aéreo no Brasil: alternativas possiveis. Sao Paulo: Singular, 2014. 2014, p.235.

218 Tbid., p.232.
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Medida Provisodria de n.° 652/2014, que previu a criagdo do Programa de Desenvolvimento da
Aviagao Regional (PDAR).

A intencdo do programa, de acordo com os termos da propria Medida Provisoria, foi
aumentar o acesso da populag@o brasileira ao sistema aéreo de transporte; integrar comunidades
isoladas a rede nacional de aviagao civil, no intuito de facilitar a mobilidade de seus cidadaos ¢ o
transporte de bens fundamentais, como alimentos e medicamentos; facilitar o acesso a regides
com potencial turistico; aumentar o nimero de municipios e rotas atendidos por transporte aéreo
regular de passageiros; e aumentar o numero de frequéncias das rotas regionais operadas
regularmente. Tal programa seria implementado mediante subvengdes, voltadas a pagar os
custos relativos as tarifas aeroportuarias e de navegagdo, bem como do Adicional de Tarifa
Aeroportudria, em rotas regionais, através de recursos do Fundo Nacional da Aviacdo Civil
(Fnac). A previsdo de investimentos, por conta disso, era superior a R$ 7 bilhdes, com a meta
de se chegar a 270 aeroportos regionais disponiveis para voos regulares.?!®

Embora o plano ndo tenha entrado em vigor durante o tempo em que vigeu a Medida
Provisoria, como resultado de uma crise or¢amentaria que impo0s a retengdo dos recursos com o
objetivo de fazer superavit primario?2%, houve a conversao na Lei n.° 13.097/2015, que, dentre
outras previsdes, manteve o Programa de Desenvolvimento da Aviagdo Regional. A lei trouxe
uma maior especificagdo, definindo como “aeroporto regional” aquele cuja movimentacao
anual seja inferior a 600 mil passageiros por ano — a exce¢ao da Amazonia Legal, em que o
limite foi ampliado para 800 mil passageiros. Uma rota regional passou a ser, assim, aquela que
tem como origem ou destino os aeroportos com as ditas caracteristicas, o significa, na pratica,
que o programa passou a abranger todos os aeroportos brasileiros, & excecdo daqueles que
servem as grandes cidades.??! A conversdo em lei ndo se traduziu na implementacdo do plano
porque a sua execucdo orgamentaria seria inviavel e incompativel com o atingimento das metas
estabelecidas no programa no prazo desejado. Os problemas estio relacionados a necessidade
de regularizacgdo da situagcdo dos aeroportos locais e as dificuldades técnicas e financeiras dos

governos locais no cumprimento de contrapartidas.???

219 CAMARA DOS DEPUTADOS. Programa de Desenvolvimento da Aviagdo Regional é tema de audiéncia
publica nesta quinta-feira. Radioagéncia, 26 jul. 2017. Disponivel em: <goo.gl/YStVxF>. Acesso em: 30 out.
2018.

220 SENADO FEDERAL. Por falta de planejamento, aviagdo regional ndo decola. Disponivel em:
<goo.gl/mAojMu>. Acesso em: 15 out. 2018.

221 MORAIS, Alexandre Sousa de et al. Avalia¢do de politicas publicas plano de desenvolvimento da aviagio
regional. Relatorio n.° 10 da Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo, de Relatoria do Senador
Wellington Fagundes, Senado Federal. Brasilia, 2016. p.19. Disponivel em: <goo.gl/7krmXk>. Acesso em:
30 out. 2018.

222 bid., p.41.
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Por conta disso, a comissao técnica estruturada junto ao Senado Federal para avaliar o
Plano recomendou, antes da implementacdo de subvencdes, que fosse feito um “estudo para
concessdao em bloco de aeroportos nacionais e regionais €, com base nesse estudo, a licitagao
de um bloco de aeroportos como projeto piloto, para avaliacdo dessa politica como alternativa
complementar ao PDAR”, além da “integragdo operacional minima entre empresas aéreas
operadoras de rotas regionais subsidiadas e empresas aéreas nacionais, em especial quanto a
horarios de partida e chegada e procedimentos de conexao”.?23

Em outras palavras, o que a comissao técnica recomendou ¢ que, antes de subvencionar
as rotas deficitarias, se instituisse um modelo de subsidio cruzado, com a outorga dos servigos
nessas rotas mediante instrumento de concessdo. A inten¢do ¢ de assegurar que haja a outorga
das rotas mais rentaveis aos prestadores de servigo das rotas menos rentaveis. O que se sugeriu,
portanto, foi mitigar o processo de liberalizagdo iniciado na década de 1990, para instituir,
“novamente”, um instrumento de outorga dos servigos mediante contrato, € ndo mais sob um
regime liberal, com garantias na prestagdo dos servigos em determinadas rotas.

A sinalizacdo ¢ extremamente relevante do ponto de vista regulatdrio e economico para
os setores de transportes de longa distdncia como um todo. Afinal, a depender da regulacao que
for adotada no setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, €
possivel que a total liberalizacdo do mercado, sem a concomitante adogdo de instrumentos de
incentivo ou fomento econdmico a manuten¢do dos servicos em rotas menos rentaveis,
prejudique a expansdo do servico para regides isoladas, contribuindo para o risco de redugdo
da prestacdo do servigo. Evidentemente que devem ser guardadas as devidas proporc¢des entre
os mercados, pois os custos envolvidos no modal aéreo sdo muito mais significativos do que o
modal rodoviario, o que, todavia, ndo retira a importancia da sinalizagao.

Nao s6 isso, a implementacdo de subsidios ou subvengdes no setor aéreo, como ¢ a
proposta do PDAR, também influi diretamente no desenvolvimento dos modais de transporte
rodovidrio, que passariam a sofrer maior concorréncia com o modal aéreo, especialmente em
trajetos regionais, caso as rotas aéreas viessem a ser subvencionadas pelo poder publico. A
experiéncia estrangeira ja mostrou, a exemplo do que se viu do setor ferrovidrio da Alemanha,

que a competicdo dificilmente ocorrerd a bom termo se o modal concorrente for subsidiado.

223 MORAIS, Alexandre Sousa de et al. Avalia¢do de politicas publicas plano de desenvolvimento da aviagio
regional. Relatorio n.° 10 da Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo, de Relatoria do Senador
Wellington Fagundes, Senado Federal. Brasilia, 2016. p.44. Disponivel em: <goo.gl/7krmXk>. Acesso em:
30 out. 2018.



102

3.6 No que a experiéncia do setor aéreo pode servir de inspiraciao a liberalizacao do

setor de TRIP?

A grande relevancia do exame do setor aéreo e, em especial, do processo de liberalizagido
pelo qual ele passou ao longo da década de 1990, estd na identificacdo dos pontos que o
aproximam do setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros.
As semelhangas e distingdes trazem grande relevancia para a avaliagdo conjunta de ambos os
mercados, dado que os instrumentos adotados em um setor tendem a afetar o outro, o que nao
pode escapar aos olhos dos 6rgaos de planejamento e de regulacao setorial. As politicas publicas
do setor de transporte aéreo influenciam naquelas que serdo adotadas para o setor de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros

Chama a atencdo, em primeiro lugar, uma semelhan¢a relacionada ao modelo
concorrencial. Tanto o setor aéreo quanto o setor de transporte rodoviario ndo se caracterizam
como monopdlios naturais. Ainda que dependam de relevantes investimentos em infraestrutura,
guardada a devida escala e propor¢ao, ndo se tratam de mercados exclusivos. Eles admitem a
rivalidade entre os prestadores de servico e, assim, a competi¢do, tal qual se viu neste capitulo
no que tange ao setor aéreo, € no que tange aos mercados de transporte rodovidrio de longa
distancia estrangeiros no capitulo anterior. Nao apenas isso, mas a concorréncia pelos mercados
e nos mercados tende a ser um fator benéfico para a definicdo do melhor preco e da qualidade
do servico, o que justifica, portanto, que sejam adotados instrumentos voltados a ampliar a
competicdo. Isso ocorreu no setor aéreo, com resultados positivos para o setor e para 0s
consumidores.

Um segundo ponto ¢ que o tempo de deslocamento e o nivel de preco sdo os elementos
que mais distinguem ambos os servicos, dificultando a rivalidade entre ambos os modais.
A escolha do modal ¢ influenciada pelo perfil dos usudrios e pela sua renda. Consoante apurou
Alexandre Munoz Lopes de Oliveira em estudo empirico realizado em 2013, cujo tema era
justamente a escolha entre o transporte interestadual aéreo e rodovidrio de passageiros, os
fatores que mais influenciam na escolha do modal sdo a distancia e a tarifa. Segundo o autor,
“o ponto de equilibrio (probabilidade de 50% na escolha entre o transporte aéreo e rodoviario)

nessa situacao encontra-se entre 1.639 e 2.544 quilometros de extensdo da viagem”.224 Esses

224 OLIVEIRA, Alexandre Mufioz Lopes de. Escolha entre o transporte interestadual aéreo e rodoviario de
passageiros: avaliagdo da distincia como fator determinante. Dissertagdo (Mestrado em Regulacdo ¢ Gestao
de Negocios) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2013. p.51.
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elementos sdo determinantes, portanto, para a escolha do servico, impactando na conformacgao
dos mercados.

Um terceiro ponto é que enquanto o setor aéreo funciona como um oligopolio, dados os
elevados custos iniciais afundados e os riscos da atividade (prego internacional do combustivel,
choque cambial, etc.), o setor de transporte rodoviario de passageiros ¢ menos suscetivel a esse
fendmeno, tanto em razao de o custos serem menores, quanto porque os prestadores de servico
estdo menos sujeitos a fatores externos, a exemplo do cadmbio. Esse cenario permite, a0 menos em
tese, uma menor concentracao de prestadores de servigo, com a diversificagao dos players. Se a
concorréncia ¢ possivel no setor aéreo, seu potencial ¢ ainda maior no setor rodovidrio.

Ultimo ponto que merece destaque ¢ que a liberalizagdo do setor aéreo levou a menores
precos no setor, mas também a reducdo do nimero de areas atendidas, o que impds, inclusive,
a edicdo de lei especifica com a deliberada intencdo de estimular ¢ mesmo garantir
universalizacdo do servigo e a sua expansao para rotas regionais mediante incentivos econdmicos —
ainda que tais incentivos ndo tenham sido implementados em razdo do contingenciamento de
recursos pelos governos.

Esse ultimo ponto ¢ especialmente interessante pelas consequéncias advindas da
liberdade conferida ao mercado. Se o servigo de transporte aéreo ¢ considerado uma atividade
econdmica stricto sensu, € ndo um servi¢co publico, a universalizagdo ndo deveria ser um
parametro legal e regulatdrio, especialmente quando confrontados os 6nus que estdo a ele
associados. Porém, essa premissa nem sempre ¢ verdadeira. Na auséncia de ambos os servigos, isto
¢, dos modais de transporte publico rodoviério e aéreo, pode haver o isolamento de comunidades
regionais — especialmente da populagdo mais carente — que ficariam (ou mesmo que estdo) a
mercé de meios de locomocgao privados ou alternativos, fora do controle e da fiscaliza¢ao das
agéncias reguladoras e do Poder Publico. Dai surgem interessantes questdes, que devem ser
avaliadas, como, por exemplo, até que ponto esses servigos, tanto aéreo quanto rodoviario, se
constituem de atividades econdmicas stricto sensu ou devem ser enquadrados como servigos
publicos. E necessario que fique em evidéncia a relevancia de ambos para um pais de escala
continental e com tantas desigualdades sociais, como o Brasil.

Dadas as premissas e consequéncias da liberalizagdo do setor aéreo, somadas a recente
edi¢do de lei que prevé elevados subsidios para quase todas as rotas regionais, a definicdo e o
enquadramento desse servigo como uma atividade econdmica stricto sensu talvez esteja mal
colocada. A natureza juridica da atividade afeta, portanto, a definicdo das politicas publicas e

dos instrumentos regulatorios.
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4 A NATUREZA DO SERVICO DE TRIP E A POSSIBILIDADE DE
LIBERALIZACAO DO SETOR COM FUNDAMENTO NO ART. 21 DA CF/88

Como visto no primeiro capitulo, o mercado de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, ao longo de um século de prestacdo de servicos, jamais passou
por uma mudanga radical no modelo de outorga e delegacdo aos agentes privados, tampouco
na forma como se da a prestagdo do servigo. Nunca houve abertura do mercado para novos
prestadores de servigo, tendo-se prezado mais pela manutengdo da continuidade dos servigos
do que por reformas mais amplas, sempre sob o argumento de que o risco de interrup¢ao dos
servigos seria muito mais prejudicial do que a manuten¢do do modelo fechado e concentrado
que se formou ao longo dos anos.

Por conta disso, ndo houve grandes rupturas ou modificagcdes dos mercados, a despeito,
inclusive, das sucessivas investidas em sede judicial pelos o6rgaos de classe e de fiscalizagdo. As
empresas se estabeleceram e se consolidaram sem que houvesse uma preocupagao em impor maior
competitividade, o que acabou por impactar negativamente na qualidade, no preco e na expansio
do servigo. Houve, no limite, uma gradual ampliagao da regulagdo do servico pelo Estado, que se
deu primeiro com a criacdo do Departamento de Estradas de Rodagem (DER), em 02 de julho
de 1934, através do Decreto n.° 6.529/1934, seguida da reformulacdo deste 6rgdo e seus
regulamentos pela Lei n.° 8.463/1945 (Lei Joppert)223, e, por fim, a partir de 2001, com a criagao
da ANTT, que passou a regular e fiscalizar a presta¢ao de servigos. Isso ndo implicou, porém,
em amplas melhorias na qualidade dos servigos prestados.

A despeito de o setor ser ha anos regulado e fiscalizado pelo Estado, os instrumentos
de autorizacdo precdria garantiram, como ja visto no primeiro capitulo, a formagao de fortes
barreiras a entrada a novos prestadores de servigos, gerando uma elevada concentragdo de
mercado, o que acabou por refletir na baixa qualidade dos servigos, na baixa modernizagdo das

frotas de 6nibus, bem como em uma timida expansdo dos servigos.226

225 GOMARA, Antonio Rubio de Barros. O transporte rodoviirio interestadual e internacional de
passageiros: um acrescentamento historico. Brasilia: Associagdo Brasileira das Empresas de Transporte
Rodoviario Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageiros, 1999. p.108-115.

226 Existem poucos estudos que tratam especificamente da qualidade dos servigos de transporte rodoviario
interestadual no pais. Recomendamos, nesse sentido, a leitura de estudo realizado por Paulo Henrique Costa,
Marcelo Grangeiro Quirino e Sergio Ronaldo Granemann, que apontou a baixa qualidade dos servigos de
transporte rodoviario interestadual semiurbano de passageiros da regido do Distrito Federal e entorno,
intitulado “Avaliacdo da qualidade nos servigos de transporte rodoviario interestadual semiurbano de
passageiros da regido do Distrito Federal e dos municipios de seu entorno” (COSTA, Paulo Henrique;
QUIRINO, Marcelo Grangeiro; GRANEMANN, Sergio Ronaldo. Avaliagdo da qualidade nos servigos de
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Somente apoés trezes anos, contados desde a promulgacio da Lei n.° 10.233/2001, ¢
que foi finalmente proposta uma mudanga mais significativa do setor, com a edicdo da Medida
Proviséria n.® 638/2014, convertida na Lei n.° 12.996/2014, que passou a enquadrar 0s servigos
regulares de transporte interestadual e internacional de passageiros como sujeitos ao
instrumento de autorizacdo e ndo mais permissdo. A causa apresentada pelo legislador para a
mudanga seria estrutural: ela estaria calcada no que seria uma limitagdo imposta pelos
instrumentos de outorga do servigo até entdo fixados pelo legislador, que teriam se mostrado
inadequados e de dificil operacionalizagdo.??’

Essa modificagdo legal traz com ela todo um processo de mudangas, voltado, ao menos
em tese, a liberalizar o setor, diminuindo o papel do Estado ao menos no que tange a delegacao
dos servigos.

Ocorre que, conforme ja ponderou Cass Sunstein, qualquer estratégia de reforma deve
enxergar os “paradoxos do estado regulador”, quais sejam, abordagens que se revelam
autodestrutivas, no sentido de que produzem exatamente o oposto dos propositos pretendidos.
Dai decorre que somente a partir de uma adequada compreensao das caracteristicas dos setores e
dos seus problemas ¢ que se que consegue desenhar as melhores estratégias para uma reforma
mais adequada??®, a comecar pela natureza juridica do servigo de transporte interestadual e
internacional de passageiros, e, em seguida, pela analise da subsunc¢do dos servigos publicos e
das atividades econdmicas a regra do artigo 21, inciso XII, da Constituicdo Federal, com olhos
voltados para o servigos de transporte rodoviario de passageiros.

Tais defini¢des sdo muito importantes a luz da Constitui¢do, da legislagcdo e da propria
realidade brasileira, entendida pelo quadro econdmico e social do pais, para que se possa avaliar
a possibilidade e a forma como se deve seguir com a integral ou a parcial desregulagdo e
liberalizagdo dos servigos, como ocorreu com outros setores regulados e como se viu em

diversos outros paises ao longo dos tltimos anos.

transporte rodoviario interestadual semiurbano de passageiros da regido do Distrito Federal e dos municipios
de seu entorno. Revista Transportes, v.25, n.4, 2017. Disponivel em: <goo.gl/oAd3jH>. Acesso em: 10 out.
2018), bem como de estudo realizado por André Luis Policani Freitas, Carlos Augusto Couto Reis Filho e
Fernanda Ramos Rodrigues, intitulado “Avaliagdo da qualidade do transporte rodoviario intermunicipal de
passageiros: uma abordagem exploratoria” (FREITAS, André Luis Policani; REIS FILHO, Carlos Augusto
Couto; RODRIGUES, Fernanda Ramos. Avaliagdo da qualidade do transporte rodoviario intermunicipal de
passageiros: uma abordagem exploratéria. Revista Transportes, v.19, n.3, 2011. Disponivel em:
<g00.gl/GcXSw8>. Acesso em: 10 out. 2018).

227 CAMARA DOS DEPUTADOS. Parecer n.° 24, de 2014, de Relatoria do Deputado Gabriel Guimaries.

Disponivel em: <goo.gl/8zPTym>. Acesso em: 21 ago. 2018.

SUNSTEIN, Cass. After the rights revolution: reconceiving the regulatory state. Cambridge: Harvard

University Press, 1993. p.106-107.
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4.1 O enquadramento dos servi¢os publicos

Parece intuitivo dizer que o servico de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros constitui um servi¢o necessario, essencial e, quicd, imprescindivel para a populacao,
especialmente no Brasil, pais ndo apenas de distancias continentais, como de elevadas desigualdades
sociais, com Estados e Municipios distantes tanto fisica, quanto economicamente. Os termos
utilizados para definir o servico podem parecer redundantes, mas sdo todos utilizados para
definir o que configura um servigo publico, sendo assim enquadrados servigos como o fornecimento
de energia elétrica, agua, esgoto e saneamento basico, todos considerados vitais para a populagao.
O proprio servico de transporte local ¢ taxativamente elencado pela Constituicdo como um
servigo publico.

Mas e os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional? Trata-se de
servigos publicos? Esta o Estado obrigado a garantir a prestacdo desses servigos?

As respostas as perguntas acima sdo muito relevantes para definir a estruturagdo do
servigo pela Administragdo Publica, ai incluidos os Poderes Legislativo e Executivo. Sendo um
servigo publico, dele a populagdo ndo pode prescindir, devendo o Estado garantir a sua
prestacao, adotando todos os meios disponiveis para assegurar a sua continuidade, generalidade,
universalidade, modicidade e cortesia. Esses requisitos influem, portanto, na forma como o
servigo vira a ser disponibilizado e prestado a populagao.

A discussao do que vem a ser um servigo publico nunca foi tranquila, tanto no que toca as
suas premissas, quanto as suas consequéncias. Como ja ponderou Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, o conceito de servigo publico “varia ndo s6 no tempo, como também no espago, pois
depende da legislagdo de cada pais, a maior ou menor abrangéncia das atividades definidas
como servigos publicos”.?2?

Celso Antonio Bandeira de Mello define servigo publico como toda atividade voltada
a satisfacdo da coletividade em geral, em beneficio singular de cada administrado, sendo exercida
sob um regime de Direito Publico e em favor dos interesses definidos como publicos no sistema

normativo:

Servigo publico ¢ toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta

229 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27.ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p.107.
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por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico —
portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais —,
instituido em favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.230

Segundo as ligdes de Léon Duguit, um dos precursores do conceito — cuja visao, no
nosso entender, ainda ¢ muito atual —, servigo publico “¢ toda atividade cujo cumprimento deve ser
regulado, assegurado e fiscalizado pelos governantes, por ser indispensavel a realizagdo e ao
desenvolvimento da interdependéncia social, e de tal natureza que sé possa ser assegurado
plenamente pela intervencdo da for¢a governante”, pouco importando se 0s mecanismos
adotados para a prestagdo da atividade sdo de direito publico ou de direito privado.?3! Para ele,
a ideia de servico publico esta na no¢ao de uma obrigagdo que se impde aos governantes.

Odete Medauar, por sua vez, depois de considerar que talvez ndo seja possivel, a
priori, identificar todas as situacdes que se enquadram na nogao de servigo publico, pondera

que a questdo esta no plano da concepgdo politica dominante sobre o Estado e o seu papel:

No tocante ao servigo publico, o saber quando e por que uma atividade ¢ considerada
servigo publico, se coloca no plano da concepgao politica dominante, da concepgao sobre o
Estado e seu papel; € o plano da escolha politica que pode estar fixada na Constitui¢ao, na
lei, na tradigdo. A Constituigao patria arrola atividades como sendo servigos publicos; por
ex.: art. 21, item XI — servigos telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados; item
XII - servigos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens; XIII - servicos e instalagdes de
energia elétrica; art. 30, V, o transporte coletivo, que tem carater essencial.232

Na doutrina cléssica, Hely Lopes Meirelles diferencia os servigos essenciais daqueles
que sdo de utilidade publica, esclarecendo que, ao tratar de servigos publicos, se alude a ambas as
categorias, que estdo condicionadas a prestagdo direta por parte da Administragdao Publica ou

por seus delegados, sempre sob as normas e o controle do Estado:

Servigo publico é todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secunddrias da
coletividade ou simples conveniéncias do Estado.

Fora dessa generalidade ndo se pode, em doutrina, indicar as atividades que
constituem servigo publico, porque variam segundo as exigéncias de cada povo e de
cada época. Nem se pode dizer que sdo as atividades coletivas vitais que caracterizam os
servigos publicos, porque ao lado destas existem outras, sabidamente dispensaveis
pela comunidade, que sio realizadas pelo- Estado como servico publico.233

230 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30.ed. Sio Paulo: Malheiros, 2013.
p.687.

231 DUGUIT, Léon. Las Transformaciones Generales del Derecho. Traducio de Adolfo G. Posada e Ramén
Jaén. Buenos Aires: Editorial Heliasta, 2001. p.36.

232 MEDAUAR, Odete. Servigo publico. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.189, p.108, jul. 1992.

233 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42.ed. So Paulo: Malheiros, 2016. p.417.
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Para Hely Lopes Meirelles, “o que prevalece ¢ a vontade soberana do Estado,
qualificando o servico como publico ou de utilidade publica, para sua prestacdo direta ou
indireta”.234 Ambas as hipodteses, porém, impdem que o Estado garanta a prestacdo do servigo.
Trata-se de medida que ¢ fundamental para o desenvolvimento e alcance da finalidade do
proprio Estado, e o motivo pelo qual a sociedade conferiu a ele a incumbéncia da prestacao dos
servigos publicos. Segundo Alexandre Aragdo, os servigos publicos “sdo as atividades de
prestacao de utilidades economicas a individuos determinados, colocadas pela Constituicao ou
pela Lei a cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e por ele desempenhadas
diretamente ou por seus delegatarios, gratuita ou remuneradamente, com vistas ao bem-estar da
coletividade”.?35

No lado oposto do conceito de servigo publico esta a no¢do de atividade econdmica
stricto sensu, que tem como pressuposto o atendimento dos interesses econdomicos do proprio
prestador do servigo, isto €, os interesses individualizados do negdcio juridico. A prestagdo da
atividade, quando estritamente privada, visa “precipuamente a realizacdo do interesse dos
particulares "33, consoante licdes de Marcal Justen Filho. Para o autor, trata-se de atividade
que conta com um maior grau de flexibilidade para a sua prestacdo, que se delineia sobre os
principios da exploragdo empresarial, da livre iniciativa e da livre concorréncia, tudo sob a 6tica
de que compete aos sujeitos privados organizar a atividade e os fatores de producdo, de forma
a maximizar os lucros, sofrendo o minimo de intervengao estatal possivel.

Assim, serdo servicos publicos as atividades que sejam imprescindiveis para a sociedade,
quanto as quais o Estado deve atuar, direta ou indiretamente, para garantir a prestacdo do
servico. Um servico essencial para a coletividade, portanto, €, prima facie, um servigo publico.

Segundo Rodrigo Gouveia, autor de obra que trata dos servigos de interesse geral em
Portugal, as atividades que se afiguram essenciais, em razdo do risco de ndo-prestacdo do
servigo sob determinadas condigdes desfavoraveis ao empresario configuram, per se, servicos
publicos.?37 Conforme arrazoa o autor, certos servigos poderdo ndo ser fornecidos a pregos
acessiveis, segundo as regras de mercado, por exemplo, a consumidores que vivam em regides onde
as condi¢des de aprovisionamento sejam demasiado onerosas. A se aplicar regras de mercado
para essas atividades, elas podem ndo ser suficientes para assegurar a prestacdo dos servigos

cujo resultado financeiro seja excessivamente baixo ou mesmo que ndo seja rentavel. Conclui

234 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p.418.
235 ARAGAO, Alexandre de. Direito dos servicos ptiblicos. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.151.

236 JUSTEN FILHO, Margal. Concessdes de servicos ptiblicos. Sao Paulo: Dialética, 1997. p.57.

237 GOUVEIA, Rodrigo. Os servicos de interesse geral em Portugal. Coimbra: Ed. Coimbra, 2001. p.25-26.
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o autor que “as regras de mercado poderdo conduzir a situagdes em que um determinado servico de
interesse geral ndo ¢, pura e simplesmente, fornecido devido a sua falta de rentabilidade”.

No Direito europeu a essencialidade de determinados servigos, mesmo que nao se trate de
servigos publicos, eleva-os a qualidade de “servicos de interesse geral”, que se diferenciam dos
servigos publicos pela sua abrangéncia. Enquanto servigos publicos sdo, por regra, servigos de
interesse geral prestados e executados pelo Estado, nem todos os servigos de interesse geral sao
servigos publicos.?38 O autor portugués esclarece que o conceito de servigos de interesse geral

ndo ¢ rigido, estando atrelado a nocao de essencialidade do servigo para a coletividade:

Do ponto de vista substancial, um servigo de interesse geral ¢, como o nome indica,
uma atividade (comercial ou ndo) cuja generalidade dos cidaddos utiliza, traduzindo-
se, para eles, numa verdadeira necessidade para uma completa vivéncia social. Assim,
servico de interesse geral sera aquele que satisfaca necessidades basicas da
generalidade dos cidaddos quer elas sejam econOmicas, sociais ou culturais e cuja
existéncia seja essencial a vida, a saude ou a participacdo social dos cidaddos.

A qualificag@o de um servigo como de interesse geral sera sempre atribuida em fungéo
de um determinado nivel de desenvolvimento da sociedade, isto é, o conceito ira
evoluindo e tornando-se mais abrangente de acordo com o que, em determinada
sociedade, se considerem necessidades basicas ou essenciais a vida, a satde ou a
participagio social.23?

Tamanha ¢ a relevancia do conceito e, na mesma proporcao, a sua permeabilidade, que
a Comissdao Europeia estipulou que os Estados membros ¢ que devem definir quais sdo os
servigos de interesse geral, como constou da comunicagdo COM 96/443, publicada no Jornal
Oficial das Comunidades Europeias n.-o C 281, de 26 de setembro de 1996.240 O motivo ¢ que os
servigos que podem ser relevantes em uma determinada sociedade podem ndo o ser para outra.

Assim, para nos, a figura dos servigos publicos estd ligada ao atendimento dos direitos
fundamentais, que devem ser assegurados pelo Estado, independentemente dos instrumentos
que sejam adotados para a sua prestagdo, seja diretamente, pelo Estado, ou indiretamente,
através do setor privado. Sera servigo publico toda a atividade que ndo convém a coletividade
que fique relegada inteiramente ao particular, exigindo a atuagdo do poder estatal. Dai advém a
segunda questdo, ligada a relevancia do enquadramento das atividades como servigo publico, ao
que passaremos a tratar especificamente do enquadramento como tal do servico de transporte

rodovidrio interestadual e internacional de passageiros.

238 GOUVEIA, Rodrigo. Os servicos de interesse geral em Portugal. Coimbra: Ed. Coimbra, 2001. p.15.

239 Tpid,, p.17.

240 COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES. Services of General Interest in Europe. Brussels,
11 set. 1996, Disponivel em: <goo.gl/undgsF>. Acesso em: 18 out. 2018.
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4.1.1 A relevancia da subsunc¢do dos servigos como publicos

Como antecipado acima, a conceitua¢ao de uma atividade como servigo publico ndo ¢
um exercicio meramente académico. Ela tem relevancia para que se possa definir o papel do
Estado na prestagao do servigo e a forma da sua estruturagdo. Segundo Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, a nogao de servigo publico deve ser hoje entendida como toda atividade material que a
lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o
objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob o regime juridico total ou
parcialmente publico.24!

Foi a partir do ultimo conceito acima, de servigos parcialmente publicos, que surgiram,
inclusive, as figuras dos servigos publicos proprios e improprios?42, exclusivos e nao exclusivos?43,
bem como de atividades econdmicas de interesse geral?44. Todas essas categorias refletem o
conceito de atividades que s3o de interesse publico, mas que sdo prestadas por particulares.
O fato de serem prestadas por particulares ndo significa que essas atividades tenham tratamento
similar ao que ¢ conferido as atividades economicas stricto sensu. Sendo servigos publicos,
como antes visto, a sociedade dela ndo pode prescindir, e isso interfere na forma de intervengdo do

Estado.

241 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27.ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p.107.

242 Parte da doutrina conceitua servicos publicos proprios como que, atendendo a necessidades coletivas, o Estado
assume como aquelas atividades que o Estado executa diretamente, e improprios como aquelas atividades que
ndo sdo assumidas nem executadas pelo Estado, seja direta ou indiretamente, mas que apenas sdo por ele
autorizadas, regulamentadas e fiscalizadas. Como opinam Di Pietro e Cretella Junior, sdo atividades privadas
e recebem impropriamente o nome de servigos publicos porque atendem a necessidades de interesse geral,
sendo exercidas por particulares, mas, em razdo de atenderem a necessidades coletivas, dependem de
autorizagdo do Poder Publico, sendo por ele regulamentadas e fiscalizadas. Nesse sentido: DI PIETRO, op.
cit.,, p.114; e CRETELLA JUNIOR, José. Administracio indireta brasileira: autarquias, concessionarias,
subconcessionarias, permissionarias, fundagdes publicas. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p.50.

243 Alguns autores diferenciam aqueles servicos que s6 podem ser executados pelo Estado, dos servicos que

podem ser delegados ao particular, tratando a primeira categoria como exclusivos —a exemplo do servigo

postal, correio aéreo nacional, previstos no artigo 21, X, da Constitui¢do, como da competéncia exclusiva da

Unido —, e a segunda como nao-exclusiva —a exemplo do dos servigos previstos no titulo VIII da Constituigdo,

concernentes a ordem social, abrangendo saude (arts. 196 e 199), previdéncia social (art. 202), assisténcia

social (art. 204) e educagao (arts. 208 e 209). Nesse sentido, ver Di Pietro (op. cit., p.118).

Conforme Horario de Souza, “servicos econdomicos de interesse geral sdo, em ultima analise, atividades

econdmicas submetidas a regulagao estatal atributiva de determinadas obrigagdes de servigos publicos, dadas

arelevancia e a repercussdo publica que a sua execugao representa, exercidas, preponderantemente, em regime
de liberdade empresarial e livre concorréncia, com fito lucrativo e, portanto, inconfundiveis com os servigos
publicos de cunho econdmico, que devem ser desenvolvidos com observancia indissociavel dos principios da
universalidade e continuidade na prestacdo dos cometimentos estatais”. (DE SOUZA, Horacio Augusto
Mendes. Regulagio juridica do transporte rodoviario de passageiros. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.
p.44-45).

244
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O modelo de competi¢do de uma atividade econdmica sujeita as regras de livre-
mercado e de livre-iniciativa dos particulares ndo sera idéntico ao modelo tradicionalmente
empregado para os servicos publicos. De acordo com as ligdes de Eros Grau, a competicao entre
ambas as modalidades de servigos ¢ diferente, alterando a intensidade e a forma de atuagdo do

Estado:

Note-se que ainda quando estes [servigos publicos] sejam prestados, sob concessdo
ou permissdo, por mais de um concessionario ou permissionario — o que nos
conduziria a supor a instalagdo de um regime de competic¢@o entre concessionarios ou
permissionarios (¢ o caso da navegagdo aérea — art. 21, XII, “c” da Constituigdo — e
dos servigos de transporte rodoviario — arts. 21, XII, “e”; 30, V e 25, § 1.° da
Constitui¢do), ainda entdo o prestador do servigo o empreende em clima diverso
daquele que caracteriza a competigdo, tal como praticada no campo da atividade
economica em sentido estrito. O que importa salientar ¢ a ndo intercambialidade das
situagdes nas quais de um lado o servigo publico é prestado, titulares ainda os
concessionarios ou permissionarios de certo privilégio, por mais de um deles e o
regime de competi¢do que caracteriza o exercicio da atividade econdomica em sentido
estrito em clima de livre concorréncia. 24

De forma mais incisiva opina Marcal Justen Filho, para quem a intervengdo que
configure exercicio de atividade econdmica ndo se subordina & mesma disciplina prevista para
o desempenho do servigo publico, dado que, enquanto a primeira se sujeita a regime proprio do
direito privado, ainda que continuem aplicaveis os principios gerais do direito publico, o
desempenho de servigo publico submete-se a regras inerentes ao direito publico.246

Sob a otica do autor, € por essa razao que a Constituicao estabelece no artigo 175, como
regra, que incumbe ao Poder Publico a prestacdo de servigos publicos mediante os instrumentos ali
previstos, quais sejam a concessao € a permissao. No que toca as atividades econdmicas, o autor
entende que, via de regra, ndo existe uma moldura pré-estabelecida para a prestagdo dos
servicos, conquanto possa a lei regrar a sua prestacdo e vedar determinadas condutas do prestador
de servigo.247

Os instrumentos previstos pela Constituicdo, portanto, serdo mais rigidos a depender
da natureza da atividade que estd em jogo. E esse também o entendimento esposado por

Jean Rivero:

O servigo publico, contrariamente & empresa privada, pode muito bem funcionar com
prejuizo. Esta ¢ mesmo uma das suas razdes de ser: incumbe-lhe satisfazer
necessidades cuja ndo rentabilidade afasta a empresa privada. S6 a pessoa publica, por

245 GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constitui¢io de 1988. 14.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.139.
246 JUSTEN FILHO, Margal. Concessdes de servicos ptiblicos. Sio Paulo: Dialética, 1997. p.56.
247 14.
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meio do imposto, pode transferir dos utentes para o conjunto das coletividades o
financiamento do servi¢o”. A gratuidade é, pois, a regra que prevalece em inimeros
servigos (ensino, assisténcia social, saude); e, mesmo nos casos em que ¢ exigida
contribui¢do do usuario, ela pode ser inferior ao custo. S6 no caso do servigo
comercial e industrial ¢ que a propria natureza da atividade exclui a gratuidade
(transportes, 4gua, energia elétrica) e a gestdo tende, no minimo, para um equilibrio e
mesmo para um lucro que permita o autofinanciamento da empresa.248

Para nds a relevancia do conceito enquadramento estd menos nos instrumentos juridicos
que serdo adotados em seguida, € mais no papel que o Estado ird assumir para garantir a
preservacdo da atividade, notadamente do servigo publico, assegurando, pelos meios mais
eficientes que se apresentarem, que haja a universalidade do servico, com a sua prestacao
eficiente, e de forma menos onerosa e com maior bem-estar para a coletividade.

Compartilhamos, nesse sentido, da opinido de Floriano de Azevedo Marques, no que
ele assevera que a regulacao estatal ¢ um dos meios de intervengdo no dominio econémico,
prestando-se a assegurar as condi¢gdes de exploracdo de uma dada atividade econdmica e a
consecugao de objetivos publicos consentdneos com os principios da ordem econdmica inscritos na
Constitui¢ao, em especial aqueles estabelecidos no artigo 170.

Para aquele autor, a intensidade da regulagcdo podera variar de acordo com a natureza
da atividade, se servigo publico ou atividade econdmica.?*® Para nos, por essa 6tica, a elei¢ao
de uma atividade ao patamar de servigo publico definiré a intensidade da intervengao do Estado
para garantir a sua prestagdo, adotando os instrumentos juridicos consentaneos com o melhor

atendimento do interesse da coletividade.

4.1.2 A caracterizacdo dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de

passageiros como servigos publicos

Voltando os olhos para os servi¢os de transporte rodoviario interestadual e internacional

de passageiros, trata-se de uma atividade voltada para a coletividade que possui uma grande

248 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Ehrhardt Soares, Almedina, 1981. p.494.

249 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Pensando o controle da atividade de regulaciio estatal. In: GUERRA,
Sérgio (Coord.). Temas de direito regulatério. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2005. p.211-212. “Pode o
Estado exercer regulagdo sobre a atividades consideradas servico publico ou ndo. Naquelas a regulagao ¢
imprescindivel e prevalecente. Nas outras ha de ser menos intensa, mas nem por isso desnecessaria. Ao
reservar ao Estado o papel de agente regulador da ordem econdmica, a Constitui¢ao (artigo 174) deixa claro
que este papel deve ser exercido sobre todas as atividades econdmicas e ndo apenas sobre aquelas para as
quais reserva (artigo 175) a incidéncia do regime de direito publico, derrogatorio da liberdade de iniciativa”.
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importancia na realidade social brasileira, dado que ela ¢ imprescindivel para a locomoc¢ao de
uma parcela significativa da populacdo entre municipios situados em diferentes estados do pais.
A bem da verdade, ¢ a ltima camada de servigos que assegura, especialmente para a populacao
mais pobre, o deslocamento entre longas distancias e também entre diferentes estados do pais.

Na auséncia ou impossibilidade de adocdo de outros meios de locomogdo, ¢ esse
servigo que assegura o acesso a bens e servigos culturais e de saude, e ao consumo em geral, o
que o eleva a um servigo essencial, especialmente para o publico de baixa renda e para
populacdes situadas em regides isoladas que ndo dispdem de outros meios de transporte,
suprindo, inclusive, um mercado que ndo ¢ alcangado pelos servigos de transporte aéreo — que,
como visto no capitulo anterior, muito perdeu em termos de universaliza¢do ¢ de regionalizacido
apos a desregulagdo implementada ao longo da década de 1990.250

Em estudo que focou nas condigdes de mobilidade da populagdo de baixa renda
realizado nas regides metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Recife, o
Instituto de Desenvolvimento e Informagao em Transporte (ITRANS) identificou que a mobilidade
da populacdo pobre nas grandes cidades brasileiras, medida pelo nimero médio de deslocamentos
didrios por pessoa, ¢ muito baixa, indicando sérios problemas de acesso ao trabalho e as
oportunidades de emprego, as atividades de lazer e aos equipamentos sociais basicos. Como o
proprio estudo identificou, “as viagens de longa distancia s6 acontecem em casos excepcionais,
para visitar familiares e parentes. Os principais modos utilizados nestes deslocamentos sdo também
os Onibus™.23! Outro estudo, sobre Regides de Influéncia das Cidades (REGIC — 2007), realizado
pelo IBGE em 2007, apontou que ha a sensivel necessidade de deslocamento da populacdo para
buscar servicos de saude, lazer, ensino € mesmo transporte aéreo, tendo o estudo constatado
que, no que toca ao transporte por dnibus, as interagdes sdo majoritariamente regionais.?>2

Em agosto de 2018 a empresa MK Pesquisa e Planejamento Ltda., contratada pela
ANTT para medir o indice de satisfacdo dos usuarios dos servicos de Onibus de transporte

interestadual e internacional de passageiros, apontou que a quase totalidade dos usuarios desses

250 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl de. Concorréncia e
universalizagdo: incentivos regulatdrios a aviagdo regional. In: SILVA, Leandro Novais e (Org.). Regulagao
e concorréncia no setor aéreo no Brasil: alternativas possiveis. Sdo Paulo: Singular, 2014. p.231.

251 INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO E INFORMACAO EM TRANSPORTE (ITRANS). Mobilidade e
pobreza: relatorio final. Brasilia: ITRANS, 2004. p.10.

252 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Regides de influéncia das cidades
2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008.
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servigos esta situada na faixa de até trés salarios minimos, sendo que 54,1% dos entrevistados

apresentou renda familiar de até RS 2.811,00253:

GRAFICO 46— Renda
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Figura 1 - Relatério de Resultados Transporte Rodoviario de Passageiros

Fonte: MK Pesquisa, ago.2018, p.44
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Consoante Eiji Kawamoto, doutor em engenharia dos transportes, o transporte

desempenha um papel de suma importancia na producao, na distribui¢@o espacial e no consumo de

riquezas, de forma que ele intervém inclusive na distribuicdo de renda entre os membros

da sociedade.?>4

José Arthur Bezerra Silva e Francisco Giusepe Donato Martins destacam a essencialidade

do servico de transporte rodovidrio, a luz das suas dimensodes espacial, economica e social como

um critério de equidade. Para eles, a dimensao espacial envolve a dispersdo das atividades em

uma aérea urbana ou regido, de maneira a gerar diferentes graus de acessibilidade associados

aos destinos desejados, enquanto que a econdmica se refere ao fato de que as pessoas ndo podem

competir por bens e servicos em igualdade de condigdes devido aos distintos niveis

de renda, e a social no sentido de que pessoas diferentes necessitam de condi¢des de

acessibilidade distintas.255

253 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Pesquisa de satisfacio dos

usuarios. ago. 2018. Disponivel em: <goo.gl/uQrohF>. Acesso em: 31 out. 2018.
254 KAWAMOTO, Eiji. Anilise de sistemas de transporte. 2.ed. Sio Carlos: EESC-USP, 1994. p.2.

255 SILVA, José Arthur Bezerra; MARTINS, Francisco Giusepe Donato. Uma anadlise conceitual da
essencialidade e da equidade no Ambito da regulacio dos servicos publicos de transporte rodoviario
interestadual de passageiros. Tribunal de Contas da Unido, 2006. Disponivel em: <goo.gl/DpLDZT>.

Acesso em: 31 out. 2018.
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Os servigos de transporte sdo indispensaveis a realizacdo e ao desenvolvimento da
interdependéncia social?3%, o que atrai, portanto, a sua caracterizagdo como um servigo publico, que
impede que haja a sua interrupcdo, sob pena de prejuizos a pelo menos uma camada
da populagao.

E necessario, ainda, que haja coordenagio desses servicos com outros modais de
transporte, através de uma articulagdo planejada e coordenada que permita obter eficiéncia na
prestacao, satisfacdo das necessidades publicas e justa rentabilidade do servigo, o que apenas o
Estado pode garantir, dada a necessidade de uma ampla coordenacdo. Isso, per se, atrai a
necessidade de uma minima ingeréncia no exercicio da atividade, para garantir coordenacao.

A Constituicdo, porém, ndo faz qualquer alusdo ao servi¢o de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros enquanto categoria de servi¢o publico. Tampouco
trata da essencialidade desse servigo. A tUnica alusdo expressa ao servigo estd no artigo 21,
inciso XII, “e”, que estabelece que compete a Unido explorar o servigo diretamente ou mediante
autorizacdo, concessao ou permissdao. O que essa disposicao traduz € que esta ¢ uma atividade
que compete a Unido, que, portanto, deve zelar por sua prestacdo. Ainda que ndo enquadre a
atividade como um “servigo publico”, a Constitui¢ao atribuiu tanta relevancia ao servico que
conferiu a sua titularidade a Uni20237, seja com a sua prestacao direta, seja mediante concessao,
permissdo ou autorizagdo. Nao decorre dai, objetivamente ao menos, a natureza de
essencialidade da atividade, aos olhos do legislador.

Outros dispositivos constitucionais, porém, suprem essa omissdo ao ressaltar a
importancia dos servigos de transporte como um todo. Os artigos 22, inciso IX, e 178, caput, da

Constituicao previram que compete exclusivamente a Unido delimitar as diretrizes da politica

256 DUGUIT, Léon. Las Transformaciones Generales del Derecho. Traducio de Adolfo G. Posada e Ramén
Jaén. Buenos Aires: Editorial Heliasta, 2001. p.36.

257 Celso Antdnio Bandeira de Mello entende que os servigos elencados no artigo 21, inciso XII, da Constituicio, se
caracterizam, obrigatoriamente como servigos publicos: “A carta Magna do pais indica expressamente, alguns
servigos antecipadamente propostos como da algada do Poder Publico federal. Serdo, pois, obrigatoriamente
servigos publicos (obviamente quando volvidos a satisfacao da coletividade em geral) os arrolados como de
competéncia das entidades puiblicas. No que concerne a esfera federal, € o que se passa com o servigo postal
e o Correio Aéreo Nacional (art. 21, X, da Constitui¢ao), com os servigos de telecomunicagoes, servigos de
radiofusdo sonora — isto ¢, radio — ¢ de sons e imagens — ou seja, televisdo, servicos e instalagdes de energia
elétrica e aproveitamento energético dos cursos d'agua, navegagdo aérea, aeroespacial, infraestrutura
aeroportudria, transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que
transponham os limites de mais de um Estado ou Territorio, transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, exploragdo dos portos maritimos, fluviais e lacustres (art. 21, XII, letras “a” a “f”), seguridade
social (art. 194), servigos de saude (art. 196), em relagdo as quais ¢é exigido, por for¢a da Constituigdo (art.
198, § 2.°), um dispéndio minimo (hoje fixado na Lei Complementar 141, de 13.1.2012, arts. 5.° a 8.°),
assisténcia social (art. 2013) e educagdo (arts. 205 a 208), sendo que também para esta € exigido um percentual
minimo, previsto constitucionalmente em 18% da receita de impostos no caso da Unido e 25% no caso dos
Estados, Distrito federal e Municipios. (DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito
administrative. 30.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.702-703).
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nacional de transporte, o que, a toda evidéncia, engloba a demarcacdo do setor de transporte
rodovidrio de passageiros entre os Estados, assim como o transporte internacional.

Ainda mais importante, o artigo 6.° da Constitui¢do definiu que o transporte ¢ um
direito social. Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que esse dispositivo alude justamente aos
chamados “servicos publicos sociais”, que atendem a necessidades coletivas, quanto aos quais
a atuacdo do Estado ¢ essencial, ainda que conviva com a iniciativa privada.?’® Aqui vale um
adendo: o servigo de transporte ndo constava da previsao originaria deste dispositivo. Ele foi
introduzido através da Emenda Constitucional n.° 90, de setembro de 2011, a partir de proposta
da deputada Luiza Erundina. Segundo constou da justificagdo, o transporte cumpre um papel

social vital para a sociedade:

Vetor de desenvolvimento relacionado a produtividade e a qualidade de vida da
populagdo, sobretudo do contingente urbano, o transporte destaca-se na sociedade
moderna pela relacdo com a mobilidade das pessoas, a oferta e o acesso aos bens e
servigos. Como ¢ de amplo conhecimento, a economia de qualquer pais fundamenta-
se na producdo e no consumo de bens e servi¢os, como também no deslocamento das
pessoas, acdes que sao mediadas pelo transporte.

Desse modo, o transporte, notadamente o publico, cumpre fungdo social vital, uma
vez que 0 maior ou menor acesso aos meios de transporte pode tornar-se determinante
a propria emancipagdo social e o bem-estar daqueles segmentos que nao possuem
meios proprios de locomogdo.2%

No direito brasileiro, embora a Constitui¢ao tenha silenciado no que toca especificamente
ao servico de transporte interestadual e internacional de passageiros, ela fez expressa referéncia a
essencialidade do servigo de transporte local. E o que consta do artigo 30, inciso V, da
Constituicdo, que trata das atribuicdes dos Municipios. Esse ponto foi destacado por Horacio
Augusto Mendes de Souza, em obra sobre a regulagdo juridica do Transporte Rodovidrio de
Passageiros, para quem ndo ¢ correto dar maior relevancia ao servigo de transporte local frente

ao servico de transporte intermunicipal e interestadual:

Destarte, na analise da Carta Politica brasileira de 1988, denota-se a exclusiva
referéncia ao servico de transporte coletivo local como essencial. Da referida dicgao,
no entanto, ndo se apresenta licito concluir, a despeito de qualquer outra mengdo ao
adjetivo essencialidade nos variados servigos publicos estabelecidos na Lei Maior,
que tal espécie de cometimento estatal seja o unico essencial, o que significaria
(absurdamente) admitir que ndo existem outros servigos essenciais, e, até mesmo, no
ambito da Unido Federal e dos Estados-Membros, que cuidam de interesses
proporcionalmente mais amplos do que os interesses pugnados pela Municipalidade,
de alcance, portanto, regional, nacional e, eventualmente, supranacional.

258 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27.ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p.117.
259 BRASIL. Camara dos Deputados. PEC 90/2011. D4 nova redagdo ao art. 6.° da Constitui¢io Federal, para
introduzir o transporte como direito social. Disponivel em: < https://bit.ly/21i7sG0>. Acesso em: 1.° maio 2018



117

Dai a necessidade de se entender que outros cometimentos estatais, notadamente os
servigos publicos de transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, ao lado do
servico de transporte coletivo local, embora nio referidos expressamente pela
Constituicdo da Republica, podem ser enquadrados no ambito do espectro da
essencialidade.260

Vitor Rhein Schirato destaca que o direito ao transporte € assegurado pelo artigo 5.°,

inciso XV, da Constitui¢do, no que esse dispositivo trata do direito fundamental a livre locomogao:

A Constituig@o garante o direito fundamental de livre locomogao (inciso XV do artigo
5.°) Todos os que se localizam no territorio brasileiro sdo titulares desse direito art.
5.°, caput). Tal direito impde ao Estado (seu destinatario) duas ordens de obrigagao.
Em primeiro lugar, ndo pode o Estado impor 6bices a livre locomogao dos cidaddos
(direito de defesa) e, em segundo lugar, deve o Estado garantir a todos meios para
realizagdo da liberdade de locomocao (direito a algo, em razdo da parcela de status
positivus). O suporte fatico do direito fundamental ¢ a prote¢@o ¢ a garantia da livre
locomogdo em todos os seus meios. Assim sendo, os servigos publicos de transporte
destinam-se a permitir a todos os cidaddos brasileiros e aos estrangeiros localizados
no territorio brasileiro que se locomovam livres pelo territorio.

Ao instituir um servigo publico de transporte, ao Estado sdo impostos dois deveres
essenciais (entre outros que serdo analisados oportunamente neste trabalho): levar os
servigos de transporte a maior quantidade de pontos possivel dentro do territorio
nacional e permitir que toda a populagdo tenha acesso a referidos servigos, o que
impde um dever de compatibilidade entre o valor cobrado pelo servico e a capacidade da
populagao de paga-lo, visto que tal servigo servira para a realizacdo de um direito
fundamental criado pela ordem constitucional (artigo 5.°, inciso XV).261

Segundo o autor, a maior caracteristica dos servicos publicos esta justamente na
necessidade da sua universalizacdo, para garantir a prestagdo dos servigos publicos para tantos
quanto for possivel, independentemente de sua localizagdo geografica. A defini¢ao dada por ele nao
poderia ter melhor exemplo que ndo os servigos de transporte rodovidrio de passageiros. Para
ele, a localizagdo geografica €, per se, um fator de exclusio de determinada parcela da populagio
€, nessa perspectiva, a universalizagcdo de parcela consideravel dos servigos publicos acaba por
funcionar como um instrumento de mitigagao dos efeitos do isolamento, permitindo aumentar
a efetividade dos direitos fundamentais.262

Assim, muito embora a Constituicdo ndo tenha previsto de forma expressa que o servigo
de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros se trata de um servi¢o
publico de carater essencial, parece decorrer dos proprios preceitos da Carta que esta atividade se

enquadra como tal, ante a redagdo dos artigos 5.°, inciso XV, 6.°, 22, inciso IX, e 178, caput,

260 DE SOUZA, Horécio Augusto Mendes. Regulacdo juridica do transporte rodoviario de passageiros. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p.46-47.

261 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos servico piiblicos. Belo Horizonte: Forum, 2012. p.161.

262 Tbid., p.243-244.
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da Constitui¢do, para além do artigo 30, no que se pode pegar por empréstimo a previsao
relacionada aos servigos de transporte local.

Nao parece ser por outra razdo que os Poderes Executivo e Legislativo partiram da
mesma premissa quando da edicdo do Decreto n.° 2.521/1998 e das Leis de n.%® 10.233/2001 e
12.587/2012, que tratam da exploracao dos servicos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros, da ordenacdo dos transportes aquaviario e terrestre, bem como da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana. O Decreto qualificou expressamente a atividade de
transporte de passageiros como um “servigo publico”, conforme redag¢do do inciso I do seu
artigo 16.293 Ele previu, ainda, como ja visto, a necessidade de o Ministério dos Transportes
coordenar e controlar a prestagdo do servigo (artigo 32)264, limitando a outorga e delegacao do
servigo ao particular a prévia realizagdo de licitacdo (artigo 6.°, inciso I, letras “a” e “b”™).

A Lei n.° 10.233/2001, além de criar a ANTT, que assumiu a incumbéncia antes
atribuida ao Ministério dos Transportes de organizar, regular e fiscalizar a prestacao do servigo,
previu no seu artigo 28, inciso I, que deve o prestador de servigo garantir a eficiéncia, seguranga,
atualidade, generalidade e cortesia na prestagdo do servico, bem como a modicidade nas
tarifas?63, caracteristicas usualmente vinculadas, pelo legislador, aos servi¢os publicos e ndo as
atividades privadas, consoante artigo 6.°, § 1.°, da Lei n.° 8.987/1995.

A Lei n.° 12.587/2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, também definiu o transporte publico coletivo como “servi¢o publico de transporte de
passageiros acessivel a toda a populagdo mediante pagamento individualizado, com itinerarios
e precos fixados pelo poder publico”.

A Lei n.° 7.783/1989, que dispde sobre o direito de greve, fixa eu seu artigo 10 que
sdo considerados servicos ou atividades essenciais, dentre outros varios, o transporte coletivo.

Rodrigo Gouveia, ao tratar dos servigos de interesse geral em Portugal, citou também
o servico de transporte publico, notadamente o transporte interurbano, esclarecendo que, em
Portugal, esse servico pode ou ndo se tratar de um servigo publico a depender da capacidade

das empresas privadas de prestarem o servico: “serdo prestados em regime de ‘servico publico’

263 «Art. 16. No julgamento da licitagdo ser4 considerado um dos seguintes critérios:
I - o menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado ap6s qualificagdo de propostas técnicas™;

264 «Art. 32. Incumbe & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT:
I - controlar os servigos de que trata este Decreto”.

265 «Art. 28. A ANTT e a ANTAQ, em suas respectivas esferas de atuagdo, adotardo as normas e os procedimentos
estabelecidos nesta Lei para as diferentes formas de outorga previstos nos arts. 13 e 14, visando a que:
I — a exploragdo da infra-estrutura e a prestagdo de servigos de transporte se exer¢am de forma adequada,
satisfazendo as condi¢des de regularidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na prestagdo do
servi¢co, e modicidade nas tarifas;”
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sempre que as autoridades competentes considerem existir necessidades da procura nao
satisfeitas pelas linhas da iniciativa das empresas transportadoras (art. 21, n.° 2, da LBTT)”.266
Ou seja, a natureza do servigo se transmudara de servico de interesse geral em servigo publico
na medida da capacidade dos prestadores de servico de atenderem a demanda, o que significa,
a fortiori, que o servico &, por esséncia, publico.

Portanto, em conclusdo a esse topico, tendo essa qualidade, de uma atividade essencial, de
um servico social, ao qual o Estado estd vinculado e obrigado a garantir a prestagdo, parece-nos que
esta fora de qualquer divida razoavel que os servigos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros ndo apenas constituem um servico de interesse geral, como se
configuram como um servigo publico essencial e de relevante interesse coletivo, cuja prestacao, por
isso mesmo, deve ser gerenciada e assegurada pelo Estado, que deve adotar os instrumentos

juridicos, econdmicos e regulatorios mais adequados para garantir a eficiéncia na sua prestacao.

4.2 A adocao do instrumento da autorizagao

Um ponto muito importante que norteia toda a l6gica deste trabalho ¢ que a desregulagao
ou a liberalizagao dos servigos publicos ndo significa a exclusdo da regulagdo estatal. O que
ocorre ¢ a reestruturacdo das normas relacionadas a prestacdo dessas atividades segundo novos
mecanismos ¢ instrumentos juridicos e regulatorios. Consoante Alexandre Santos de Aragdo,
sempre que for atendido o interesse da coletividade, “se impde a ado¢do da modalidade regulatoria

menos constritiva, ou seja, a ordenatio, em detrimento da publicatio”:

Todas as atividades designadas pela Constituicdo como servigo publico podem,
observado o Principio da Proporcionalidade, deixar de ser exclusivas do Poder
Piblico, exclusividade em fungdo da qual s poderiam ser exercidas por particulares
mediante concessao ou permissdo, para ter a sua titularidade transferida a iniciativa
privada, ficando sujeitas apenas a ordenag@o publica autorizativa.

O reverso, ou seja, a transformacdo de uma atividade até entdo sob a égide da livre-
iniciativa em servigo publico propriamente dito, o que implica a titularidade exclusiva
do Poder Publico (publicatio), terd que ter um juizo de proporcionalidade bastante
eficaz, noutras palavras, a publicatio tera que ser realmente necessaria para ser
constitucional. E por esta razdo que se impde a ordenatio (ndo a publicatio) sempre
que se tratar de atividade que ndo comporte uma limitagdo de acesso aos agentes
econdmicos que queiram desempenha-la.267

266 GOUVEIA, Rodrigo. Os servigos de interesse geral em Portugal. Coimbra: Ed. Coimbra, 2001. p.108.
267 ARAGAO, Alexandre de. Agéncias reguladoras e a evolu¢do do direito administrativo econémico. 3.ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.154.
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Decorreu justamente desse raciocinio a edicdo da Emenda Constitucional n.° 08/1995,
que alterou o artigo 21, XI, da Constituicdo, para, revendo a previsdo que dispunha competir a
Unido explorar os servigos de telefonia “diretamente ou mediante concessdo a empresas sob
controle aciondrio estatal”, estabelecer a possibilidade da outorga dos servicos mediante
autorizagdo, concessao, permissdo. A alteracdo que importa foi aquela que instituiu o instrumento
de autorizagdo para a prestacao de servigos publicos, embora esse instrumento fosse até entdo
concebido para o atendimento dos interesses do proprio prestador de servigo, € nunca para a
prestacao de servicos de interesse da coletividade.

Foi dentro desse mesmo contexto, alias, que foi editado, em 1995, o Plano Diretor da
Reforma do Estado, conhecido como a “Reforma da Gestdo Publica” ou “Reforma Gerencial
do Estado”, cujo objetivo era de alterar as bases do Estado brasileiro para melhorar seu
desempenho e democratiza-lo. A légica era que as atividades que ndo fossem consideradas
“essenciais” deveriam ser prestadas pela iniciativa privada e apenas reguladas pelo Estado.
Porém, o que comecou como um processo de desestatizacdo dos servigos publicos acabou
migrando para um modelo de regulacdo de setores econdmicos e sociais, em meio a um contexto
politico que buscava maior flexibilidade administrativa, melhor prestacdo dos servigos dos
setores regulados, credibilidade regulatéria e menor interferéncia de decisdes politicas, com a
diminui¢do dos gastos publicos.

Nas palavras de Alexandre Aragdo, o Estado passou a regular as “atividades que
possuem uma especial sensibilidade para a coletividade; atividades a respeito das quais os
interesses sdo fortes, multiplos e conflitantes, notadamente as que possuem elevado potencial
de comogao da opinido publica, entre as quais se incluem, obviamente, os servigos publicos”.268

Tanto ¢ que, como ato continuo, e tendo como arrimo a nova disposi¢@o constitucional, o
Congresso Nacional aprovou, dois anos depois, a Lei n.° 9.472/1997 (Lei Geral de
Telecomunicagdes), introduzindo um novo regime juridico de exploracdo dos servigos de
telecomunicagdes no pais — um verdadeiro marco legal, que serviria de base para novas
reformas voltadas a liberalizar a prestacdo de diversos servigos publicos. Conforme Floriano de
Azevedo Marques Neto, a lei passou a dispor sobre como deveriam ser classificados os servigos
de telecomunicacdo, além de criar a ANATEL e inovar em diversos conceitos de Direito

Publico, em especial no conceito juridico da autoriza¢ao.?6°

268 ARAGAO, Alexandre de. Agéncias reguladoras e a evolu¢do do direito administrativo econémico. 3.ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.274.

269 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito das telecomunica¢des e ANATEL. In: SUNDFELD, Carlos
Ari (Org.). Direito administrativo econémico. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.300.
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De acordo com Sara Jane Leite de Farias, o novo modelo tomou justamente a
autorizacao, fixada no artigo 21, incisos XI e XII da Constitui¢do, como “0 novo” instrumento
de outorga de servigos da atribui¢do da Unido, para prestacao de servicos publicos em regime de
direito privado. Foi com essa premissa que o servigo de telecomunicagdes foi integralmente
restruturado, “numa tentativa de equilibrio entre universaliza¢ao e competi¢ao”.270

Houve, naquele momento, a segregacdo da prestagdo dos servicos de telecomunicagdes
em dois regimes de prestacdo de servigos publicos — publico e privado, paralelamente. A lei
manteve a prestagao do servigo de telefonia fixa sob os regimes de concessio e/ou de permissdo e
estabeleceu a prestacdo do servigo de telefonia mdvel sob o regime de autorizagdo, dispensando a
realizacdo de licitagdo para a outorga desse ultimo, condicionando expressamente a eficacia do
instrumento a instauracdo da efetiva competicao entre os prestadores de servico, na forma do
artigo 7.° da lei.2’! Os servigos prestados mediante instrumentos de concessdo e permissao
ficariam sujeitos a regra de universaliza¢do, enquanto aqueles outorgados mediante autorizagio
ficariam sujeitos as regras de competi¢ao.272

E evidente que somente foi possivel chegar a essa concepgio a partir de uma leitura
sistemdtica dos artigos 155 e 21, incisos XI e XII, da Constitui¢do. Sob uma oOtica mais
pragmatica, tem-se que a autorizagdo possui basicamente o mesmo papel da concessdo e da
permissao no que tange a prestacao de servigos publicos em regime de direito publico, s6 que,
neste caso, através da sua prestacdo em regime de direito privado.

Ou seja, busca-se, também sob a ingeréncia da regulagdo estatal, garantir a melhor
prestacdao do servigo. A diferenca é que ndo ha a delegacdo da atividade sob o manto de um
contrato com garantias reciprocas minimas entre o particular e o Poder Publico, como seria o
caso da concessao ou mesmo da permissdo, que geralmente fixam prazo para a prestacdo do

servigo. Ao contrario, quando ha a autorizacdo para a prestacao do servigo pelo particular, ¢

270 FARIAS, Sara Jane Leite de. Regulacdo juridica dos servicos autorizados. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p.112.

271 «Art. 7.° As normas gerais de prote¢do a ordem econdmica sdo aplicaveis ao setor de telecomunicagdes,
quando nao conflitarem com o disposto nesta Lei.
§ 1.° Os atos envolvendo prestadora de servigo de telecomunicagdes, no regime publico ou privado, que visem
a qualquer forma de concentragdo econOmica, inclusive mediante fusdo ou incorporagdo de empresas,
constitui¢ao de sociedade para exercer o controle de empresas ou qualquer forma de agrupamento societario,
ficam submetidos aos controles, procedimentos e condicionamentos previstos nas normas gerais de protegdo
a ordem econdmica.
§ 2.° Os atos de que trata o paragrafo anterior serdo submetidos a apreciagdo do Conselho Administrativo de
Defesa Economica - CADE, por meio do 6rgao regulador.
§ 3.° Praticara infracdo da ordem econOmica a prestadora de servigo de telecomunicagdes que, na celebragio
de contratos de fornecimento de bens e servicos, adotar praticas que possam limitar, falsear ou, de qualquer
forma, prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa”.

272 4.
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conferido um regime de maior liberdade, sem que haja a obrigatoriedade, por exemplo, de
realizar licitagdo prévia. Nao ha, por isso, a “delegacdao” do servigo propriamente dita, mas a
anuéncia do Estado quanto a prestacdo do servigo publico pelo particular. Por se tratar de uma
autorizacdo para a prestacdo de um servigo pelo particular, ndo cabe ao Estado impor o preco
do servico ou os critérios para a sua fixacdo, dado o pressuposto de que a atividade ¢ prestada
em regime de livre concorréncia, sob o primado das regras de direito privado, de forma que o
preco deve ser concebido pelo mercado.

Essa remodelacdo dos servicos publicos somente ¢ possivel para as atividades arroladas
no artigo 21, incisos XI e XII, da Constitui¢do, e assim porque taxativamente estabelecida a

possibilidade de outorga daquelas atividades através do instrumento de autorizagao.

4.2.1 A autorizagdo ndo transmuda a natureza do servigo publico

A escolha do instrumento da autorizagdo ndo significa que as atividades autorizadas
devem deixar de ser tratadas como servigos publicos. Em outras palavras, os servicos nao
deixam de ser publicos simplesmente porque o legislador alterou o instrumento de outorga.
Pode-se até reclassificar as atividades como servigos de interesse geral, ou servigos publicos
improprios, ou mesmo servigos publicos virtuais, mas, trata-se, em todos os casos, de faces de
uma mesma moeda. Conforme ligdes de Rodrigo Gouveia, trata-se de atividades essenciais

voltadas para a generalidade dos cidaddos:

Do ponto de vista substancial, um servigo de interesse geral €, como o nome indica,
uma actividade (comercial ou ndo) cuja generalidade dos cidadaos utiliza traduzindo-
se, para eles, numa verdadeira necessidade para uma completa vivéncia social. Assim,
servico de interesse geral serd aquele que satisfaga a necessidades basicas da
generalidade dos cidaddos quer elas sejam econdmicas, sociais ou culturais e cuja
existéncia seja essencial a vida, a satde ou a participacio social dos cidaddos.273

Assim, na nossa visao o que se altera nao ¢ a qualidade do servigo — se publico ou ndo
—, mas o instrumento escolhido pelo legislador, com base na margem de discricionariedade que a
Constituicao lhe atribuiu, para definir o melhor ou mais adequado instrumento juridico para
disciplinar a atividade, com todas as consequéncias juridicas dai advindas. Definido o

instrumento de autorizagdo para a outorga de servigos publicos, perdem-se garantias, prerrogativas

273 GOUVEIA, Rodrigo. Os servicos de interesse geral em Portugal. Coimbra: Ed. Coimbra, 2001. p.17.



123

ou deveres antes conferidos no bojo de um contrato firmado com a Administracao Publica —
especialmente no caso da concessao de servigos publicos — para se estabelecer um novo regime
com caracteristicas predominantemente de direito privado, mas voltado a prestagao de servigos
publicos.

O Estado, porém, continua a ter um papel fundamental no estimulo e ordenagdo do
servigo. A forma da sua atuacdo se altera, mas o resultado esperado ¢ similar. Conforme Gustavo
Binenbojm, as ac¢des de flexibilizagdo do papel do Estado na prestagdo de servicos ndo significam

o abandono ou a desregulagdo do setor:

O Estado, mesmo sem deter a titularidade de determinado servigo, permanece com
inameros deveres quanto a essas atividades. Embora em menor grau, as obrigagdes de
natureza publica antes impostas ao delegatario por meio de instrumentos contratuais
serdo agora devidas pelos autorizatarios por for¢a da intensa regulacao setorial (v.g.,
obrigacdes de bom tratamento aos usuarios ou o dever de continuidade do servigo). A
vantagem, aqui, ¢ que além da regulagdo por comando e controle, o agente tera
igualmente incentivos gerados pela competi¢do, estando exposto a riscos aos quais
concessionarios e permissiondrios ndo estio geralmente submetidos.2’#

Assim, se ndo hd a contratacdo direta com o Estado, ele passa a atuar mediante
instrumentos de fomento e de incentivo economico. Nada impede que haja o fomento, pelo
Estado, da prestacdo de servigos publicos pelo particular. De acordo com Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, o fomento publico constitui a funcdo administrativa através da qual o Estado ou
seus delegados incentivam direta, imediata e concretamente a iniciativa dos administrados ou
de entidades publicas e privadas, para que desempenhem atividades que a lei haja enfatizado
como de especial interesse publico para o desenvolvimento integral e harmonioso das pessoas
em sociedade.?’> Se o Estado pode fomentar a realiza¢dao de atividades de elevado interesse
social, ele também pode fomentar e incentivar a prestacdo de servigos publicos, em linha com
a disposic¢do expressa do artigo 174 da Constituigao.

Alguns administrativistas entendem, porém, que, da mesma forma que os conceitos de
servigo publico e de atividade econdmica sdo totalmente dissociaveis, ndo se pode, tampouco,

confundir os institutos juridicos aplicaveis para ambas as modalidades de servigo. Tanto € que

274 BINENBOJM, Gustavo. Assimetria regulatéria no setor de transporte coletivo de passageiros: a
constitucionalidade do art. 3.° da Lei n.° 12.996/2014. Revista de Direito da Cidade, v.9, n.3, p.1283, jul.
2017.

275 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 16.ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p.732.
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Maria Sylvia Zanella de Pietro?’¢ e José dos Santos Carvalho Filho?’7 asseveram que a
autorizacdo ¢ conferida no interesse exclusivo do particular que a obtém. Para eles, portanto,
ndo hé autorizacdo para a prestagao de servigo publico. Para isso seria necessario que houvesse
a delegacdo mediante concessdo ou permissdo. No mesmo sentido ¢ a opinido de Eduardo
Ferreira Jorddo, para quem o caput do artigo 175 da Constitui¢do “exige que quando os servigos
publicos ndo forem prestados diretamente pelo Poder Publico, devera sé-lo sob regime de
concessao ou permissdo, mas sempre atraves de licitagao™.278

Ja Floriano de Azevedo Marques Neto afirma que ainda que haja interesses coletivos
relevantes que justifiquem a intervengdo estatal e a exigéncia de prévia autorizagdo, essas
atividades serdo exercidas sob o regime privado e sua pedra basilar continua sendo a livre-
iniciativa, embora sujeitas a intensa regulacdo estatal.2’”® A logica passa a ser tomada sob o
prisma da atividade, admitindo-se a prestagdo de servicos de interesse coletivo, como ¢ da
esséncia dos servigos publicos, sob o regime de direito privado, em que a regra que deve
predominar ¢ a livre-iniciativa, com a atuacdo do Estado enquanto agente estritamente regulador.

Alexandre Santos de Aragdo esclarece que, na sua visdo, a questdo do regime de
outorga nao deve se confundir com a propria nogdo de servigos publicos. Para ele a discussao
deve ser tomada sob o angulo inverso: ndo sobre a alteragdo da natureza do servico, mas sob a
Otica das caracteristicas do instrumento de outorga dos servigos. Citando trecho da obra de Juan
Alfonso Santamaria Pastor, o autor esclarece que a diferenga de nomenclatura dos instrumentos
de outorgas dos servigos — autorizacdo, permissdo ou concessao — muitas vezes ¢ meramente

convencional:

A distingdo entre essas figuras com base no carater mais enérgico e continuado dos
poderes do Estado na concessdo ficou obscura quando a lei criou multiplos casos de
autorizagdes que habilitam a Administracdio a um controle permanente do
desenvolvimento da atividade, ¢ que outorgam a essa poderes de interven¢ao mais
severos e constritivos que os previstos na generalidade das concessdes. Por tudo isso,
as diferengas entre autorizagio e concessao sdo atualmente meramente convencionais.
O legislador usa uma ou outra técnica segundo pretenda aparentar (meramente
aparentar) um nivel de intervengdo menor ou maior na atividade
controlada; mas a preexisténcia ou nao de um direito do particular a explorar a
atividade, o carater constitutivo ou declaratério de uma ou outra e o carater mais ou

276 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Concessao de obra publica e permissio e autoriza¢io de servico publico.

In: Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo, parceria publico-
privada e outras formas. 7.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p.137-140.

277 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 10.ed. Rio de janeiro: Lumen
Juris, 2002. p.341.

278 JORDAO, Eduardo Ferreira. Restri¢cdes regulatérias a concorréncia. Belo Horizonte: Forum, 2009. p.51.

279 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Formas de prestacdo do servico publico. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (Coord.). Tratado de direito administrativo: fun¢des administrativas do estado. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. v.4. p.162.
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menos enérgico dos poderes de intervengdo do Estado sdo pontos que o legislador
desenha, depois, a seu capricho.280

Para o autor, se o regime juridico — que € o que importa — é diverso dos servicos
publicos e das atividades econdmicas, a inclusdo das duas categorias de atividades no mesmo
conceito de servico publico faria com que este, por sua amplitude, ficasse sem contetido.?8! Por
essa razdo, ele conclui que devem ser nominadas como servigos publicos aquelas atividades
titularizadas pelo Estado e delegadas mediante instrumentos de concessdo e permissio; € que
as demais atividades, outorgadas através do instrumento da autorizagdo, devem ser enquadradas
como atividades privadas de interesse publico, que também podem ser intituladas de servigos
publicos impréprios ou virtuais.?82 Esse raciocinio, porém, ndo afasta o autor de chegar a
conclusdo no sentido de que a Constitui¢do atribuiu uma margem de discricionariedade para o
legislador escolher se as atividades devem ser enquadradas sob o regime de prestacao em direito

publico ou privado:

O que podemos constatar, entdo, ¢ que a Constituigdo Federal deu certa margem de
discricionariedade ao Legislador em relagdo as atividades enumeradas nos incisos X a
XII do art. 21 para, diante principalmente das evolugdes tecnologicas propiciadoras
da concorréncia e por for¢a do Principio da Proporcionalidade, caracteriza-las como
servigos publicos propriamente ditos, e, portanto, de titularidade exclusivamente
estatal, ou como servigos publicos improprios ou virtuais, ou seja, como atividades
privadas sujeitas a uma regulacio de natureza autorizativo-operacional 283

No mesmo sentido ja havia opinado Almiro do Couto e Silva, em artigo datado de 2002:

Como se v€, nas situagdes previstas em “numerus clausus” nos incisos XI e XII do
art. 21 s6 a Unido pode autorizar que terceiros exer¢am aquelas atividades, as quais,
entretanto, conforme as circunstancias, podera delegar sua prestacdo mediante
concessdo ou permissdo. Nao ¢ de estranhar, assim, que a Constitui¢do, ao cogitar de
delegacdo de servigos publicos de natureza industrial ou comercial, da orbita dos
Estados e Municipios, tenha silenciado quanto a autorizagio (p.ex., o art. 25, § 2.°,
que cuida da competéncia dos Estados para explorar “diretamente, ou mediante
concessdo, os servicos locais de gas canalizado”, e o art. 30, V, que trata da
competéncia dos Municipios para “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial”).

Em lugar de um lapso, uma impropriedade ou um “cochilo” do legislador constituinte, isto
parece ser, antes, um forte indicio de que sua intengao - que, no caso, se confunde

280 PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios de Derecho Administrative. 2.ed. Madrid: Editorial Centro de
Estudios Ramoén Areces S.A., 2000. v.2. p.272 apud ARAGAO, Alexandre de. Direito dos servicos publicos.
3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.206.

281 Tbid., p.174.
282 Tbid., p.174-175.
283 Tbid., p.175.



126

com a propria ratio legis - foi a de possibilitar maior flexibilidade a atuagdo da Unido
em face de certas atividades economicas de interesse coletivo. A ela sera dado
escolher entre a execugdo direta da atividade ou do servigo ou permitir a execug@o por
particulares, mediante autorizacdo, concessdo ou permissao.284

Tal raciocinio conduziu Alexandre Aragdo, em recente analise quanto ao novo regime
juridico das autorizagdes para a construgdo e operagdo de terminais portuarios de uso privativo no
Brasil, inaugurado pela Medida Provisoria n.° 595/2012, convertida na Lei n.° 12.815/2013, a
concluir que o ato intitulado materialmente de ‘autoriza¢do’ pode, na verdade, ser enquadrado
como uma efetiva “delegacdo de servigo publico”, dado que se configura, na pratica, como uma
“autorizacdo contratual”. O autor conclui, assim, que apenas importa saber se o instrumento de
direito privado ¢ apto para a garantir a consecucdo da atividade, notadamente em razao do

interesse geral que cerca a sua prestagao:

Em todo caso, nos parece que o que menos importa ¢ o rotulo, mas perceber que a
Constituicdo Federal atribuiu certa liberdade ao legislador federal para disciplinar a
matéria da forma que melhor atenda ao interesse publico.

Isso ndo significa, contudo, que ele tem discricionariedade absoluta para esse fim.
Deverdo ser sempre observados os principios da proporcionalidade, eficiéncia,
seguranca juridica, impessoalidade, e moralidade, no minimo, além de ser observado
o nucleo essencial da livre-iniciativa.

Assim, muito mais importante do que discutir se se trata de uma atividade privada ou
publica, parece-nos essencial que se analise se, no caso concreto, a nova formatagao
da autorizag@o ¢ a medida proporcional para lidar com os problemas no setor portuario
no Brasil, isto é, se criar uma forma hibrida de autorizagdo, de natureza contratual
conforme delimitamos conceitualmente no topico 2 acima, que € 0 que em nossa
opinido fez o Legislador, ¢ apta a promover o desenvolvimento do setor e expandir os
investimentos nessa area ou, ao revés, se a submissao dos investidores a obrigagdes
tipicas de concessiondrios de servigo publico causara um vacuo de investimentos, ndo
sendo capaz de atingir os objetivos visados pelo proprio Legislador.283

E desse mesmo ponto de vista que partimos, portanto, para concluir que é possivel a
delegacao, ou mais propriamente, a “outorga” de servi¢os publicos a iniciativa privada mediante a
utilizacdo do instrumento de autorizagdo. A legitimagdo do instrumento da autorizagdo depende de
efetiva implementagdo da concorréncia, com a eliminacdo das barreiras a entrada, garantindo-se

tratamento isondmico entre os agentes28¢, com a fiscalizagdo, ordenagdo ¢ mesmo o fomento

284 COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizagio no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares.
Servigo publico “a brasileira”? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.230, p.59, out./dez.
2002.

285 ARAGAO, Alexandre de. Regime juridico da autorizagio portuaria no Brasil: servigos publicos ou atividades
privadas regulamentadas? Revista dos Tribunais, v.946, p.18, ago. 2014.

286 Conforme Almiro do Couto e Silva, ¢ inadmissivel que no atual estigio de compreensio do Estado Democratico
de Direito, possa entender-se como legitima a outorga da prestagdo de servigo publico por particulares mediante ato
discricionario, sem qualquer consideragdo pelo principio da igualdade”. (COUTO E SILVA, Almiro do.



127

adequado da atividade, garantindo incentivo econdmicos para a expansao e implementagao do
servigo, dado que essas condi¢des deixaram de ser reguladas pelo contrato e passaram a ficar
ligadas a figura do mercado, em prol da maior competi¢do e de menos garantias aos operadores

privados.

4.2.2 A autorizagdo dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional

de passageiros

Dada a premissa de que ¢ possivel ao legislador, a luz de uma interpretagao sistematica da
Constituigdo, outorgar a iniciativa privada, mediante instrumento da autorizagdo, a prestagdo dos
servicos que foram expressamente elencados no inciso XII do artigo 21 da Constituigdo,
cumpre, entdo, avaliar a possibilidade da adog¢do do instrumento de autorizagdo para a prestagdo
dos servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, expressamente
elencados na letra “e” do referido inciso — ou seja, previsto como uma das hipoteses passiveis de
outorga mediante autorizagdo pela Constituicao. Nesse ponto, a experiéncia de desregulagdo do
setor aéreo no Brasil e dos setores de transporte rodovidrio de longa distancia em paises como
Estados Unidos, Alemanha, Franga, Itilia e Noruega, acena favoravelmente nesse sentido.

No ponto, nada impede que haja a outorga dos servigos a prestadores de servigo
privado, desde que — e esse condicionante ¢ de suma relevancia — as premissas que balizam a
liberalizagdo dos servicos e a adog¢do da autorizagdo como instrumento de outorga sejam
efetivamente observadas. Para alterar o modelo de competicdo, que deixa de ser prévio, na
disputa pelo mercado a luz do instrumento convocatorio, para se transformar em competicao
no mercado, a luz de regras uniformes e isondmicas, ¢ necessario que esses mercados sejam
plenamente contestaveis.

De acordo com Leonardo Fernando Cruz Basso e Marcelo Roque da Silva?®7, considera-se
um mercado como sendo contestavel quando ndo houver barreiras a entrada nem custos a saida
(sunk-costs) para as firmas que eventualmente nele desejem ingressar. As empresas nele

atuantes ndo estdo protegidas de eventuais entradas do tipo hit and run, ou seja, de firmas de

Privatizacao no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares. Servigo publico “a brasileira™?
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.230, p.64, out./dez. 2002.

287 BASSO, Leonardo Fernando Cruz; SILVA, Marcelo Roque da. Reflexdes sobre a regulamentacio. Revista
de Administracio Contemporénea, v.4, n.2, p.78, maio/ago. 2000.
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fora que, atraidas por lucros extra econdmicos desse mercado, nele ingressem e obtenham lucro
antes que as firmas estabelecidas tenham tempo de sair do negdcio ou mesmo de alterar seu preco.
Para que um determinado mercado seja contestavel, ¢ necessario que haja a
homogeneidade dos servicos e que haja o livre acesso aos métodos de produgdo para todos os
prestadores de servico, que devem ter acesso @ mesma tecnologia, com a mesma demanda de
mercado.?88 Em outras palavras, deve haver possibilidade do “risco de ingresso” de competidores no
mercado, estabelecendo uma ameaga suficiente, de entrada de terceiros, que desencoraje o
prestador de servigo a aumentar precos e usufruir de vantagens inerentes a um monopd6lio.28?
No caso do servigo de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros,
a auséncia de caracteristicas de exclusividade para a prestagdo do servico, cuja tecnologia
associada ndo ¢ complexa e, ainda, ¢ de relativamente facil acesso, tornam possivel o ingresso
de novos prestadores de servico nos mercados, criando uma concorréncia potencial e, portanto,
contestabilidade. Ela ainda ¢ reforcada em razdo da competigdo com outros modais de
transporte e da facil realocagdo da infraestrutura necessaria para a prestacao do servigo, o que
sugere, portanto, a possibilidade de se estabelecer ampla concorréncia no mercado. Foi o que
pontuaram Eduardo Augusto Guimaraes e Lucia Helena Salgado em estudo especifico sobre os

servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros:

O mercado de servigo de transporte rodoviario mostra-se muito competitivo.
A inexisténcia de barreiras a entrada e a possibilidade de recuperar os investimentos
realizados na inddistria impedem que o mercado evolua no sentido de um maior grau de
concentragao e limita a possibilidade de obtengao de lucros extraordinarios. Contribui para
aumentar o nivel de concorréncia no mercado o fato de ndo haver, em geral, maiores
obstaculos a que os proprios usuarios dos servicos de transporte se tornem
“autotransportadores” — possibilidade que estd presente tanto no transporte de
passageiros quanto no de cargas, nesse caso envolvendo sobretudo os grandes
usuarios. Além disso, freqiientemente as demais modalidades de transporte constituem,
efetivamente, substitutos dos servicos supridos pelos transportadores rodoviarios.2%0

Dai advém a possibilidade de desregulacao dos servigos de transporte interestadual de
passageiros, seguindo a mesma trilha dos servicos de telecomunicagao e, também, dos servigos
de aviacdo civil, nos quais se operou uma flexibilizacdo para estabelecer um regime

concorrencial na prestacdo dos servicos — muito embora, ressalvemos, a desregulacido e

288 BASSO, Leonardo Fernando Cruz; SILVA, Marcelo Roque da. Reflexdes sobre a regulamentacio. Revista
de Administracio Contemporénea, v.4, n.2, p.78, maio/ago. 2000.

289 GOMEZ-IBANEZ, José¢; MEYER, John R. Going Private: the international experience with transport
privatization, Washington: The Brookings Institution, 1993. p.40.

290 GUIMARAES, Eduardo Augusto; SALGADO, Lucia Helena. A regula¢do no transporte rodoviirio
brasileiro. Rio de Janeiro: IPEA, 2003. p.3. (Nota Técnica n. 4).
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liberalizagdo do setor aéreo ndo tenha sido acompanhada da substitui¢do legal dos instrumentos de
outorga, mantendo-se a exigéncia legal de licitagdo para a ocupagdo dos mercados, na pratica
ocupados através de um mecanismos que se assemelham a autorizagao.

Gustavo Binenbojm, em artigo que tratou especificamente da regra estabelecida no
artigo 3.° da Lei n.° 12.996/2014, que instituiu o instrumento de outorga mediante autorizagao
no setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, concluiu que as
alteracdes da Lei n.° 12.996/2014 sao constitucionais, a luz dos artigos 21, inciso XII, e 174 da
Constituigao e que a abertura a concorréncia ¢ mais benéfica aos consumidores no caso do transporte

coletivo regular interestadual e internacional de passageiros:

Voltando-se os olhos ao caso em exame, pode-se afirmar que o modelo adotado pelo
art. 3.° da Lei n.° 12.996/2014 insere-se na logica constitucional apresentada no
capitulo anterior. Vale dizer: dentro da margem de conformagdo estabelecida no texto
constitucional, o legislador optou por criar um modelo de assimetria regulatoria para
os servigos de transporte coletivo de competéncia da Unido. Assim, de forma legitima,
convivem em um mesmo sistema (transporte coletivo) niveis de intervengdo regulatoria
distintos, o que se reflete, na pratica, pela escolha do instrumento de outorga
(concessdo, permissdo ou autorizacao).

Realmente, no caso do servico de transporte coletivo de passageiros, a situacio ¢
idéntica a dos casos referidos no capitulo anterior (telecomunicagdes, energia e
portos), sendo admissivel que o legislador (como, de fato, ocorreu) crie regimes
diferenciados de outorga, considerando, para tanto, as peculiaridades de cada tipo de
transporte.

[...]

Na situagdo especifica em estudo, ha razdes suficientes para se concordar com o
legislador, no sentido de que a abertura a concorréncia ¢ mais benéfica aos
consumidores no caso do transporte coletivo regular interestadual e internacional de
passageiros (excluidos aqueles definidos como semiurbanos).2%!

Binenbojm ponderou que a ideia de autorizagdo envolve justamente um nicho de
mercado aberto a competi¢cdo, trazendo mais beneficios em potencial aos usudrios, tanto no que
toca ao prego cobrado pelo servigo, quanto a qualidade do servigo. Nas palavras do autor, “a
concorréncia exige das empresas que invistam em padrdes de qualidade como forma de disputar
o mercado”. A existéncia de competicdo abre um maior leque de opg¢des aos consumidores, que
podem optar, por exemplo, ora por servigos basicos, mais baratos, ora por servicos com padroes
de qualidade maiores e, consequentemente, mais caros.

Dito isso, o que nao pode ¢ haver uma regulacao incompleta ou as avessas, que elimine
a concorréncia e institucionalize as barreiras a entrada através de uma regulagao deficiente. Ou bem

se estabelece a concorréncia no mercado, ou bem se retorna ao desenho da permissdo e se

291 BINENBOJM, Gustavo. Assimetria regulatoria no setor de transporte coletivo de passageiros: a constitucionalidade
do art. 3.° da Lei n.° 12.996/2014. Revista de Direito da Cidade, v.9, n.3, p.1279, jul. 2017.
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implementa a concorréncia “pelo mercado”, e ndo “no mercado”. O que ndo ¢ admissivel ¢é
transmudar o instrumento de outorga para legitimar a omissdo do regulador, no passado, na
implementagdo da concorréncia pelos mercados.

Cumpre lembrar que, no caso do Brasil, as contradicdes e falhas relacionadas a
prestacao e a regulacdo do servigo de transporte rodovidrio interestadual sob as regras de direito
publico sdo evidentes ha muitos anos. Como visto da contextualizacdo histdrica tracada no
primeiro capitulo, a prestacdo do servigo jamais passou por um processo amplo de licitagdo. Ao
longo dos quatorze anos que vigoraram com a disposi¢ao originaria da Lein.° 10.233/2001, quase
nenhuma das linhas foi licitada. A bem da verdade, nunca houve a plena delegacdo dos servigos
mediante o instrumento da permissao.

Considerando, nesse cenario, que o mercado de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros ja funciona, hd anos, com base em autorizagdes precdrias, a
liberalizagdo do setor através da adocao do instrumento de autorizagdo ¢ uma medida possivel
e que ¢ capaz de ampliar a oferta e a qualidade dos servigos, com a renovacao dos players do
mercado de transporte, a exemplo do que se viu no setor aéreo e também no setor rodoviario de
longa distancia nos mercados estrangeiros, gerando beneficios para os usuarios.

Trata-se de uma medida que pode, efetivamente, tornar mais flexivel a gestao dos
prestadores de servigo. Afinal, o modelo de outorga mediante permissdo, como estabelecia a
legislacdo anteriormente, pressupde que haja a competicdo na fase de definicdo das linhas e
seus prestadores de servico, o que impde, por sua vez, uma limitagao ao ingresso nos mercados
e, em paralelo, gera um 6nus para o Estado tanto em termos de planejamento, quanto em termos
financeiros, dado que a realiza¢do de rodadas de licitagdes implica custos ao Erario.

Considerando que a ineficiéncia do Estado impede a licitacdo de todos os blocos de
linha na medida e na propor¢ao do que seria necessario para garantir plena concorréncia, a
adocao do instrumento de autorizagdo se torna, prima facie, uma solugao mais eficiente. Afinal,
quanto maior for a rotatividade dos operadores, mais dificil sera ao Estado garantir a delegacao
dos mercados e a continua realizagdo de processos licitatdorios, o que agrega complexidade e
exige da Administragdo uma postura mais ativa.

Sera essencial, porém, calibrar os instrumentos regulatérios para assegurar que haja
concorréncia efetiva ou potencial e a contestabilidade dos mercados. A liberalizacdo dos
mercados impde, ainda, a atuacdo da agéncia reguladora setorial e das autoridades de defesa da
concorréncia para impedir que haja excessiva concentragdo de mercado e abuso de poder
econdmico, bem como a diminui¢cdo ou mesmo a perda de servigos nos mercados regionais e

mais isolados, além do esgotamento da infraestrutura viaria, incluindo os pontos de embarque
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e desembarque. Resta saber se essas premissas foram minimamente atendidas pelo novo marco
regulatorio, inclusive para evitar a reproducdo das falhas de regulagdo ocorridas no passado,

tema que sera abordado no proximo capitulo.
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5 O NOVO MARCO REGULATORIO DO TRIP NO BRASIL: ENTRE A
LIBERALIZACAO E A REPRODUCAO DAS ANTIGAS FALHAS DE REGULACAO

A disciplina do novo marco regulatorio instituido pela Lei n.° 12.996/2014 para o setor
de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros no Brasil foi dada pela
Resolugdo da ANTT de n.° 4.770/2015, que, ao regulamentar a prestacao do servigo, sob o regime
de autorizacdo, estabeleceu as regras gerais que devem nortear a prestacdo do servigo € a
configuragdo dos mercados, prevendo um regime de transi¢do até a conclusdo dos estudos
necessarios a delimitagdo dos mercados semiurbanos, com prazo previsto em 19 de junho de 2019.

A regulamentacdo trata dos servigos regulares interestadual e internacional, mas ela
influi, também, de forma direta, na definicdo dos mercados semiurbanos, em razao dos critérios
adotados ao longo dos estudos para definir os mercados. Isso se d4 porque, com a segregacao
dos regimes de outorga para as duas modalidades de servicos interestaduais, a distingdo entre os
mercados com ou sem caracteristicas urbanas passa a ter extrema relevancia em razao da distingdo de
tratamento, com efeitos sobre a concorréncia tanto “no mercado” quanto “pelos mercados”.
Esse fator foi frisado pela propria area técnica da ANTT quando dos estudos para classificacdo de
mercados regulares de transporte coletivo interestadual semiurbano de passageiros.292

No que diz respeito aos servigos regulares interestadual e internacional de transporte
de passageiros, os instrumentos regulatérios a serem implementados pela agéncia reguladora
devem assegurar, a exemplo do que ocorreu nos Estados Unidos, Itdlia, Alemanha, e Franga, que
haja a efetiva abertura de mercado. Deve-se eliminar as barreiras a entrada a novos operadores,
buscando, com isso, garantir que haja efetiva contestabilidade dos mercados. Essas medidas sao
necessarias para garantir precos acessiveis e a ampliacdo da qualidade dos servicos, vis a vis a
liberdade tarifaria prevista para ser implementada a partir junho de 2019.

As novas regras devem assegurar, ainda, que as eventuais restri¢des de infraestrutura,

a exemplo de terminais e pontos de embarque, ndo sejam fatores limitadores da concorréncia,

292 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.° 063/2015/
GEROT/SUPAS/ANTT, de 18 de dezembro de 2015. Dispde sobre a classificagdo de mercados regulares de
transporte coletivo interestadual semiurbano de passageiros (processo n.° 50500.401390/2015-63). Disponivel em:
<goo.gl/D8Loe8>. Acesso em: 11 set. 2018. “Nesse contexto, a partir da data da publicagdo da Resolucdo
ANTT N.° 4.770/2015 todos os mercados constantes de linhas de transporte coletivo por 6nibus classificadas
como rodoviarias serdo objeto de autorizagdo. Diante dessa situagdo, mister se faz confirmar quais servigos
atualmente cadastrados na ANTT sdo classificados como semiurbanos e rodoviarios, a partir das suas
caracteristicas”.
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tal qual ocorreu no setor aéreo, buscando adotar medidas que assegurem condi¢des equanimes
tanto aos operadores ja estabelecidos, quanto aos novos operadores, entrantes no mercado.

E essencial que se adote um modelo compativel com a politica publica subjacente &
nova disposi¢do da Lei n.° 10.233/2001, isto &, a efetiva liberalizagdo dos mercados, sob pena
de se desvirtuar os principios que regem a adogdo do instrumento de autorizagao, transformando o
modelo de autorizacdo em uma concessao as avessas, 0 que representaria um fracasso em termos
de politica publica — como ja ocorreu na Argentina, em que o processo de desregulagdo, que
pressupunha concorréncia pelos mercados, foi estancado pela falta de instrumentos regulatorios
adequados, levando a reproducdo do cenario existente anteriormente a reforma, com
discricionariedade na escolha dos prestadores de servico e forte concentracdo em empresas ja
estabelecidas nos mercados.

E sob essas premissas que passamos a avaliar o novo desenho regulatério do setor de

transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros no Brasil.

5.1 Recordando as causas para a reforma do setor: as falhas de governo

Como visto nos capitulos anteriores, a edi¢do da Lei n.° 12.996/2014 teve como intengao
declarada eliminar as barreiras a entrada de novos prestadores de servico, conferindo maior
maleabilidade em termos de rotas e de itinerdrio das empresas transportadoras, para com isso
permitir a agéncia reguladora e também ao Ministério dos Transportes redesenhar o setor de
transporte interestadual e internacional de passageiros, a fim de se buscar a superacdo dos
problemas que ha anos impediam a expansao do setor, com a entrada de novos operadores.

A intenc¢do do legislador foi, assim, de eliminar a necessidade de licitagdo prévia para
a delegagdo dos servicos ao particular, dado que, segundo fez constar o proprio legislador, o
modelo de permissdo entdo vigente estaria engessando o setor e impedindo a organizagdo dos
servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros. Foi isso o que
destacou o Deputado Gabriel Guimaraes, Relator da Comissdo Mista do Congresso Nacional
destinada a apreciar a proposi¢ao da MP n.° 638/2014, em seu parecer de aprovacao da alteracao

legal:

A terceira modificagdo ¢, seguindo apelo da Associagdo Brasileira das Empresas de
Transporte Terrestre de Passageiros — ABRATI, a inclusdo do servigo de transporte
regular interestadual e internacional de passageiros entre as prestacdes cuja outorga
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realizar-se-a pelo regime de autorizagdo, permitindo, assim, a delegagdo da atividade
de maneira mais célere e eficiente. Os regimes de concessdo e permissdo como
praticados nos ultimos anos, via Ministério dos Transportes ¢ ANTT, ja se mostraram
inadequados e de dificil operacionaliza¢do, porque suas naturezas implicam regras
mais rigidas e permanentes, as quais, na pratica, engessam as agdes tanto do setor
publico, como das empresas operadoras.

Assim, € necessario promover mudancgas de regime, passando para o da Autorizagdo
e remetendo a ANTT toda a tarefa de regulamentar e regular a atividade.
Indubitavelmente, esse avango sera benéfico para o setor publico, representado pela
ANTT, para as operadoras que prestam os servicos, para os trabalhadores que saberao
sempre quais as regras setoriais e, em ultimo, para os usudrios que passardo a integrar
o foro de discussdo das formulagdes estratégicas da atividade.2%3

A légica adotada pelo legislador ¢ que da livre concorréncia e da liberdade de mercado
relacionados ao regime de autorizagdo resultariam melhorias no setor e beneficio aos usuarios.
Foi com base nessa premissa que foi alterado o desenho normativo e regulatério dos servigos
regular de transporte interestadual e internacional de passageiros para a autorizagdo, conquanto
tenha sido mantido o instrumento da permissao para os servigos de transporte rodoviario com
caracteristicas urbanas.

A premissa ¢ muito similar a que pautou a reforma do setor aéreo, por sinal. Quando a
reforma foi introduzida naquele setor na década de 1990, pretendia-se, também, introduzir a
concorréncia no sector através da flexibilizacdo e do incentivo aos voos charter, com a
eliminagdo das restricdes a operagdo das linhas aéreas nacionais, regionais e especiais, para
privilegiar a eficiéncia econdmica das empresas e buscar, com isso, a reducdo do valor das
tarifas das passagens aéreas.??* O resultado, como se viu, foi benéfico em diversos pontos e
alcangou, em boa medida, os objetivos iniciais.

Antes de compreender as caracteristicas do novo modelo regulatério, ¢ necessario
entender porque houve o fracasso do modelo anterior do setor rodoviario. E preciso saber por
que ndo foi possivel a ado¢do do instrumento da permissdo para a delegacao dos servigos de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, assegurando a disputa pelos
mercados. Afinal, por que foi dificil operacionalizar os regimes de concessao e permissao? Por
que eles teriam engessado as acdes do setor publico? A resposta a essas perguntas pode auxiliar
na estrutura¢cdo do novo modelo regulatério, a partir das modificagdes levadas a efeito pela Lei

n.°12.996/2014.

293 CAMARA DOS DEPUTADOS. Parecer n.° 24, de 2014, de Relatoria do Deputado Gabriel Guimaries.
Disponivel em: <goo.gl/8zPTym>. Acesso em: 21 ago. 2018.

294 FRANCO, Leandro Alexi. A evolugdo da regulacio do mercado de aviagdo civil no brasil e seus impactos
sobre a concorréncia. Revista do IBRAC — Direito da Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional, v.12,
p.46, jan. 2005.
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A permissao, instrumento originariamente estabelecido pelo legislador para a delegacio
dos servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, caracteriza-
se por ser um ato unilateral, discricionario, precario, intuitu personae, sujeito as normas de
direito publico, que ndo deve gerar privilégios ao permissiondrio e que tanto pode ser gratuito
quanto oneroso.?®> A esséncia desse instrumento €, assim, de ser, por si s6, um instrumento
precario, € que tem como pressuposto a concorréncia prévia para a obtengdo da delegacao.??¢
Uma vez realizada a licitagdo, outorga-se ao particular o direito de explorar servigo publico,
por ato passivel de revogacdo a qualquer tempo, sem contrapartidas ao particular. Esse € o
modelo standart.

Veja-se que as premissas que tangenciam a permissao sao em alguma medida similares as
da autorizac¢ao outorgada para a prestacido de servigo publico. Ela também se trata de um ato
discricionario da Administragdo, unilateral e precario, que pode conferir aos particulares, em
igualdade de condigdes, a possibilidade de prestar uma determinada atividade de interesse
coletivo, que ¢ da atribui¢ao da Unido, nos moldes do que tratamos no subtitulo 4.2.2. A diferenca
substancial, portanto, ¢ que a permissdo pressupde a prévia convocacdo, através de instrumento
convocatorio, com a licitagdo dos respectivos mercados, estabelecendo-se a concorréncia prévia
para a ocupagdo do mercado, obedecidas as condig¢des estabelecidas no edital, por forca da
exigéncia do art. 175 da Constitui¢ao.

Dito isso, tecnicamente seria possivel adotar a permissao para a delegagdo dos servigos
de transporte rodoviario de passageiros, assegurando-se a competitividade através das licitagoes.
Nesse ponto, conforme Fernando Antonio Oliveira Rolim, a competividade na prestagdo do
servigo de transporte rodovidrio de passageiros poderia ser mantida justamente com a realizagao de
rodadas sucessivas de procedimentos licitatorios prévios a delegagdo dos servigos.??’

Tanto assim ¢ que efetivamente foi estruturada a divisao das linhas de transportes para
a conseguinte licitagdo, como se viu na oportunidade da realizagdo da Audiéncia Publica

n.° 120/2011, quando foi apresentado, pela ANTT, o Plano de Outorga dos servigos de transporte

295 ROLIM, Luiz Antonio. A administra¢io indireta, as concessionarias e permissionarias em juizo. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p.300.

296 Floriano de Azevedo Marques Neto ressalva que hoje ji ndo é mais possivel delimitar o instrumento da
permissdo como um ato administrativo, sem natureza contratual, porque o direito positivo em varias
oportunidades demarcou o carater contratual das permissdes, a exemplo do artigo 18, inciso XVI, da Lei n.°
8.987/1995 e dos artigos 26, inciso I, 27, inciso V, e 39 da Lei n.° 10.233/2001 (MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Fungoes administrativas do estado. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Tratado de
direito administrativo: fungdes administrativas do estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. v.4.
p.158).

297 ROLIM, Fernando Antonio Oliveira. Tribunais de Contas e a regulaciio do transporte intermunicipal de
passageiros por 6nibus (TIPO). Dissertacao (Mestrado) — Programa de Pos-Graduagao em Engenharia Civil,
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2007. p.48.
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interestadual e internacional de passageiros. Houve a coleta de subsidios técnicos pela agéncia em
conjunto com a Fundag¢ao Instituto de Pesquisas Econdmicas (IPEA), a partir do qual previu-se a
distribui¢do de 1.932 Municipios em 19.000 pares de origem e destino de viagens interestaduais,
por meio de um conjunto de 1.967 linhas de transporte segmentadas em 18 grupos e 60 lotes,
que compunham a chamada “Rede Nacional de Transporte Rodovidrio de Passageiros”.2°8

Mais do que isso. Tanto o modelo ¢ tecnicamente vidavel que foi mantido o regime de
delegacao, mediante permissdo, para o transporte semiurbano. E, ndo apenas isso, foi celebrado,
em 2015, ap6és procedimento licitatério, um contrato de permissdo com a empresa Taguatur
Taguatinga Transportes e Turismo Ltda.??°, que constitui uma evidéncia de que o modelo ¢, em
tese, possivel e viavel.

A auséncia das licitagdes na grande maioria dos mercados ndo decorreu, portanto, de
inaplicabilidade do instrumento de delegacdo. Constituiu, isso sim, uma falha regulatéria, uma
falha de governo, que ensejou, como visto da contextualizagdo no primeiro capitulo, uma elevada
concentragdo de mercado. Tanto € que Anisio Brasileiro, Enilson Santos e Joaquim Aragao, apos
avaliar o setor de transporte interurbano, concluiram que a elevada concentracdo de mercado
somente poderia ser explicada pelo fato de as empresas operarem em um mercado fortemente
protegido. Para esses autores, a regulacdo federal nunca submeteu as empresas a uma verdadeira
concorréncia como seria o caso se houvesse um procedimento de licitagdo competitivo.300
A regulagdo prestou para proteger as empresas da concorréncia, € ndo o contrario.

O mesmo ponto ndo escapou ao exame do Supremo Tribunal Federal no Mandado de
Seguranga de n.° 27.516, impetrado pela ABRATI para questionar o Decreto de 16 de julho de
2008, de lavra do Presidente da Republica, que incluiu as linhas de servigo de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros no Programa Nacional de Desestatizagdo
(PND). A Ministra Ellen Gracie, relatora do caso junto a Corte Especial, concluiu que a tinica
explicagdo possivel para a ndo delegacdo dos servigos € que houve a captura da agéncia

reguladora pelas empresas do setor, conforme se pode ver de trecho do voto que, acompanhado

298 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Audiéncia Publica n.° 120/2011.
Plano de Outorga dos Servigos de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros, operados por 6nibus
do tipo rodoviario. Disponivel em: <goo.gl/rwSV7X>. Acesso em: 31 ago. 2018.

299 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Contrato de Permissio ANTT n.°
001/2015 - Taguatur Taguatinga Transportes e Turismo Ltda. Disponivel em: <goo.gl/Ym9aTu>. Acesso em:
05 nov. 2018.

300 BRASILEIRO, Anisio; ARAGAO, Joaquim; SANTOS, Enilson. Regulating interstate passenger transport by
means of independent agencies: Challenges to the institutional development of road passenger transport in
Brazil. In: INTERNATIONAL CONFERENCE ON OWNERSHIP AND COMPETITION IN LAND
PASSENGER TRANSPORT, 7., 2001, Molde. Proceedings Theredbo VII. Molde: Technical University,
2001.v.4. p.4.
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pela maioria dos Ministros da Corte, denegou a ordem para reconhecer a constitucionalidade

do Decreto de julho de 2008:

O quadro atual do transporte interestadual e internacional de passageiros revela
gritante contraste com o que vai estabelecido no Texto Maior. Milhares de ligagdes
rodoviarias permanecem, passados 20 anos de promulgagio da Constituigdo Federal,
em regime de virtual monopdlio. A propria impetrante [a ABRATI] esclarece que
apenas 114 empresas respondem por 88% do total de passageiros transportados por
via rodoviaria neste pais-continente. O resultado da auséncia de competigdo no setor
reflete-se na péssima qualidade do servigo prestada aos usudrios e no acrescido poder de
barganha de tais empresas nas negociacdes para fixagdo do prego das passagens.

O poder de barganha e a forga politica do setor fez malograr até hoje todas as tentativas
de adequagdo aos moldes constitucionais. [...]3%!

Nao chega a surpreender, pela mesma razao, que Charles Wright tenha dito, em sua
obra datada de 1992, quando tratou das alternativas e perspectivas futuras, que o cenario mais
provavel para o setor de transporte rodovidrio de passageiros era a continuagdo do status quo
do “monopo6lio” nas ligagdes, com o crescente congestionamento dos terminais nas regioes
metropolitanas e a ampliagdo da tendéncia de privatizacdo da sua administragdo. Assim ele

narrou a época, quase dez anos antes da criagdo da ANTT:

Os empresarios contactados nas visitas técnicas opdem-se a qualquer abertura de
mercado, exceto o prolongamento de linhas, apoiados por alguns empresarios mais
influentes. Sequer podem imaginar a operacdo das suas empresas em um ambiente
competitivo, sem a confortante presenca do Estado para manter a divisdo monopolista
do mercado. As Unicas reclamacdes dos empresarios em relacdo a atuacdo do Estado
no TRP referem-se a problemas tarifarios (defasagens frente a inflagdo e nao-
compensacao por despesas em linhas com baixa frequéncia) e ao mau estado das
rodovias, o que levou muitos deles a poiar a cobranca do selo-pedagio, ao contrario
dos transportadores de cargas.302

Como visto, a ma gestao do setor de transporte rodovidrio ao longo dos anos levou a
concentragdo de mercado que se busca combater agora, mediante a alteragdo do instrumento de
outorga para a autorizacdo. A exclusividade imposta pelo Estado em favor de determinadas
empresas como resultado de falhas de regulacao gerou um quadro de barreira regulatoria a entrada
de novos agentes, eliminando a competi¢do tanto “pelos mercados”, quanto “nos mercados”.

Trata-se de nitida hipotese de uma falha de governo, e ndo de uma falha de mercado. Os

301 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 27516. Relator: Min. Ellen Gracie. Julgamento: 22/10/2008. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJe-232 DIVULG 04-12-2008 PUBLIC 05-12-2008 EMENT VOL-
02344-01 PP-00104.

302 WRIGHT, Charles Leslie. Transporte rodoviario de 6nibus. Brasilia: IPEA, 1992. p.65.
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instrumentos de permissdao e concessdo nao sdo, per se, problematicos. O problema estid na
estrutura estatal.

A literatura estrangeira chama esse fenomeno de nonmarket failures.’%> Um exemplo
nesse sentido ¢ justamente a captura (rent-seeking), citada pela Ministra Ellen Gracie. Os players
do mercado podem interferir na propria elaboracdo das normas que pautardo a atividade
reguladora, gerando efeitos adversos para o setor.3%4 Trata-se de um risco real em todos os
setores regulados, na medida em que os dirigentes, geralmente especialistas com formacgao
técnico-profissional voltada para o setor onde atuam, tendem a ter um contato mais estreito com
os agentes econdmicos regulados.3?5 Conforme pontuou Alexandre Aragdo, em razdo desses
riscos, o Estado deve, preferencialmente, avangar paulatinamente na regulacao desejada, de acordo
com o principio da permanente correcao de erros (trial and error), ou seja, no esforgo constante
de controlar as consequéncias de suas agdes a fim de as corrigir a tempo.30

As restricdes impostas pelos Planos de Outorga editados pela agéncia reguladora ao
longo dos anos, vedando a participagdo de pessoas fisicas e de consorcios, e exigindo a observancia
de parametros operacionais médios, que sdo restritivos a entrada de determinados prestadores
de servigo — a exemplo de empresas com veiculos com capacidade inferior a 46 lugares ou com
frota inferior ao tamanho exigido —, s3o exemplos de uma possivel falha na regulacdo e captura
do regulador. Essas exigéncias acabaram por excluir potenciais competidores sem que ficassem
claras as vantagens advindas das restri¢des impostas.307

Como consequéncia dessas limitacdes, houve a formacao de grupos societarios, que
acabaram por ampliar ainda mais a concentracdo do mercado. Em um efeito adverso da regulacao,
portanto, a formagdo desses grupos acabou por camuflar a real concentracao existente, em que

nada menos do que 26% de todas as linhas eram exploradas por apenas 2% das operadoras —

303 WOLF, Charles. Markets or governments: choosing between imperfect alternatives. 2.ed. Londres: MIT
Pres, 1993. p.80.

304 KIMENYI, Mwangi S. Interest Groups, Transfer Seeking and Democratization: Competition for the Benefits
of Governmental Power May Explain African Political Instability. The American Journal of Economics and
Sociology, v.48, n.3, p.339-349, 1989. Disponivel em: <goo.gl/TwQHtg>. Acesso em: 25 maio 2018.
Transcrevemos: “Rent-seeking activities emerge whenever governmental action creates differentially
advantageous positions for some people, groups, or firms, for example through the erection of entry blocking
regulations that create monopoly rights”.

305 ARAGAO, Alexandre de. Curso de direito administrativo. 2.ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2013. p.440-441.

306 ARAGAO, Alexandre de. Agéncias reguladoras e a evolu¢do do direito administrativo econémico. 3.ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.28.

307 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acorddo n.° 1.926/2004. Plenério. Auditoria operacional realizada sobre o
Ministério dos Transportese a ANTT para avaliagdo da regulagdo dos servigos publicos relativos ao transporte
rodoviario internacional e interestadual de passageiros. Disponivel em: <goo.gl/E3YXgl>. Acesso em: 28
ago. 2018.
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nada menos do que quatro empresas —, existindo pelo menos 15 grupos societarios atuando em
verdadeira integracdo horizontal 308

A omissdao da agéncia reguladora refletiu na ndo-ordenacdo do sistema publico de
transporte, a despeito das atribuicdes da ANTT nesse sentido, consoante estabelecido nos
artigos 4.°, 11 e 12 da Lei n.° 10.233/2001. Com o congelamento das autorizagdes precarias
outorgadas no passado em razdo da ndo realizacdo de licitagdes, acabaram sendo mantidas as
linhas previamente existentes, em total descompasso com o crescimento, expansao e alteracao
dos polos urbanos e das cidades. Resultou dai a forte preponderancia de linhas nas regides
Sudeste e Sul, e a oferta muito menor do servi¢o em outras regides, em especial nas areas que
apresentam dificuldade de acesso aos servigos publicos e que tém uma malha vidria menos
densa.3% Essas areas ndo foram objeto de ampla expansdo do servigo por uma razao que parece
evidente: a falta de interesse da iniciativa privada, associada a falta de mecanismos mais
incisivos de regulacgdo.

Tais falhas ainda levaram a judicializacdo de temas ligados a outorga dos servigos e a
definicdo dos mercados. No que interessa a este ponto, a ampliagdo do niumero de linhas e a
implementagdo de servigos de transporte interestadual se deu, em diversos casos, com apoio em
decisdes judiciais, que se pautaram justamente na omissao da agéncia reguladora para autorizar
a prestagdo do servigo. A questdo ¢ tdo relevante que o Plano de Outorga editado em 2011
previu a “incorporacdo” de uma parte das linhas que foram conferidas a prestadores de servigo
através de decisdes judiciais.?!? O estudo realizado pela ANTT para a confec¢do do referido
Plano apontou que 83 linhas foram criadas por meio de decisdes judiciais, muito embora os
orgdos técnicos da agéncia tenham considerado que apenas 15 delas seriam efetivamente
viaveis a luz dos estudos de demanda — o que somente se pode admitir como razoavel se do
plano houver constado novos mercados paralelos, uma vez que ndo parece crivel que um
mercado que surgiu a partir da omissao da agéncia reguladora gere prejuizos. Fosse esse o caso,
esses mercados ndo teriam surgido em primeiro lugar, pois é improvavel que a operacao

“voluntéria” se dé com prejuizo financeiro ao operador.

308 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acorddo n.° 1.926/2004. Plenério. Auditoria operacional realizada sobre o
Ministério dos Transportese a ANTT para avaliagdo da regulagdo dos servigos publicos relativos ao transporte
rodoviario internacional e interestadual de passageiros. Disponivel em: <goo.gl/E3YXgl>. Acesso em: 28
ago. 2018.

309 14.

310 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Audiéncia Publica n.° 120/2011.
Plano de Outorga dos Servigos de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros, operados por dnibus
do tipo rodoviario. Disponivel em: <goo.gl/rwSV7X>. Acesso em: 31 ago. 2018.
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Considerando que as repercussoes dessas falhas de governo € que justificaram a edigao da
Lei n.° 12.996/2014 ¢ a alteracao do regime de permissao para o regime de autorizacdo, entdo o
novo desenho regulatorio ndo devera reproduzir as mesmas falhas tanto no que diz respeito a
delegacdo dos servicos semiurbanos, que continuam sujeitos ao instrumento da permissao,
quanto no que toca aos servigos regular interestadual e internacional de passageiros, com relagao
aos quais o regulador deve buscar corresponder, na respectiva regulamentagdo, as premissas

que tangenciam o instrumento juridico da autorizagao.

5.2 A auséncia da analise ex ante: vicio originario?

De acordo com Vitor Nunes Leal, tal ¢ o poder da lei que a sua elaboracdo reclama
precaucdes severissimas. Segundo o autor, “quem faz a lei ¢ como se estivesse acondicionando
materiais explosivos. As consequéncias da imprevisdo e da impericia ndo serdo tao
espetaculares, e quase sempre s6 de modo indireto atingirdo o manipulador, mas podem causar
danos irreparaveis”.3!!

O alerta do autor é extremamente relevante para o planejamento do setor rodoviario
interestadual e internacional de passageiros e para a compreensdo das mudancas regulatorias
que estao por vir. Isso porque, como apresentado no primeiro capitulo, a modificacao legal que
culminou na mais recente alteragdo do instrumento de outorga do servigo regular de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros partiu de uma proposta de alteragdao do
texto da Medida Provisoria n.° 638/2014, cujo objeto era o programa Inovar Auto, que nenhuma
relacdo tinha com os servicos de transporte rodoviario de passageiros. Trata-se de uma
sinaliza¢do ndo muito feliz do encaminhamento de um tema de grande relevancia econdmica e
social.

A emenda foi apresentada através de um Projeto de Lei de Conversdao (PLV) em 14 de
maio de 2014, tendo sido submetida ao Plendrio em 15 de maio e aprovada em sessdo do dia
21 de maio de 2014, sem maiores discussdes quanto ao mérito da proposta. Segundo consta do
historico de debates junto a Camara de Deputados, o unico questionamento levantado disse respeito
a pertinéncia tematica das modificagdes propostas ao texto, a luz da disposi¢do do artigo 7, II,

da Lei Complementar n.° 95/1998, o que levou ao Presidente da Camara dos Deputados, no

311 LEAL, Victor Nunes. Técnica legislativa. In: Problemas de direito publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960.
p.19-20.
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primeiro momento, a considerar como ndo escrita a parte do parecer exarado pela Comissao

Mista. Apds a interposi¢ao de recursos por diversos deputados, contudo, houve a aprovacao do

texto tal qual a redacdo proposta no PLV.312,313

Em um intervalo de apenas uma semana foi apresentada, votada e aprovada a proposta de
alteragdo do modelo de outorga do servico de transporte regular interestadual de passageiros, sem
que houvesse qualquer exame acerca dos beneficios ou maleficios da alteracdo legislativa.

Considerando que a proposta decorreu de apelo da propria associagdo das empresas de
transporte de passageiros, a ABRATI, parece pouco provavel que o primeiro interesse que o
legislador tenha buscado tutelar e proteger tenha sido o dos usuarios. O mais provavel ¢ que a
mudanga tenha ocorrido a fim de atender aos interesses das empresas até entdo consolidadas no
mercado, como resultado de lobby voltado a interromper o encaminhamento da “desestatiza¢ao”
das linhas de transporte rodoviario, que entdo era objeto do Decreto n.° 8.057, de 26 de julho
de 2013, editado como resultado das pressdes sociais e econdmicas e da crescente judicializa¢ao
de temas correlatos. Sobre o lobby e os seus efeitos sobre a regulagdo, assim ja ponderou

Eduardo Jord3o:

As investidas empresariais lobistas sdo frequentemente eficazes por duas razdes
principais. Em primeiro lugar, interesses compactos em disputas politicas, tendo em
vista o menor custo de sua mobilizagdo. Isso importa uma tendéncia que os interesses
das empresas reguladas prevalegam sobre aqueles consumidores na “competicio pela
regulacdo”. Em segundo lugar, tomada a regulagdo como um bem adquirivel no
mercado politico, ha uma tendéncia a que ela seja obtida pelo grupo que a valorar mais
intensamente — ¢ este ¢ o caso das empresas reguladas, afetadas de um modo
geralmente mais intenso e concentrado pelas politicas regulatorias do que a massa de
consumidores. Dadas essas caracteristicas do lobby por regulagdo restritiva da
concorréncia, ela se torna uma opgdo interessante para o empresario interessado na
limitagdo da competividade.314

No mesmo sentido sdo as ligdes de George Stigler, para quem via de regra, a

regulamentacdo ¢ adquirida pela industria e € projetada e operada principalmente para seu beneficio:

The state-the machinery and power of the state-is a potential resource or threat to
every industry in the society. With its power to prohibit or compel, to take or give
money, the state can and does selectively help or hurt a vast number of industries.
That political juggernaut, the petroleum industry, is an immense consumer of political
benefits, and simultaneously the underwriters of marine insurance have their more
modest repast. The central tasks of the theory of economic regulation are to explain
who will receive the benefits or burdens of regulation, what form regulation will take,
and the effects of regulation upon the allocation of resources.

312 Tramitagdo da MPV 638/2014. Disponivel em: <goo.gl/HPSbwg>. Acesso em: 05 set. 2018.
313 As notas taquigréficas estdo disponiveis em: <goo.gl/gcDVBC>. Acesso em: 08 set. 2018.
314 JORDAO, Eduardo Ferreira. Restri¢des regulatérias a concorréncia. Belo Horizonte: Forum, 2009. p.84-85.
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Regulation may be actively sought by an industry, or it may be thrust upon it. A central
thesis of this paper is that, as a rule, regulation is acquired by the industry and is
designed and operated primarily for its benefit. There are regulations whose net
effects upon the regulated industry are undeniably onerous; a simple example is the
differentially heavy taxation of the industry’s product (whiskey, playing cards). These
onerous regulations, however, are exceptional and can be explained by the same
theory that explains beneficial (we may call it “acquired”) regulation.313

E verdade que o lobby ¢ a manifestagio de liberdades politicas fundamentais &
democracia. Trata-se, como bem colocado por Eduardo Jorddo, e muito a despeito da imagem
negativa que esta a ele associada, de uma atividade licita e necessaria a eficacia social de um
regime politico representativo. Afinal, “a expressdo de interesses, pelos cidadaos, ¢ condigao
para que os politicos possam exercer o poder em seu nome”.316

Seja como for, com a aprovacao da lei, caiu por terra o Plano de Outorga elaborado
com apoio em profundos estudos realizados pela ANTT, com a assessoria do Ipea poucos anos
antes e que estavam voltados a licitar a totalidade das linhas rodoviarias interestaduais e
internacionais espalhadas pelo pais. A alteragdo da norma fez com que o progresso obtido pela
ANTT retrocedesse a estaca zero, exigindo, a partir dai, novos estudos voltados a viabilizar a
implementagdo de um novo modelo, agora dividido em dois diferentes tipos de outorga, sendo
a permissdo para o servi¢o semiurbano e a autorizagdo para os servicos regular interestadual
e internacional.

O ponto central ¢ que a alteracdo do regime de outorga nao constitui uma questdo
trivial. Tamanha ¢ a importancia de se avaliar os seus efeitos que a propria ANTT instituiu a
necessidade de ser feita a prévia Analise de Impacto Regulatério (AIR) antes da edi¢do ou da
alteracao de quaisquer atos normativos que tenham natureza regulatéria, em especial de todos
os atos regulatorios que impliquem edig¢@o ou alteragdo de modelos de outorga e prorrogacao

de prazos de outorgas. A regra foi primeiramente imposta, no ambito da ANTT, através da

315 STIGLER, George J. The Theory of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics and Management
Science, v.2, n.1, p.3, 1971. Em tradugdo nossa: “O estado — 0 maquinario ¢ o poder do estado — é um recurso
ou uma ameaga em potencial para todos os setores da sociedade. Com seu poder de proibir ou obrigar, de
receber ou doar dinheiro, o estado pode e seletivamente ajuda ou prejudica um grande niimero de industrias.
Esse gigante politico, a industria do petrdleo, ¢ um imenso consumidor de beneficios politicos e,
simultaneamente, os subscritores do seguro maritimo tém sua refeicdo mais modesta. As tarefas centrais da
teoria da regulagdo economica sdo de explicar quem recebera os beneficios ou 6nus da regulacdo, qual a forma
que a regulacdo tomara e os efeitos da regulagdo sobre a alocacdo de recursos. A regulamentacdo pode ser
ativamente procurada por uma industria ou pode ser imposta a ela. Uma tese central deste artigo € que, via de
regra, a regulamentacdo ¢ adquirida pela industria e € projetada e operada principalmente para seu beneficio.
Existem regulamentacdes cujos efeitos liquidos sobre a industria regulada sdo inegavelmente onerosos. Um
exemplo simples ¢ a taxagdo diferencialmente pesada do produto da industria (uisque, cartas de baralho). Essas
regulamentagdes onerosas, no entanto, sdo excepcionais € podem ser explicadas pela mesma teoria que explica
a regulacdo benéfica (podemos chama-la de “adquirida”)”.

316 14.



143

Deliberacao n.° 85/2016, e mais recentemente ela foi contemplada pelo proprio Regimento
Interno da ANTT, a Resolugao n.° 5.810, de 3 de maio de 2018.

Segundo Patricia Pessoa Valente, a Analise de Impacto Regulatério (AIR) nada mais
¢ do que uma medida exigida antes da implementacdo de mudangas do porte da alteracao das
regras de outorga de um servigo publico. Embora ndo haja lei especifica disciplinando o tema3!7,
hoje se trata de uma exigéncia auto imposta aos 6rgaos reguladores em geral, que devem realizar
um procedimento ordenado de tomada de decisao no ambito da atividade regulatoria estatal 318
Trata-se de uma medida fundamental para, dentre diversos propositos, buscar o ponto 6timo entre
os custos e os beneficios de uma medida para o Estado, os agentes econdmicos envolvidos, os
consumidores e a sociedade civil em geral.

Ainda consoante Patricia Pessoa Valente, a anélise deve tomar por base evidéncias

concretas para analisar os custos e beneficios das medidas que se pretende implementar:

Este procedimento baseia-se no uso sistematico de analises sobre os possiveis custos
e beneficios de uma determinada decisdo regulatoria a partir de dados empiricos. Por
isso, fala-se em um processo de tomada de decisdo baseado em evidéncias observadas,
quantificadas e sopesadas pelos agentes reguladores.319

Em que pese a Analise de Impacto Regulatorio ser uma tarefa que caiba, em esséncia, aos
orgaos reguladores e ndo ao legislador, este tltimo nao fica totalmente desincumbido de realizar
uma analise ex ante dos possiveis efeitos da norma que se pretende implementar. Nao se trata,
¢ verdade, de uma analise de impacto regulatdrio, mas o Decreto n.° 4.176/2002, e atualmente o
Decreton.® 9.191/2017, previram regras basicas de técnica legislativa, estabelecendo como uma
das premissas desse processo que haja a analise dos impactos que poderiam ser causados ao
ordenamento juridico a partir de projetos de atos normativos de competéncia dos 6rgaos do
Poder Executivo Federal encaminhados ao Presidente da Repiiblica. E o caso do PLV na Medida
Provisoria. Ambos os Decretos indicam questdes a serem analisadas quando da elaboragdo de atos

normativos, a exemplo de quais falhas ou distor¢des foram identificadas que a norma pretende

3170 Projeto de Lei n.° 6621/2016, em trAmite na Camara dos Deputados, prevé a inclusio, no seu artigo 6.°, que
a adogdo e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usuarios dos servicos prestados serdo, nos termos de regulamento, deverdo ser precedidas da
realizagdo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR), que conterd informagdes e dados sobre os possiveis
efeitos do ato normativo. In Camara dos Deputados. In BRASIL, Camara dos Deputados, Projeto de Lei n.°
6621/2016, que dispde sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisoério e o controle social das agéncias
reguladoras e altera diversos dispositivos de lei. (Disponivel em: <goo.gl/DYH8qu>. Acesso em: 05 set. 2018).

318 VALENTE, Patricia Pessoa. Analise de impacto regulatério: uma ferramenta a disposi¢io do Estado. Belo
Horizonte: Forum, 2013. p.16.

319 Tbid., p.28-31.
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corrigir, além da identificacdo das repercussoes do problema que se apresenta no ambito da
economia, da ciéncia, da técnica e da jurisprudéncia.

Como novamente ponderou Patricia Pessda Valente, “a avaliacdo legislativa pode por
vezes englobar uma andlise de impacto regulatério em seu procedimento”.320 No caso de
alteracao do modelo de outorga de um servigo essencial para a populagdo, de um servigo publico
propriamente dito, a nos parece claro, portanto, que essa analise jamais poderia faltar. Trata-se,
afinal, da alteragdo de um instrumento de regulagdo. Tanto deveria o legislador adotar uma analise
ex post da norma que pretendia substituir, para isso buscando esclarecimentos junto a agéncia
reguladora sobre as razdes pelas quais os regimes de concessdo e permissdo antes adotados se
mostraram inadequados ou de dificil operacionalizagdo, quanto deveria proceder a uma analise
ex ante das medidas e das reformas que acredita serem necessarias para garantir a melhor prestacao
do servico aos usuarios. Nesse ponto, ¢ importante fazer referéncias ao estudo de Natasha Schmitt
Salinas sobre a avaliagdo legislativa no Brasil, no que a autora esclareceu as etapas necessarias

e que devem ser cumpridas no bojo do percurso legislativo:

A segunda etapa do percurso legislativo consiste na determinagdo dos objetivos da
legislagdo, em que o legislador ou editor de atos normativos devera identificar com
precisdo o que pretende alcangar com a medida proposta. ... Nesta etapa serd ainda
necessario averiguar também a possibilidade, necessidade e oportunidade de um ato
normativo. Por possibilidade entende-se a viabilidade de uma lei para solucionar
problemas. .... Nestes casos, ¢ possivel identificar de antemao a incapacidade de uma
lei de atingir os objetivos almejados pelo legislador. Em outras situagdes, a lei podera
até ser possivel, porém ndo sera necessaria, em face de alternativas que permitam o
alcance dos objetivos pretendidos sem a necessidade de intervengao do legislador. Por
fim, uma lei podera ser possivel, necessaria, porém o momento de legislar podera ndo
ser oportuno. A inoportunidade decorrera de dificuldades conjunturais insuperaveis
em articular e compatibilizar os objetivos da lei com o0s objetivos de outras
intervencdes legislativas ou politicas.32!

Assim, tem-se que, a pretexto de estabelecer a concorréncia no mercado (outorga do
servico mediante autorizagdo), o legislador eliminou todo o progresso alcangado para a
implementagdo da concorréncia pelo mercado (outorga do servigo mediante permissdo), sem

que houvesse um estudo técnico prévio que indicasse qual seria a melhor op¢ao para estruturar o

320 VALENTE, Patricia Pessoa. Analise de impacto regulatério: uma ferramenta a disposi¢io do Estado. Belo
Horizonte: Forum, 2013. p.54.

321 SALINAS, Natasha Schmitt. Avalia¢do legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle
das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor. Dissertacao (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2009. p.31.
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setor de transporte rodovidrio de passageiros, tampouco tendo consultado a agéncia reguladora
setorial para obter as informagdes necessarias para uma melhor avaliagdo e tomada de decisdo.
Ultrapassada a questdo legislativa, competira ao Ministério dos Transportes, Portos e
Aviagdo Civil, e, em especial a agéncia reguladora setorial, a obrigagdo de contornar os percalgos
e eventuais dificuldades advindas do resultado das escolhas do legislador para encontrar a
melhor composicao sistemdtica e normativa, de forma a garantir a flexibilizagdo e a desregulagio
do setor, nos moldes do que constou da justificativa apresentada no parecer do Projeto de Lei

de Conversao, de lavra do deputado Gabriel Guimaraes.

5.3 O novo marco regulatorio: a segregacio dos modelos de outorga dos servicos

regulares e dos servicos semiurbanos

No Brasil, tal qual ocorreu na Italia, talvez por influéncia histérica do préprio conceito de
servigo publico francés e italiano, que estabelecem uma reserva origindria ou exclusiva da
atividade ao Estado32?, a liberalizagcdo dos servigos de transporte de longa distancia nao foi
integral. Com as alteragdes implementadas pela Lei n.° 10.233/2001, o setor de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros passou a ser regido por um modelo misto, com
servigos e outorgas diferentes para os transportes de curta e longa distancia. O legislador deslocou
a prestacdo dos servicos regular interestadual e internacional de transporte de passageiros para o
regime de livre mercado, mas ndo contemplou nessa mudanga o servigo interestadual semiurbano,
mantendo, para este modal, o desenho muito préximo, sendo idéntico, ao modelo aplicado ao
transporte intermunicipal, sujeito a outorga mediante instrumentos de permissao.

Ao fixar a prestacdo de servigo regular de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros como uma atividade sujeita ao instrumento de autorizagdo e, ao
mesmo tempo, manter a sujei¢do do servico interestadual semiurbano a permissao, estabeleceu-se
um regime assimétrico, com repercussoes dificeis de serem antecipadas pelo regulador e que
exigem cautela na estruturacdo dos mercados. Como ponderaram Raffaele Grimaldi et al, para

a divisdo entre os servigos de transporte local e regional na Itdlia, “a relacdo entre os servigos

322 Conforme Vitor Rhein Schirato, a reserva de mercado criada no Brasil com a instituicdo da no¢do de servico
publico sobre alguns setores da economia de interesse coletivo (como o setor elétrico, o setor de transportes e
o setor de telecomunicacdes) teve influéncia muito maior do direito italiano do que do direito francés, eis que
a reserva origindria de atividades econdmicas desse jacz em favor do Estado ou de seu delegatario ¢ uma
construgdo primariamente italiana, ao invés de francesa (SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos
servi¢co publicos. Belo Horizonte: Forum, 2012. p.78).
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liberalizados de longa distdncia e os locais regulados (e subsidiados) permanece bastante
indeterminada e, portanto, potencialmente problematica”.32> A ressalva poderia muito bem ser
enderecada aos mercados de transporte de longa distancia e semiurbano no Brasil.

A segregacdo de um mesmo setor em servigos com instrumentos de outorga distintos
¢ vista no setor telecomunicagdo (em que a telefonia movel é outorgada mediante autorizagao
e a telefonia fixa mediante concessdo)324; no setor portuario (em que ha exploragao do porto e
das instalagdes portudrias mediante concessdo e das instalagdes portuarias localizadas fora da
area do porto mediante autorizagdo)32%; e no setor elétrico (em que ha atividades de distribuicao e
transmissdo sujeitas ao regime de concessao e atividades de geragdo e comercializagdo sujeitas
ao regime de autoriza¢do).32¢ A divisdo ndo se trata de uma novidade, portanto. Trata-se de uma
opgcao do legislador.

José Virgilio Lopes Enei, em artigo que trata da concorréncia em servigos publicos,
chegou a enfatizar que a divisdo de um mesmo mercado em regimes de outorgas distintos ou a
concorréncia entre diferentes mercados, publicos e privados, ¢ saudavel, por impor um regime
mais amplo de concorréncia entre prestadores de servigos publicos, citando como exemplo
caminhdes rodando em estradas concedidas e competindo com o transporte férreo, assim como

concessionarios ou arrendatarios de servi¢os portuarios concorrendo entre si:

[...] em uma realidade econdmica cada vez mais complexa e dinamica, parece
pretensioso e artificial assumir que o interesse publico somente possa ser servido se
uma atividade mantiver, em quaisquer circunstancias que se apresentem, sempre o
regime do servigo publico ou sempre o regime da atividade econdmica, como se uma
atividade ndo pudesse comportar subespécies ou variagdes a justificar solugdes legais
distintas, justamente para o melhor atendimento do interesse ptblico.

Com efeito, se a lei, na busca do melhor atendimento ao interesse publico, pode o
mais — submeter todas as variagdes e subespécies de uma determinada atividade ao
regime do servigo publico, por que ndo poderia fazé-lo em menor extensdo, vale dizer,
apenas em relacdo a determinas subespécies ou variagdes, ou sob determinadas
circunstancias?

Por fim, ndo ha também qualquer impedimento para que, nos limites da lei, dois ou
mais concessionarios de servigo publico concorram entre si, seja em atividades
idénticas ou em atividades que oferecam bens ou servigos substitutos. E o caso, por
exemplo, dos concessionarios ou arrendatarios de servigos portuarios que concorrem
entre si: diferentes terminais movimentando o mesmo perfil de carga dentro de um

323 GRIMALDI, Raffaele; AUGUSTIN, Katrin; BERIA, Paolo. Intercity coach liberalisation. The cases of
Germany and Italy. Transportation Research Procedia, n.25, p.478,2017. Disponivel em:
<go0.gl/cT3EVQ>. Acesso em: 05 out. 2018.

324 ARAGAO, Alexandre de. Autoriza¢des administrativas. Revista Tributaria e de Financas Piblicas, v.62,
p-192-212, maio/jun. 2005.

325 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Peculiaridades do contrato de arrendamento portudrio. Revista de

Direito Administrativo - RDA, Rio de Janeiro, v.231, p.276, jan./mar. 2003.

ENEI, José Virgilio Lopes. Servico publico pode ser prestado em ambiente de concorréncia ou pressupde um

regime necessario de privilégio e exclusividade? Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura, v.2,

p.229-249, jul./set. 2017.

326
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mesmo porto organizado, ou um porto organizado competindo com outro pela carga
originada na mesma area de influéncia.32’

Conforme Sara Jane Leite de Farias, a lei impds um regime de assimetria regulatoria
no setor de telecomunicacdes com a deliberada intencao de estabelecer um equilibrio entre os
regimes publico e privado, entre as regras de universalizacdo e de competi¢cdo. Enquanto no
regime privado buscou-se viabilizar a competicdo a partir da autorizacdo para prestagdo do
servigo por dois ou mais prestadores, ndo sujeitos as regras de universalizagdo e de modicidade
tarifaria, no regime publico buscou-se a universalizacdo, por meio do oferecimento do servigo
a um preco acessivel e razoavel a todos que tenham acesso a ele.328 O servigo de telefonia fixa
cumpriria o papel da universalizacdo e o da telefonia movel passou a cumprir o papel
da competicao.

No caso da relagdo entre os servigos de transporte rodoviario de passageiros, o modelo ¢
um pouco distinto. Nao se tratou de uma divisdo pensada para implementar dois modelos
paralelos, em que universalizagdo e competi¢cdo caminham paralelamente. Ao contrario, a divisao
decorreu de uma questao estrutural, em que os servigos de longa distancia ndo podem interferir nos
servigos semiurbanos, e vice-versa. Isso porque, na visdo da ANTT, o servigo semiurbano, por
possuir caracteristicas de transporte urbano, ndo pode ficar sujeito a livre concorréncia, o que
levaria a desordem, com a formagdo de cartéis, o aumento de tarifas e externalidades
relacionadas a poluigdo e outros impactos ambientais.?2?® Manteve-se, assim, para os servigos de
transporte interestadual semiurbano, 0 mesmo instrumento de delegagdo dos servigos de transporte
local. A op¢ao acaba por atender a disposi¢ao do artigo 16, § 2.°, da Lei n.° 12.587/2012, que
estabelece a possibilidade de delegar, aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipios, a
tarefa de organizar e prestar os servicos de transporte publico coletivo interestadual e
internacional de carater urbano, adotando-se o mesmo modelo de delegacdo estabelecido pela

Constitui¢ao no seu artigo 30, inciso V.

327 ENEI, José Virgilio Lopes. Servigo publico pode ser prestado em ambiente de concorréncia ou pressupde um
regime necessario de privilégio e exclusividade? Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura, v.2,
p.235, jul./set. 2017.

328 FARIAS, Sara Jane Leite de. Regulacdo juridica dos servicos autorizados. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p.113.

329 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n.° 436/2014. Plenario. Processo n.° 025.089/2013-7. Relator:
Walton Alencar Rodrigues. Julgamento: 26/02/2014. Disponivel em: <goo.gl/RiehdX>. Acesso em: 08 set.
2018.
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Esse entendimento foi frisado pela ANTT ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
2013, durante a etapa de acompanhamento e aprovagdo do primeiro estagio do processo de
outorga de concessdo dos servicos de Transporte Rodoviario Interestadual Semiurbano de
Passageiros na regido do Distrito Federal e do entorno. Conforme foi relatado no acérdao de
n.° 436/2014, do TCU, a agéncia asseverou ser contraria a introducao de concorréncia em linhas
rodovidrias de caracteristicas urbanas por entender que a medida colocaria em risco a seguranga
dos usuarios, prejudicando a operagdo de transportes, assim como a circulagdo de outros
veiculos, para além de trazer o risco de redu¢do da economia de escala, ocasionando um
aumento no custo do servico associado as areas urbanas.330

A légica por trds desse raciocinio, contrario a livre concorréncia em mercados
semiurbanos, foi construida a partir de experiéncias pretéritas, com relagdo ao transporte urbano,
em cidades como Santiago, no Chile, e Bogota, na Colombia33!, que, apds desregularem e
liberalizarem a prestacdo dos servicos de transporte urbano, enfrentaram prejuizos para a
qualidade dos servigos como decorréncia da formagao de cartéis, seguida do aumento do preco
do servigo.332 Cumpre ressalva que a lei, nada obstante, ndo reflete esse entendimento, dado
que o artigo 38 da Lei n.° 10.233/2001 e o artigo 7.° do Decreto n.° 2.521/1998 fixaram que as

permissdes ndo garantem exclusividade na exploracdo das rotas.

330 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n.° 436/2014. Plenario. Processo n.° 025.089/2013-7. Relator:
Walton Alencar Rodrigues. Julgamento: 26/02/2014. Disponivel em: <goo.gl/RiehdX>. Acesso em: 08 set.
2018.

O tema ¢ abordado por Enrique Fernandez e Juan Carlos Muiioz: “In Santiago the market structure has evolved

in a completely different manner (Fernandez and De Cea, 1985; Fernandez, 1994, Estache and Gomez-Lobo,

2005). Before transit was deregulated in 1979 the Chilean government had for decades operated a state-

owned monopoly, described in Fernandez and De Cea (1985) as a ‘public transport system with overcrowding

problems and a low diversity of services, though spatial coverage and accessibility were reasonably good’.

The main objective of deregulation was to ensure competition in the market and thereby encourage lower

fares and higher quality of service with more diversity of offerings better adapted to demand. (...) Fares rose

significantly, accompanied by an important increment in the number of operators. As Fernandez and De Cea

(1985) note: ‘it is however necessary to point out how surprisingly stable the cartel has been and how

successfully it has maintained fare agreements. Such observation is in contradiction with the natural

instability generally shown by cartels, when competitive incentives exist and with difficulties that they
generally face to keep members respecting their agreements. This is still more surprising in the case of

Santiago where there is an enormous number of individual operators (more than 5,000). During the last years

the cartel (in Santiago de Chile) has made considerable efforts to get the authorities to restrict the freedom of

entry to the market”. (FERNANDEZ, J. Enrique; MUNOZ, Juan Carlos. Privatization and Deregulation of

Urban Bus Services: An Analysis of Fare Evolution Mechanisms. Journal of Transport and Policy, v.41,

Part. 1, p.27, jan. 2007).

332 Conforme José Féres, “a liberalizaco trouxe um aumento substancial do nimero de 6nibus em circulagio.
Entre 1979 e 1990, houve uma elevacao de 5.185 para 12.698 veiculos em circulacdo. Ja a taxa de ocupagao
caiu de 55% para 32% no mesmo periodo. Apesar da baixa taxa de ocupacdo ¢ do grande nimero de
participantes no mercado, a tarifa em pregos reais subiu quase 100% entre 1979 e 1990. Este aumento na tarifa
ndo esteve relacionado com variagdes no prego dos combustiveis, uma vez que estes pregos ao longo do
periodo estiveram abaixo do nivel observado em 1979”. (FERES, José. Transporte publico nas grandes cidades
brasileiras: os desafios do regulador. Boletim de Analise Politico-Institucional (BAPI), n.8, p.55-62,
jul./dez. 2015, Disponivel em: <goo.gl/PXgKK4>. Acesso em: 08 set. 2018).

33

—_
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Em estudo datado de 2013, voltado a avaliar o impacto da liberalizacao do transporte de
Onibus sobre o setor ferrovidrio na Alemanha, Marc Bataille e Alexander Steinmetz ponderaram
que, para o transporte local, hd uma necessidade de planejamento das rotas pelas autoridades,
enquanto que para o transporte de longa distancia, ¢ mais facil delegar aos operadores que
apresentem os mercados a serem atendidos.?33 Segundo os autores, as empresas de transporte
urbano em geral ndo costumam competir em preco, mas sim em frequéncia: as empresas tém
um forte incentivo para chegar nos pontos antes dos concorrentes, o que implica em risco de
amplia¢do do nimero de veiculos, de congestionamentos e de acidentes.

A mesma opinido foi externada por Peran van Reeven e Maarten C. W. Janssen, a
partir de estudos que analisaram os efeitos da organizacao (“schedules”) dos servigos de
transporte, comparando as hipoteses de curta e de longa distdncia. Segundo os autores, que
partiram do exemplo do Reino Unido, a competi¢do no transporte local pouco influencia no
preco. Os operadores competem muito mais pelo momento das partidas dos trajetos do que em
precos. No que tange ao preco do servigo, geralmente ocorre um conluio tacito para aumentar
as tarifas simultaneamente a uma taxa pelo menos tdo rdpida quanto a inflagdo. Como
decorréncia disso, as tarifas permanecem as mesmas tanto nas épocas de alta, quanto de baixa
demanda. O mesmo ocorre para rotas altamente competitivas e rotas ndo competitivas. A
pressdo ascendente sobre os pregos so ¢ limitada pela disposicdo maxima dos consumidores de
pagar pelo servico. Consequentemente, a disciplina de precos vem de fatores externos, a
exemplo da concorréncia com outros modais, como carros particulares, vans, bicicleta, etc.

Com base em varios desses paradigmas, a agéncia reguladora entende que os servicos
de transporte interestadual semiurbano, justamente por possuirem caracteristicas de transporte
urbano, ndo podem ser submetidos a livre concorréncia, sob pena de serem experimentadas
externalidades nos nucleos urbanos. A concorréncia deve ficar, por isso, restrita a fase de
ocupag¢do dos mercados.

No que tange ao transporte de longa distancia, fatores associados ao maior tempo de
viagem e a maior necessidade de escala e de defini¢ao de horarios importam em mais competi¢ao
entre as empresas, especialmente no quesito qualidade, com o oferecimento de servigos
diferenciados. Assim os autores descreveram o resultado da desregulagdo do transporte de longa

distancia no Reino Unido:

333 BATAILLE, Marc; STEINMETZ, Alexander. Intermodal Competition on Some Routes in Transportation
Networks: The Case of Inter Urban Buses and Railways. Diisseldorf: Diisseldorf Institute for Competition
Economics (DICE), 2013. p.2..
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The longer travel distance offered operators greater scope for product differentiation.
Consequently, more operators were able to provide services even if they departed at
the same time. In the first few years of deregulation, 67 per cent of new long-distance
services to or from London survived. Hence, product differentiation on long-distance
connections made entrants resistant to the pricing and scheduling responses of
incumbent operators by creating consumer loyalty, stabilising scheduling
competition 33

Entre nos, Alexandre Gomide e Romulo Orrico Filho entendem que a livre entrada nos
mercados de transporte com caracteristicas urbanas representa um fator de instabilidade
permanente, diante do risco de excesso de oferta, dado que cada produtor teria o incentivo a
aumentar a sua oferta a0 maximo possivel com o intuito de aumentar a sua fatia no mercado.
Dai adviria o aumento das tarifas e a irracionalidade da operagdo, produzindo capacidade ociosa
em excesso, em termos de taxa de ocupagdo por veiculo, tudo a tornar a operagdo ineficiente
do ponto de vista econdmico.33>

Dessas diferencas decorre, portanto, a necessidade de estabelecer mecanismos muito
claros de distingdo e delimitagdo entre os mercados regular e internacional de transporte
rodovidrio interestadual de passageiros, daqueles que guardam caracteristicas urbanas, condigdo
que, na nossa visao, ndo foi atendida pelo modelo regulatério implementado no Brasil, fruto da
conjugag¢do das previsdes da Lei n.° 10.233/2001, do Decreto n.° 2.521/1998, e da Resolugao
n.° 4.770/2015, que ndo estabelecem uma delimitagdo clara dos mercados. A falta dessa

definicdo ¢ prejudicial para a reforma proposta.

5.3.1 Mercados autorizados: a Resolugdo ANTT n.° 4.770/2015

A disciplina do novo modelo regulatdrio concebido pela Lei n.° 12.996/2014 foi dada pela

Resolucdo n.° 4.770/2015, como j& antecipamos no primeiro capitulo, alterando substancialmente

334 VAN REEVEN, Peran; JANSSEN, Maarten C. W. Stable Service Patterns in Scheduled Transport
Competition. Journal of Transport Economics and Policy, v.40, Parte 1, p.135-160, jan. 2006. p.135-160.
Em traducdo livre: “A maior distdncia de viagem oferecia aos operadores maior margem para diferenciacao
de produtos. Consequentemente, mais operadores puderam fornecer servigos mesmo que partissem ao mesmo
tempo. Nos primeiros anos de desregulamentacdo, 67% dos novos servicos de longa distdncia de ou para
Londres sobreviveram. Assim, a diferenciacdo de produtos em conexdes de longa distancia tornou os
participantes resistentes as respostas de precificagdo e programacdo das operadoras incumbentes, criando
lealdade do consumidor, estabilizando a programacao de concorréncia”.

335 GOMIDE, Alexandre; ORRICO FILHO, Romulo. Concessdes de servicos de 6nibus urbanos: a necessaria
introdugdo da competitividade e o papel das licitagdes. In: SANTOS, Enilson; ARAGAOQ, Joaquim (Coord.).
Transporte em tempos de reforma. Brasilia: LGE, 2000. p.142-143.
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a forma de organizagao dos servicos regulares de longa distancia. Tal resolugdo constitui a base
do sistema regulatdrio hoje vigente para os servicos de transporte rodovidrio de longa distancia
de passageiros, influenciando, também, nos contornos do servico semiurbano, dado que um
mercado implica na exclusdo do outro, como visto no ultimo capitulo.

Passamos, por isso, a sintetizar as carateristicas dos mercados autorizados, segundo a
nova resolucdo editada pela ANTT.

A Resolucdo estabelece os critérios que devem ser atendidos pelos operadores de
transporte rodovidrio interestadual e, subsidiariamente, também pelos operadores de transporte
internacional de passageiros, estabelecendo regras relacionadas tanto a obtengdo de autorizagdes,
quanto de licengas para operar em cada mercado, a semelhanca do que ocorria com 0s servigos
de fretamento. A despeito da proposta do legislador, o desenho ainda ¢ falho, na nossa visao,
diante das restrigdes impostas a concorréncia. Antes de seguirmos com a sua analise e as criticas
que entendemos pertinentes, passamos a destacar, em topicos, as caracteristicas do novo modelo
regulatorio.

Para a obtencao da autorizagdo, a exemplo do que ja se impunha nos Planos de Outorga
anteriores, todos os prestadores de servico devem atender a diversas formalidades legais, dentre
elas a comprovagdo de capital social minimo e a experiéncia com o transporte coletivo de
passageiros (artigos 14 e 15), tempo da frota (artigo 30), e poténcia dos veiculos, regras essas
que influenciam, portanto, nos mercados que poderdo ser operados em todo o pais por agentes
privados em regime de concorréncia. A exigéncia de poténcia da frota de veiculos das empresas
influi, por exemplo, na extensdo dos mercados a serem operadas (artigo 29). A despeito de
impor restri¢des, essas regras sao em tese isondmicas e estdo associadas a critérios de seguranga
e de qualidade.

Além da autorizagdo, os transportadores devem requerer a emissdo de uma licenga
operacional, para o que devem indicar os mercados que pretendem atender; a relagdo de linhas
pretendidas, com as respectivas segdes e itinerarios; a frequéncia da linha; o esquema
operacional; horarios de viagem; a frota necessdria; a relagdo de garagens, pontos de apoio e
pontos de parada; relagcdo de terminais rodoviarios; motoristas; e a relagdo de instalagdes para
a venda de bilhetes de passagem.

Durante a fase inicial de transicdo do modelo de outorga, ocorrida durante os 90 dias

contados da vigéncia da Resolucdo, as empresas que ja detinham autorizagdes “precarias”,
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inclusive por for¢a de decisdo judicial33¢, tendo comprovado o preenchimento dos requisitos
formais acima, puderam pleitear a autorizacdo para os mercados por ela ja operados, conforme
disposi¢do dos artigos 69 ¢ 70 da Resolugdo n.° 4.770/2015.

A Resolucao fixou, ao menos durante a fase de transi¢do, o estabelecimento de um
nimero maximo de operadores por mercado, limitando a quantidade de operadores por rota. No
caso dos mercados ja existentes, o nimero de operadores ficou restrito aquele existente no
momento da edicdo da Resolugdo. Para os novos mercados, a ANTT fixou uma unica vaga para
a grande maioria dos novos mercados, como exposto no topico 1.2.1. Havendo mais
interessados do que vagas por mercados, a ANTT realiza um processo seletivo publico, que
deve se dar mediante “sorteio publico”, consoante regras fixadas nos artigos 27 e 41 da
Resolucao n.°4.770/2015, bem como na Resolug¢do n.°5.072/2016.

Nao hé prazo estabelecido para a ocupacdo dos mercados, tampouco héd qualquer regra
fixando como se dard a contestabilidade dos mercados ja ocupados. O tnico prazo estabelecido diz
respeito ao prazo minimo do servico. O artigo 45 da Resolugdo n.° 4.770/2015 determina que,
concedida a “autorizacdo” (presume-se que o correto seria falar na licenga), € obrigatdria a
prestacao do servigo pelo periodo minimo de 12 meses e, depois desse prazo, para que haja a
paralisa¢do do atendimento, deve haver a comunicacdo da agéncia com antecedéncia minima de
90 dias. A Lein.° 10.233/2001 vedou, no seu artigo 43, inciso III, que a autorizagdo tenha prazo
de vigéncia ou termo final. Por esse motivo os Termos de Autoriza¢do ndo estabelecem prazo,
a exemplo do que consta da Resolugdo n.° 4.987/2016, que foi a primeira autorizagdo editada

pela agéncia.?37 As Licengas Operacionais tampouco estabeleceram qualquer prazo, a exemplo

336 A Resolugio ANTT n.°5.629, de 27 de dezembro de 2017, dispds no seu artigo 5.°, que: “as empresas que
obtiveram Licenga Operacional — LOP por meio de decisdo judicial conferida entre o inicio da vigéncia da
Resolugdo n.° 4.770, de 2015 e a publicagdo desta Resolugdo também poderdo protocolar, na forma do
Capitulo I da Resolugdo n.° 4.770, de 2015, requerimento de regularizacdo administrativa de servigo, nos
termos em que foi concedido judicialmente, e sem possibilidade de alteragdes futuras no esquema operacional,
desde que seja comprovada a operacao do servigo, exatamente conforme outorgado pelo juizo, desde o inicio
da operagdo autorizada pela SUPAS até a entrada em vigor desta norma”.

337 ANTT, Resolucgdo n.° 4.987, de 8 de janeiro de 2016, que autorizou as empresas por ela listadas a prestar
servigo regular de transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros, sob o regime de
autorizagdo. A disposigdo era a seguinte:

“Art. 1.° Autorizar as empresas relacionadas no Anexo para a prestacdo do servigco regular de transporte
rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros, sob o regime de autorizagao.

Art. 2.° A Superintendéncia de Servicos de Transporte de Passageiros - SUPAS devera dar publicidade as
Licengas Operacionais das autorizatarias e autorizar o inicio da operacao das linhas.

Art. 3.° A ndo observancia ao art. 24 da Resolugdo n.° 4.770, de 25 de junho de 2015, implica na extingdo da
autorizagdo delegada pela ANTT.

Art. 4.° A ANTT devera declarar a nulidade do Termo de Autorizagao, quando verificada a ilegalidade do ato,
impedindo os efeitos juridicos que ordinariamente deveria produzir, além de desconstituir os ja produzidos,
respeitados o principio da ampla defesa e do contraditdrio.
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da Portaria n.° 76, de 28 de abril de 2016.338

A ANTT ainda se previu, no artigo 73 da Resolugdo n.°4.770/2015, que no periodo de
até 48 meses, a partir da publicagdo da Resolugdo, deveriam ser realizados os estudos de
avaliagdo dos mercados, com o objetivo de detalhar e estabelecer os parametros de avaliagao
dos casos que serdo enquadrados como de inviabilidade operacional, assim entendidas situacdes
que configurem concorréncia ruinosa ou restri¢gdes de infraestrutura, o que inclui as hipdteses
em que o numero de licencgas ultrapassasse o nimero maximo de operadores previsto pela
agéncia para os novos mercados, consoante redagao dos artigos 27 e 70 da Resolugdo. Ao tempo
da edicdo deste trabalho, a ANTT havia acabado de encerrar a Tomada de Subsidio n.° 10/2018,
realizada no periodo de 14 de agosto a 1.° de novembro de 2018, voltada a colher contribui¢des
acerca da metodologia que esta sendo criada pela Agéncia para avaliar os casos de inviabilidade
operacional e para delegar os servigos de transporte rodoviario interestadual de passageiros.
Foram feitas 47 manifestacdes, que deram origem a 95 contribui¢des, que ainda serdo avaliadas
pela agéncia reguladora.33?

No que toca aos critérios operacionais, todos os mercados devem obedecer a frequéncia
minima de a0 menos uma viagem semanal por sentido, podendo esse limite variar a depender
do numero de passageiros semanal, de acordo com uma foérmula estabelecida pela ANTT no
artigo 33 da Resolucdo. A desobediéncia a essa regra configura hipdtese de abandono de
mercado e resulta no bloqueio do operador privado a prestagdo do servigo pelo prazo de trés anos.

A ANTT deveria fiscalizar a qualidade dos servigos através de Avaliagdo de Desempenho
que foi prevista em suas Resolu¢des. Conforme o resultado da avaliagdo, deveriam ser atribuidos
incentivos ou aplicadas penalidades a autorizataria, inclusive com a possibilidade de revogacdo do
Termo de Autorizagdo (artigo 48). A despeito da previsdo normativa, a Avaliagdo de Desempenho

ainda carece de resolugdo especifica da agéncia, tendo sido incluida no “Banco de Temas” da

Art. 5° A ANTT podera extinguir a autorizagdo mediante cassa¢do, em caso de perda das condi¢des
indispensaveis ao cumprimento do objeto da autorizagdo ou infragdo grave, apurada em processo regular
instaurado conforme disposto em Resolugao.

Art. 6.° As autorizatarias deverdo observar as condi¢des previstas na Resolugdo n.° 4.770/2015, e demais
normativos relacionados a prestagdo do servigo regular de transporte rodoviario coletivo interestadual e
internacional de passageiros, sob regime de autorizagao.

Art. 7.° A ndo observancia ao disposto nesta Resolucdo implicara na aplicacdo das sangdes previstas em
Resolugdo especifica.

Art. 8.° Esta Resolugdo entra em vigor na data de sua publicagdo”.

338 ANTT, Portaria n.° 76, de 28 de abril de 2016, que emitiu as Licengas Operacionais das empresas relacionadas
em seu anexo para a prestagao do servigo regular de transporte rodovidrio coletivo interestadual e internacional
de passageiros, sob o regime de autorizagao.

339 ANTT, Tomada de Subsidio n.° 010/2018, que visa colher contribuicdes acerca da metodologia que esta sendo
criada pela Agéncia para avaliar os casos de inviabilidade operacional e para delegar os servigos de transporte
rodoviario interestadual de passageiros. (Disponivel em: <goo.gl/BCN2Jv>. Acesso em: 05 dez. 2018).
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agéncia reguladora pela Resolucdo n.° 5.136, de 14 de julho de 2016, postergando-se a
sua definigdo.

Conquanto o novo modelo regulatério ndo tenha fixado uma exigéncia para que os
pontos de embarque e desembarque fiquem restritos a terminais e rodoviarias, acompanhando,
nesse ponto, 0 movimento mais recente visto nos Estados Unidos e na Alemanha, ele estabeleceu
que ainda ¢é necessaria a prévia aprovagao, pela autoridade competente, quando ndo se tratar de
terminais, pontos de apoio e pontos de parada anteriormente autorizados, consoante redagao
fixada nos artigos 36 e 37 da Resolu¢do n.°4.770/2015.

Foi expressamente autorizada a transferéncia dos mercados para outros operadores,
mediante a prévia anuéncia da ANTT, bem como a cessdao do controle societdrio da empresa,
que deve ter a prévia anuéncia da ANTT (artigos 51 e 52), inexistindo vedagdes relacionadas
ao tamanho da empresa ou dos mercados operados como resultado das respectivas
transferéncias ou cessdes de controle.

No que toca a precificagdo dos servigos, essa também ¢ uma das grandes inovagdes do
novo marco regulatério, associado a figura da autorizagdo. A regra geral passou a ser de
liberdade de pregos dos servigos (artigo 54), com eficécia a partir de junho de 2019, estejam ou
nao concluidos os estudos previstos para definir quais mercados serdo objeto de autorizagdo e quais
mercados serdo objeto de outorga mediante permissdo, isto €, quais mercados serdo tratados
como de longa distancia (interestaduais e internacionais) € quais serdo tratados como servigos
de curta distancia (semiurbanos). A ressalva estd apenas nas gratuidades asseguradas em lei,
que deverao ser mantidas pelos operadores dentro das frequéncias minimas estabelecidas para cada
mercado.

Por fim, no que tange as penalidades, as regras estabelecidas sdo esparsas e genéricas.
Estabeleceu-se que a ANTT pode aplicar penalidades em razdo do descumprimento das regras
setoriais, que variam desde a adverténcia a declaracdo de inidoneidade e ao perdimento da
autorizacdo, embora a agéncia ndo tenha estabelecido quais sdo as hipdteses que sujeitam os
operadores a cada uma das penalidades previstas, consoante se vé do artigo 56 da Resolugao.
Ha, ainda, uma previsdo no sentido de que a ANTT podera intervir no mercado de servigos
regulares, com o objetivo de cessar abuso de direito ou infragdo contra a ordem econdmica,
inclusive com a estipulacdo de obrigacdes especificas para a autorizagdo, assim entendidas
hipoteses — exemplificadas em rol ndo exaustivo — de limitagdo, falseamento ou de qualquer
forma de prejuizo a livre concorréncia ou a livre iniciativa; dominacdo de mercado relevante;

aumento arbitrario dos lucros; e exercicio de abuso de posicao dominante.
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Em razdo de ser uma regulamentacao muito recente, ela ainda esté sujeita a inimeras
alteracdes que devem ocorrer em especial a partir da conclusdo dos estudos, audiéncias e
consultas publicas que ainda estdo em curso para reavaliar as regras setoriais. A regulagdo, vale
lembrar, ¢ dindmica e, como a propria area técnica da ANTT teve oportunidade de destacar na Nota
Técnica n.° 048/GEROT/SUPAS/2015, que tratou do processo seletivo publico para a outorga
de autorizagdo dos servigos regulares de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, “considerando que havera mudangas no mercado ao longo do tempo, a eventual
alteracao da regulamentacdo proposta serd uma necessidade”.340

A despeito das possiveis reformas e modificagdes porvindouras, ndo € possivel isentar o
atual desenho regulatorio de transi¢do de uma série de criticas, especialmente quando ja se
transcorreram quase cinco anos desde a promulgacao da Lei n.° 12.996/2014 e ainda ndo houve
avancos efetivos, seja no processo de abertura de mercado, seja na delegacdo dos mercados
semiurbanos, que continuam, em boa parte, sendo prestados com base em autorizagdes especiais

e precarias.

5.4 A regulacio dos mercados interestaduais semiurbanos

Consoante Didier Van de Velde, a defini¢do do que vem a ser servigos de longa
distancia (“long-distance coach services”) ndo seria muito interessante se nao fosse pelo fato de que
essa definicdo determina o modelo regulatorio aplicavel para cada modalidade de servigo.34!

A distancia ¢ frequentemente um critério principal para se enquadrar no regime
regulatorio aplicével aos servigos de transporte de longa distdncia, mas estas distdncias podem
ser muito diferentes. Exemplo disso ¢ que na Gra-Bretanha sdo considerados servigos de longa
distancias aqueles que contemplam mais de 24 km de extensdo. Na Suécia, que ¢ um pais
pequeno, a escolha se deu para distdncias superiores a 100 km.342 Na Italia e na Noruega a
definicdo ¢ dada por uma distingdo administrativa, em que a longa distancia ¢ definida como

aqueles servigos que atravessam as fronteiras das autoridades regionais de transporte.

340 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.°048/GEROT/
SUPAS/2015, de 05 de novembro de 2015. Disponivel em: <goo.gl/ypQZWc>. Acesso em: 06 maio 2018.

341 VAN DE VELDE, Didier. Long-Distance Bus Services in Europe: Concessions or Free Market? Discussion
Paper n.° 21 (International Transport Forum - OECD), Netherlands: Delft University of Technology,
December 2009. p.4.

342 14.
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No Brasil, até pouco tempo atrds se adotava as duas figuras: o critério administrativo-
geografico para a delimitacdo da titularidade do servigo entre os entes federativos; e as
distancias para delimitar se os servicos seriam rodovidrios ou semiurbanos. Eram considerados
como servicos interestaduais semiurbanos aqueles que detinham extensao igual ou inferior a 75
km. Caso a extensdo superasse a referida distancia, os servigos passavam a ser considerados como
rodovidrio regular. A delimitagdo era objetiva, permitindo a identificacdo parametrizada dos
mercados. Com o passar o tempo foram criadas exce¢des, muito mais em razdo de uma
deficiéncia na fiscalizagdo e na imposi¢do das regras do que por uma escolha regulatoéria,
levando a prestagcdo de servigos que percorriam mais de 75 km através de Onibus urbanos,
e também de servigos prestados em trechos menores através de veiculos caracteristicos de longa
distancia.’*

A despeito da previsdo legal, o critério legal, estabelecido pelo Decreto n.° 2.521/1998,
era dado como insuficiente pela propria agéncia reguladora, que considerava que somente a
distancia percorrida ndo basta para classificar um servi¢o de transporte como semiurbano, de
forma que a agéncia, ao iniciar a elabora¢do do plano de outorga dos servigos semiurbanos do
Distrito Federal e seu entorno, em meados de 2002, previu novos critérios para identificar os
servigos considerados semiurbanos, como o uso do solo, motivo de viagem e frequéncia de uso
dos servicos de transporte pelos usuarios.344

Foi buscando conformar o modelo regulatério as regras da ANTT, que o Decreto de
n.° 8.083/2013 foi editado, para modificar a redagdo do Decreto n.° 2.521/1998 e fixar como
modalidade de servico de transporte interestadual semiurbano o “servico de transporte publico
coletivo entre Municipios de diferentes Unidades Federativas que possuam caracteristicas de
transporte urbano”. Ou seja, relativizou-se integralmente a previsdo legal, passando a ser da
agéncia reguladora a incumbéncia de definir o enquadramento dos servigos, entre semiurbano
e rodoviario.

Com a alteracdo do regime de outorga do servigo regular de transporte rodoviario
interestadual para a autorizagdo em 2014, a distingdo levada a efeito pelo Decreto n.° 8.083/2013
ganhou enorme importancia. Afinal, ao passo que no servico regular a previsao ¢ de que haja

liberdade tarifaria, para os servicos semiurbanos as tarifas sdo fixadas pelo poder publico.

343 BRANDAO FILHO, José Expedito; RIBEIRO, Hugo Alves Silva; OLIVEIRA, Cleide Souza de. Método para
classificagdo dos mercados de transporte rodoviario interestadual semiurbano de passageiros. In:
CONGRESSO NACIONAL DE PESQUISA EM TRANSPORTE DA ANPET, 30., 2016, Rio de Janeiro-RJ,
jun. 2016. Disponivel em: <goo.gl/fDBTMB>. Acesso em: 08 set. 2018.

344 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Relatério Final da Audiéncia Publica
n.° 129/2012. Disponivel em: <goo.gl/S6db2V>. Acesso em: 30 out. 2018. parei aqui
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O simples enquadramento de um servigo como semiurbano, pela agéncia reguladora, altera a
forma de delegagdo do servico e, com ela, os requisitos que devem ser cumpridos pelo operador,
influindo ndo apenas na qualidade, frequéncia e no preco do servico, como na forma como o
servigo ¢ estruturado e, em especial, em como se da a competicao.

Assim ¢ que, seguindo a mesma linha adotada quando da edi¢ao dos instrumentos de
outorga do Distrito Federal, a agéncia reguladora passou a estabelecer que deveriam ser
considerados, na delimitagcdo dos mercados semiurbanos, o atendimento a a0 menos uma das
seguintes caracteristicas: (i) o uso do solo, assim entendido o transporte de passageiros
interestaduais em areas conurbadas, em regido metropolitana ou em regido integrada de
desenvolvimento;; (ii) o motivo da viagem, (iii) a frequéncia de utilizacdo dos servigos de
transporte; e (iv) linhas inoperantes, assim entendidas aquelas referentes a ligacdes entre
municipios inseridos em areas conurbadas, em regido metropolitana, ou em regido integrada de
desenvolvimento, ou que tinham prefixo terminado em “70” (linhas originalmente semiurbanas) e
que ndo foram atendidas por meio de se¢des secundérias em servigos de longa distancia. Tais
critérios, porém, nao eram objetivos e menos ainda precisos, o que acarretou a necessidade de
novos estudos.34

A metodologia atual adota requisitos agregados em dois grandes conjuntos: a
continuidade territorial, que engloba analise de conurbag¢do e densidade demografica entre
municipios; e de integracdo entre os municipios, que contempla o motivo e a frequéncia das
viagens, bem como os demais critérios ja previamente implementados pela agéncia. Os critérios
sdo aplicados sobre os mercados, por sua vez, a partir dos dados do IBGE e de estudos da FIPE
realizados no passado®#%, o que, diante do elevado volume de mercados existentes no pais,
embute uma grande complexidade na defini¢do de quais rotas serdo liberalizadas e quais ndo
serdo e dependerdo, portanto, de licitagdo e delegacdo mediante instrumento de permissao.

O grande problema ¢ que a obtengdo de todas essas informagdes tem um custo elevado
tanto em termos de recursos humanos quanto de tempo, dependendo de informagdes que devem
ser repassadas pelos Municipios e também pelas operadoras. Isso significa que a agéncia
reguladora esbarra na assimetria de informacao. O nivel de informagdes que a agéncia precisa
reunir ¢ consideravel diante da escolha regulatéria, o que potencializa a chance de fracasso e,

como consequéncia, de ndo implementacdo de um modelo 6ptimo de regulagdo. Isso somado a

345 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.° 10/GEROT/
SUPAS/2017, de 02 de margo de 2017. Dispde sobre a metodologia de classificagdo de mercados de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros. Processo n.° 50500.401390/2015-63. Disponivel em:
<goo.gl/jLjWrL>. Acesso em: 11 set. 2018.

346 Ibid., p.11.
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demora ou omissdao da agéncia reguladora e, em especial, do Ministério dos Transportes, da
ensejo a falhas que prejudicam a estruturagcdo do modal de transporte semiurbano. De um lado nao
foi considerada a profunda assimetria de informacdo. E de outro parece haver a falta de apoio
politico ou de vontade dos 6rgaos de planejamento em implementar a concorréncia para a

ocupagdo dos mercados semiurbanos.

5.4.1 Assimetria de informacao e a nao delimitagdo dos mercados

Nesse ponto, muito embora a agéncia reguladora tenha iniciado um estudo em 2015,
no bojo do Processo Administrativo n.° 50500.401390.2015-63, para buscar a delimitacdo de
quais mercados de transporte interestadual contém caracteristicas urbanas em todo o pais, tal
processo ndo foi concluido até meados de 2018.

O ponto que fica em evidéncia ¢ a assimetria de informagao: foram expedidos oficios a
municipios de diferentes Estados do Brasil — selecionados com base na identificagdo realizada
anos antes para a implementacdo do Plano de Outorga dos Servigcos Semiurbanos (Propass) —
solicitando informagdes sobre os respectivos mercados3*’, mas nem todos os municipios
responderam ou prestaram as informagdes.>*® A ANTT ndo dispde de informagdes completas
de todos os mercados, tampouco daqueles que sdo classificados como urbanos ou rodoviarios.

Da assimetria de informagdo e da propria complexidade em delimitar os mercados
advém elevados riscos para a instituicdo de um modelo regulatério misto de outorga para a
prestacao de servicos de transporte interestadual de passageiros. Um estudo realizado no ambito
do IPEA identificou que o principal risco advindo da falta de precisdo na definicdo dos
mercados esta associado a prestacdo do mesmo servico sob diferentes instrumentos juridicos
dentro das mesmas rotas, o que pode gerar reflexos na oferta e na qualidade dos servigos, com
sobreposi¢do de mercados.

Uma linha interestadual semiurbana via de regra apresentara custos de oferta menores do
que uma linha regular, podendo, por isso, ser mais rentdvel para o ofertante caso seja atingida

a demanda necessaria. A oferta de servigo de transporte rodoviario regular, por outro lado, pode

347 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.° 16/2017/GEROT/
SUPAS, de 26 de abril de 2017 (processo n.° 50500.401390/2015-63), que dispde sobre a classificacdo dos
mercados — pesquisa de campo.

348 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Processo Administrativo
n.°50500.401390/2015-63.
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reprimir os deslocamentos de maior frequéncia necessarios para a populacao local.34° Isso se da
em especial por conta da diferenca de custos associados a prestacdo de cada uma das
modalidades de servigo. Os servicos que detém caracteristicas rodovidrias sdo 67% mais caros
do que os servigos prestados com Onibus de caracteristicas urbanas.3>0

A ANTT aponta ainda que uma maior frequéncia do servico de transporte associado ao
modal com caracteristicas urbanas — em razao da maior frequéncia decorrente de movimentos
pendulares dos seus usudrios, seja por motivo de estudo, trabalho ou outros fatores — evita a
proliferacao de transporte clandestino, o que reforca a relevancia da delimitagdo precisa dos
mercados com caracteristicas urbanas.35!

Talvez ndo por outra razdo que, durante a avaliagdo da metodologia de classificagdo
de mercados de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, a area técnica da
ANTT tenha ponderado que o modelo rodovidrio de longa distdncia deve ser “ofertado sob
demanda, desde que o mercado ndo seja operado por servigos semiurbanos”.3>2 A caracterizagdo
de um servico ¢é excludente da outra modalidade.

Os efeitos associados a classificacdo incorreta, por isso mesmo, sdo extremamente
relevantes para o critério da concorréncia. H4 uma tendéncia natural que os prestadores de servigo
de transporte prefiram operar na modalidade semiurbana, em razdo dos menores custos
associados e da exclusividade geralmente associada aos servigos nas rotas a eles atribuidas, o
que atrai a necessidade de constantes estudos de demanda para evitar a adogdo de critérios
subjetivos ou imprecisos € mesmo a captura do regulador ao longo do processo de defini¢do
dos mercados. Tal ponto foi asseverado em estudo do IPEA, que avaliou justamente os critérios

para a classificagdo dos mercados com relagdes urbanas:

A empresa solicitante da permissdo para operacdo da linha ja deveria ter uma
estimativa propria da existéncia ou ndo de tal demanda, pois ndo operaria uma linha se
considerasse que a mesma fosse deficitaria. No entanto, nesse caso ha um incentivo
para que empresas queiram atender a demanda por transportes com caracteristicas
“rodoviarias” o fagam através do servico “semiurbano”, uma vez que essa modalidade

349 NADALIN, Vanessa et al. Transporte semiurbano interestadual de passageiros. Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do IPEA, fev. 2018. p.4. Disponivel em: <goo.gl/Cu55Gk>. Acesso
em: 02 maio 2018.

350 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.° 063/2015/
GEROT/SUPAS/ANTT, de 18 de dezembro de 2015. Dispde sobre a classificagdo de mercados regulares de
transporte coletivo interestadual semiurbano de passageiros (processo n.° 50500.401390/2015-63). Disponivel
em: <goo.gl/D8Loe8>. Acesso em: 11 set. 2018.

351 Ibid., p.20.

352 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Anexo V da Nota Técnica n.°
10/GEROT/SUPAS/2017.
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apresenta custos menores e o lucro destas empresas seriam maiores.3>3

Assim, a abrangéncia do conceito do que configura transporte semiurbano amplia o
risco de “demasiada abertura para a discricionariedade e captura da andlise dos técnicos pelos
poderes envolvidos, com interesses distintos dos potenciais usuérios do servigo”.3%*

Também foi essa a avaliagdo da ANTT em um estudo recente que estava voltado a
determinar os mercados de transporte interestadual regular, semiurbano e de fretamento. Foi
constatado que a subjetividade decorrente da auséncia de critérios objetivos suficientes para
definir o enquadramento de determinados mercados “pode culminar em pontos de vistas
distintos para um mesmo problema, promovendo, consequentemente, tratamentos desiguais
para casos iguais ou tratamentos iguais para casos diferentes”.335

Portanto, o grande problema que esta associado, hoje, a delimitagao das rotas semiurbanas,
esta na assimetria de informacdo, conjugada com a auséncia de critérios objetivos que permitam
definir quais rotas se enquadram nesta modalidade. Como resultado dessas falhas, ha tanto o risco
de captura, quanto de simples ma avaliagdo do regulador, com efeitos nocivos para os usuarios. As
regras estabelecidas até agora, tanto pela Lei n.° 12.996/2014, quanto pelo Decreto
n.°2.521/1998 e pela Resolucao n.°4.770/2015, ndo apresentam uma solugdo que assegure uma
rapida delimitacdo dos mercados, o que tende a dificultar a implementagdo do modelo de

autorizacgdo para os servigos regulares e a licitacdo das demais modalidades de servigo.

5.4.2  Vicio de origem: a ndo licitagdo dos servi¢os semiurbanos

Como ponderamos nas linhas anteriores, a licitacdo dos servi¢os semiurbanos integra,
sob a otica do planejamento e da estruturacdo dos servigos, o novo marco regulatério
estabelecido pelo legislador a partir da edi¢ao da Lei n.° 12.996/2014. A licitagdo das linhas

semiurbanas ¢ necessaria ndo apenas para garantir o cumprimento do que previu o legislador,

353 NADALIN et al., op. cit., p.8.

354 NADALIN, Vanessa et al. Transporte semiurbano interestadual de passageiros. Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do IPEA, fev. 2018. p.8. Disponivel em: <goo.gl/Cu55Gk>. Acesso
em: 02 maio 2018.

355 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.° 10/GEROT/
SUPAS/2017, de 02 de margo de 2017. Dispde sobre a metodologia de classificacdo de mercados de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros. Processo n.° 50500.401390/2015-63. Disponivel em:
<goo.gl/jLjWrL>. Acesso em: 11 set. 2018.
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mas também para que haja a correta segregacdo dos mercados, permitindo que os servigos nao
licitados sejam objeto de autorizacdo, com a pratica de regras de livre mercado.

Contudo, na pratica, a ANTT ndo seguiu com a licitagdo dos mercados rodoviarios
interestaduais caracterizados pelas rotas conurbadas, uma parte como resultado de omissao e
outra em razdo das dificuldades em obter interessados em aderir ao modelo licitado. Como visto no
topico 1.2.3., até hoje houve a promulgacado tdo-somente do Edital n° 02/2014, relacionado aos
mercados do Distrito Federal e Municipios do entorno, que foram divididos em quatro lotes, dos
quais apenas um foi concluido. Houve o fracasso da licitagdo dos Lotes 01 e 02, conforme
Deliberagdes de n® 152 e 153, de 26 de maio de 2015, dado que no primeiro ndo houve
formulacao de propostas e, quanto ao segundo, os interessados foram desqualificados. Embora
tenha havido a qualificagdo de uma transportadora quanto ao lote 03, o certame foi anulado pela
ANTT em razdo de vicios na proposta ganhadora. Como resultado do fracasso dos certames,
apenas uma pequena parcela de todos os mercados semiurbanos do pais, previstos pela ANTT, foi
licitada, com a assinatura de um tUnico contrato de permissao, de n.° 01/2015.35¢ O Ministério

dos Transportes ndo deu seguimento a novos certames, a despeito do envio de novos Planos de

Outorga pela ANTT nos anos de 2015337 ¢ 2016.358,359

Como resultado desse cenario, a ANTT tem se valido novamente de autorizag¢des
precarias. Os mercados do Edital n® 02/2014, ndo licitados, contam, hoje, com prestadores de
servigo ativos, em alguns casos com mais de uma empresa por rota, segundo relatorios da
ANTT. E o caso da rota que liga a cidade de Formosa, em Goias, a cidade de Planaltina, em
Brasilia. H4, nessa rota semiurbana, duas empresas prestando o servigo, segundo dados
operacionais da ANTT datados de outubro de 2018. A maioria dos mercados arrolados no lote

01 do Edital n.° 02/2014, por sinal, conta com prestadores de servico3¢Y, o que demonstra que o

356 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Contrato de Permissio ANTT n.°
001/2015 - Taguatur Taguatinga Transportes e Turismo Ltda. Disponivel em: <goo.gl/Ym9aTu>. Acesso em:
05 nov. 2018.

357 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Plano de Outorga/2015. Projeto da
Rede Nacional de Transporte Rodovidrio Interestadual de Passageiros - PROPASS BRASIL. Servigos
Semiurbanos da Regido do Distrito Federal e de seu Entorno. Disponivel em: <goo.gl/j3gCyd >. Acesso em:
16 nov. 2018.

358 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Relatério de Gestio de 2017.
Disponiveis em: <goo.gl/rar3Z6>. Acesso em: 04 nov. 2018.

359 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Plano de Outorga/2016. Projeto da
Rede Nacional de Transporte Rodovidrio Interestadual de Passageiros - PROPASS BRASIL, Servigos
Semiurbanos da Regido do Distrito Federal e de seu Entorno. Disponivel em: <goo.gl/x2i1{2>. Acesso em: 16
nov. 2018.

360 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Dados operacionais mensais:
servigo regular rodoviario e semiurbano 2017. Disponivel em: <goo.gl/nyfnJU>.Acesso em: 20 maio 2018.
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fracasso do certame ndo foi pela simples auséncia de interessados. As condigdes encaminhadas
pela ANTT ¢ que ndo atrairam interessados.

Assim, embora o artigo 98 do Decreto n.° 2.521/1998 tenha fixado o dia 8 de outubro
de 2008 como prazo improrrogavel para a vigéncia das autorizagdes precarias outorgadas sem
a prévia licitacdo, conferindo um prazo de dez anos para que fossem feitos estudos e, ato
continuo, realizadas as licitagdes, esgotado esse prazo a agéncia reguladora tem se valido da
previsao do artigo 49 da Lei n.° 10.233/2001 para autorizar, de forma absolutamente periodica, a
prestacao de servicos de transporte em carater especial.

O dispositivo estabelece que a ANTT apenas pode se valer de autorizagdes “especiais” ou
“emergenciais”, inclusive mediante ado¢do de outros mecanismos de selecdo de mercado, para
garantir a continuidade dos servigos publicos essenciais, o que nao significa que esse
instrumento possa ser utilizado de forma habitual e generalizada. Decorre dai a manuten¢io do
Status anterior a reforma e, com isso, da reserva de mercado que predominou nas ultimas décadas
para diversos mercados que deveriam ser licitados, em verdadeira burla ao que dispdem os
artigos 13 e 14 da propria Lei n.° 10.233/2001 e também ao artigo 174 da Constitui¢ao.

Foi assim com a edicdo da Resolucdo ANTT n.° 2.869/2008, que autorizou diversas
empresas a prestar servigos de forma especial, sem a prévia licitagdo, em inimeros mercados.
Essas autorizagdes precarias vém sendo renovadas ao longo dos ultimos dez anos.3%! Segundo
os relatérios anuais da ANTT de 2016 e de 2017, ndo houve, ao longo desses anos, novas
delegacdes de servigos de transporte semiurbano de passageiros por meio de permissao.362

A falta de transparéncia na defini¢cdo dos critérios de outorga das autorizagdes especiais,
além de implicar na manuten¢do de um quadro de concentragdo de prestadores de servico sem
que haja uma efetiva renovagao dos players (afinal, se ndo ha um processo licitatério para a
escolha do melhor prestador de servico, a tendéncia ¢ que os operadores sejam selecionados
dentre aqueles que ja prestavam servigo semiurbano de passageiros), ainda dificulta o controle da
qualidade dos servicos e, como consequéncia, acaba por reduzir a credibilidade do regulador.

A omissdo da agéncia e a inércia do Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil
em adotar mecanismos voltados a viabilizar a plena e total licitagdo dos mercados semiurbanos
constitui uma falha que tende a afetar, no médio prazo, a organizagdo dos servigos e a outorga de

autorizagdo para os demais mercados rodovidrios. A auséncia das licitagdes, se ndo elimina, ao

361 As autorizagdes especiais foram renovadas pelas Resolucdes de n. 4.541, de 19 de dezembro de 2014, 4.749
de 18 de junho de 2015, e 5.226, de 30 de novembro de 2016, sendo que esta ultima fixou o prazo de 230 de
novembro de 2018.

362 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Relatérios anuais. Disponiveis em:
<g00.gl/WW2JWy>. Acesso em: 04 nov. 2018.
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menos reduz a concorréncia em um importante modal de transporte de passageiros, que representa
aproximadamente 50% do volume de passageiros transportados por 6nibus anualmente no
pais.3¢3 Pode decorrer dai o desinteresse de diversos prestadores de se submeterem a concorréncia
nos mercados de longa distancia, dada a contrapartida de obtencdo de autorizagdes especiais,

sem passar por ampla concorréncia, nos mercados semiurbanos.

5.4.3 Prazos e premissas incompativeis com o instrumento da permissao

Uma ultima caracteristica que chama a aten¢do nos mercados de transporte interestadual
semiurbano de passageiros diz respeito aos requisitos impostos pela ANTT nos Planos de
Outorga editados até agora para a ocupagdo desses mercados, especialmente a luz das criticas
concebidas pelo proprio legislador para alterar o instrumento de outorga dos servigos regulares
de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros. Como ja foi anotado no
topico 5.1, as permissdes sdo instrumentos por esséncia precarios, através dos quais a
Administragdo Publica delega, unilateralmente, o direito a prestacao de servigos publicos, sem
conferir maiores garantias ao prestador de servico. Esse € o conceito geral.364

Contudo, para comecar, os Planos Gerais de Outorga desenhados pela ANTT e mesmo
o contrato celebrado até hoje aproximam as caracteristicas da delegacdo a concessao de servigo
publico, em razao de algumas caracteristicas especificas, notadamente a que prevé clausula de
equilibrio econdmico financeiro do contrato e a que estabelece um prazo de 15 anos para a
duracdo da outorga. Exemplo disso pode ser visto do ja citado Contrato de Permissdo de n°
001/2015, firmado pela ANTT com a empresa Taguatur Taguatinga Transportes e Turismo Ltda.
— cujo prazo de duracdo € de quinze anos e envolve uma receita de um bilhao de reais ao longo
de todo o periodo, com garantia de revisdo do equilibrio econdmico financeiro pelo Poder
Permitente — ainda que tenham sido excetuadas hipoteses de alteragdo de demanda de
passageiros como decorréncia da evolugdo do mercado.365

O prazo de duracdo de 15 anos parecer ser excessivo para um modelo de outorga de

permissdo e incompativel com a premissa de concorréncia que deve nortear os servigos de

363 Ver capitulo 2.

364 ROLIM, Luiz Antonio. A administracio indireta, as concessionarias e permissionarias em juizo. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p.300-316

365 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Contrato de Permissdao ANTT n.°
001/2015 - Taguatur Taguatinga Transportes e Turismo Ltda. Disponivel em: <goo.gl/Ym9aTu>. Acesso em:
05 nov. 2018.
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transporte rodoviario semiurbano. Como ja opinou a Secretaria de Acompanhamento Economico
(SEAE), além de promover a concorréncia pelo mercado, prazos menores ainda auxiliam o setor
publico no desafio de lidar com a incerteza quanto ao futuro, permitindo que a cada nova
licitagdo o modelo de outorga seja adaptado as mudangas que ocorrem no mercado e mesmo na
realidade do pais.3%¢ Considerando que a idade maxima da frota ¢ de dez anos, consoante artigo
30 da Resolugdo n.° 4.770/2015, e que o § 4.° desse mesmo dispositivo ainda estabelece que
frotas cadastradas com mais de dez 6nibus devem ter a idade média de até 5 anos, soa intuitivo
que os prazos das permissdes acompanhem a idade maxima da frota. Dificilmente os
permissiondrios investirdo grandes somas de recursos para renovar a frota nos tltimos cinco
anos da outorga, sem a garantia de continuidade dos servigos.

Um exemplo que pode ser obtido do mercado estrangeiro ¢ o modelo adotado em
Barcelona, na Espanha para o transporte urbano. As outorgas sdo concedidas para a prestacao
do servico de transporte pelo prazo de cinco anos, mas os contratos podem ser estendidos por
dois ou mais anos a depender da performance do operador, mensurada através de critérios
objetivos. De acordo com Daniel Albalate, Germa Bel e Joan Calzada, o administrador publico
utiliza o prazo de duracdo do contrato como incentivo a eficiéncia. O prazo inicial de cinco anos
¢, assim, curto o suficiente para garantir a concorréncia recorrente para a ocupacdo dos
mercados, mas passivel de extensdo para garantir a permanéncia do prestador que garanta o
servigo em nivel 6ptimo.367

Além dessas restrigdes, os Planos de Outorga concebidos pela ANTT vém impondo
uma série de restricdes a ocupacdo dos mercados, o que talvez explique as dificuldades
enfrentadas até o momento na licitacdo dos lotes de linhas no Distrito Federal e nos Municipios do
entorno, como se viu do fracasso na licitagdo da maioria dos lotes do Edital 02/2014. Tratam-
se de restricdes muitas vezes excessivas € que na pratica acabam por inviabilizar a licitagdo dos
servicos, levando a adogdo de mecanismos alternativos e improprios para a delegagiao dos servicos
publicos, a exemplo da prorrogagdo das autorizacdes precarias conferidas no passado sem a
prévia licitagdo dos mercados. E o caso da vedagdo a participagdo nos leildes de empresas

estrangeiras, embora essa nao seja uma restri¢ao imposta pela lei.

366 MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE). Parecer Analitico sobre
Regras Regulatdrias n.° 212 COGTL/SEAE/MF. Brasilia, 07 ago. 2015. Disponivel em: <goo.gl/YvhKzy>.
Acesso em: 16 nov. 2018.

367 ALBALATE, Daniel; BEL, Germa; CALZADA, Joan. Governance and regulation of urban bus transportation:
Using partial privatization to achieve the better of two worlds. Regulation & Governance, v.6, p.83-100,
2012.
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O Edital n.° 02/2014, assim como a minuta do Plano de Outorga apresentada na
Audiéncia Publica n.° 004/201536% estabeleceram que somente poderiam participar do leildo
pessoas juridicas de direito privado nacionais isoladas ou reunidas em consoércio, sendo que
neste ultimo caso, havendo integracdo com empresas estrangeiras, a empresa lider deveria ser,
obrigatoriamente, uma empresa nacional, contando, necessariamente, com experiéncia pretérita na
prestacao de servigos publicos de transporte rodoviario coletivo regular de passageiros operados
por Onibus. Essas restricdes a admissdo de grupos estrangeiros redundam na reducdo da
concorréncia na licitagdo. Mais do que isso, ndo faz sentido impor que, havendo uma empresa
estrangeira com experiéncia no negdcio, o consorcio seja liderado por uma empresa brasileira
que conte, obrigatoriamente, com experiéncia pretérita. Ao se autorizar o ingresso de empresas
estrangeiras, permite-se a assimilagdo de know-how, além de incentivar a criagdo de empresas mais
eficientes, abrindo a possibilidade de aprendizado com experiéncia internacional de gestao.

Além das restrigdes impostas a participacdo de empresas e a formagao dos consdcios,
os Planos de Outorga impuseram, ainda, uma série de restricdes para a contratacdo de
funcionarios, a exemplo da exigéncia de comprovacao de experiéncia com efetivo exercicio
profissional no ano anterior ou no ano de sua contratacdo. Essas restrigdes podem vir a
configurar barreiras a entrada de novos profissionais no mercado, aumentando a dificuldade das
empresas de suprirem a sua demanda de mao de obra, além de ampliar o risco de tomada de
custos adicionais a operagdo do servico, a exemplo de trazer mao de obra de outra localidade
que ndo aquela de origem da linha a ser operada.3¢°

Essas caracteristicas fazem um verdadeiro contraponto as premissas do novo modelo
regulatorio da autorizagdo que foi concebido pelo legislador para os mercados rodoviarios

internacionais e interestaduais de longa distancia.

5.5 Aregulacio dos mercados interestaduais e internacionais

Passando para o setor de transporte rodoviario de passageiros de longa distancia, a

maior critica que podemos tecer ao desenho concebido pela ANTT diz respeito a auséncia de

368 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Documentos e Formularios da
Audiéncia Publica n.° 004/2015. Disponivel em: <goo.gl/AbWabc>. Acesso em: 16 nov. 2018.

369 Critica feita pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico durante a Audiéncia Publica ANTT
n.°004/2015, através do Parecer Analitico sobre Regras Regulatorias n.° 212 COGTL/SEAE/MF, datado de
07 de agosto de 2015. (Disponivel em: <goo.gl/YvhKzy>. Acesso em: 16 nov. 2018).
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um critério claro voltado a assegurar a concorréncia e a contestabilidade dos mercados que serdo
objeto de autorizagdo. Essa deveria ser a pedra basilar do novo modelo de outorga do servi¢o
regular de transporte interestadual de passageiros. Contudo, a imposi¢ao de limites ao nimero
de operadores por mercado, como consta do atual modelo estabelecido pela ANTT, ainda que de
forma temporaria e/ou transitoria, elimina a concorréncia potencial e implica no desvirtuamento do
modelo de autorizagdo de servico publico. Um modelo de competi¢ao deficitario pode acarretar
a formac¢do de monopdlios, perda de qualidade e ineficiéncias dos servigos.

Ainda que a concorréncia seja implementada gradualmente ao longo de um processo
faseado de revisdo do marco regulatorio do setor, ¢ necessario que haja uma sinalizagdo clara,
desde o inicio, por parte da agéncia reguladora, quanto ao marco regulatério e as medidas que
serdo implementadas para dar seguimento a politica publica de abertura do mercado. Trata-se
de uma medida necessaria e essencial para garantir maior estabilidade, transparéncia e
previsibilidade ao marco regulatorio, inclusive para evitar surpresas ao longo do processo de
transicao e a judicializacdo de temas regulatorios.

Conforme constou do Relatério divulgado em 10 de outubro de 2003, pelo Grupo de
Trabalho Interministerial, constituido justamente para analisar e discutir a organizagdo das
agéncias reguladoras, com a finalidade de propor medidas para o aperfeicoamento do seu modelo
institucional no ambito do Poder Executivo Federal, ¢ necessario que haja transparéncia ao

longo dos processos de formulagao de politicas publicas:

Em vista deste carater dindmico, para que se preserve a estabilidade dos setores
regulados, ¢ indispensavel assegurar a transparéncia nos processos decisorios tanto do
formulador das politicas, como das agéncias. So assim permitem-se graus de liberdade
ao regulador para que, no futuro, mudangas em beneficio da sociedade sejam
implementadas dentro de parimetros bem conhecidos379

Dito isso, muito embora a Resolucdo n.° 4.770/2015 tenha disciplinado em seu artigo
70 que deverao ser feitos estudos no prazo de 48 meses contados da publicagdo da Resolucao,
foi mantida a divisdo de mercados que se consolidou durante a vigéncia das autorizagdes
precarias, com a imposi¢ao de uma restri¢do de até dois operadores para os novos mercados, o
que ndo guarda amparo em qualquer critério técnico e contraria 0 movimento que se viu em

diversos outros paises, como Estados Unidos, Alemanha, Italia, Franca e Noruega, que nao

370 Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial, divulgado em 10 de outubro de 2003, intitulado “Anélise e
Avaliagao do Papel das Agéncias Reguladoras no atual Arranjo Institucional Brasileiro”. (Disponivel em:
<goo.gl/2Fap8r>. Acesso em: 25 set. 2018).
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impuseram limite ao numero de operadores por mercado mesmo durante a fase inicial
de transi¢ao.

Como visto das ligdes de Raffaele Grimaldi, Katrin Augustin e Paolo Beria, tanto na
Italia quanto na Alemanha, o novo regime de autorizagdes permite que, apos a obtengdo da
autorizacao, os servigos sejam prestados sem qualquer obrigacao e sem exclusividade em todas
as rotas.>’! O mesmo se dd na Noruega, em que ndao ha vedagdo legal a entrada de novos
operadores em todas as rotas de longa distdncia.3”> Na Franga, apenas rotas inferiores a cem
quilometros dependem de autorizagdo da agéncia. Nao ha restrigdes a entrada em rotas maiores.

No Brasil, porém, o proprio legislador embutiu na Lei n.° 10.233/2001 uma excecao
expressa aos preceitos da livre concorréncia ao fixar, no artigo 47-B, que embora, por regra, ndo
deva haver limite para o nimero de autorizagdes, ficam ressalvados os casos de inviabilidade
operacional. Estabeleceu-se, para esses casos, que a agéncia podera realizar um “processo
seletivo publico” como condi¢do para a outorga do servigo mediante autorizagao.

Com base nessa regra, a ANTT introduziu os artigos 41 e 42 da Resolucdo n.° 4.770/2015
para estabelecer que, sempre que for identificada a “inviabilidade operacional”, a ANTT devera
promover processo seletivo publico.37? Essa questdo leva a uma série de questionamentos sob
a Gtica das restrigdes impostas a concorréncia e os seus efeitos juridicos e economicos.

Algumas criticas podem ser feitas a essas escolhas do legislador e do regulador, a
comegar pelo que parece ser uma falha da Lei n.° 12.996/2014 ao prever a possibilidade de
limitacdo das “autorizagdes” para a prestacao do servico, afinal, a tdo-s6 possibilidade de limitar a
outorga de autorizagdes implica desnaturar a esséncia do instrumento da autorizagdo. Também
chama a aten¢do a imprecisdo dos conceitos de “concorréncia ruinosa” e de “limitagdo de
infraestrutura”, ¢ a ma escolha dos instrumentos que foram adotados para contorna-las. Um

ultimo ponto, também relacionado a limitagdo da concorréncia, diz respeito a ado¢ao do sorteio

371 GRIMALDI, Raffaele; AUGUSTIN, Katrin; BERIA, Paolo. Intercity coach liberalisation. The cases of
Germany and Italy. Transportation Research Procedia, n.25, p.476,2017. Disponivel em:
<go0.gl/cT3EVQ>. Acesso em: 05 out. 2018.

372 LEIREN, Merethe Dotterud; FEARNLEY, Nils. Public funding to long distance buses: an entry barrier or a
necessity? Resenha apresentada na 10th International Conference Series on Competition and Ownership in
Land Passenger Transport (Thredbo 10), Hamilton Island, Queensland, Australia. Disponivel em:
<goo.gl/1ktbg8>. Acesso em: 05 out. 2018.

373 «Art. 41. A ANTT promovera processo seletivo ptiblico nos casos em que for constatada inviabilidade
operacional, observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Paragrafo tnico. Na hipdtese do caput, a ANTT realizara processo seletivo publico entre as transportadoras
que encaminharem solicitagdo de atendimento nos termos do Art. 25.

Art. 42. E considerada inviabilidade operacional situagdes que configurem concorréncia ruinosa ou restrigdes
de infraestrutura.

§ 1.° Em se tratando de servigo de transporte rodoviario internacional de passageiros considera-se configurada
a inviabilidade operacional também quando houver propostas de frequéncias das transportadoras que ensejem
oferta de transporte maior que a quantidade de frequéncia méaxima acordada entre os paises signatarios”.
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como instrumento de sele¢cdo publica dos prestadores de servigo, que ndo assegura a escolha
dos melhores prestadores de servigo e limita a concorréncia. Trataremos esses pontos nos

subtopicos adiante, para melhor estruturacao das ideias.

5.5.1 Barreiras a entrada e limitagcdes incompativeis com a autorizacao

A Resolucdo n.° 4.770/2015 estabeleceu uma série de barreiras a entrada que sdo
incompativeis com o modelo da autorizacdo, que pressupde, como regra, a auto-organizagao do
mercado, que vao desde a exigéncia de requisitos de qualidade, a rigorosa limitagdo do nimero
de operadores por mercado, sem que haja critérios técnicos para essa restri¢ao.

A ANTT previu, em primeiro lugar, a obrigatoriedade da comprovagdo de capital
social minimo das transportadoras, bem como outros critérios, como poténcia dos veiculos de
acordo com a extensdo da linha, ou critérios de conforto minimos, exigéncias que ultrapassam
meras preocupacdes com seguranga. A agéncia deveria impor o minimo de restrigdes, para
garantir o maximo de operadores e, portanto, concorréncia, que tende a balizar a equagdo de
preco e qualidade de acordo com os mercados ¢ o interesse dos consumidores.

A exigéncia de capital social minimo configura uma inequivoca barreira a entrada que
ndo encontra justifica em um modelo de autoriza¢do, em que o operador atua por sua conta e
risco. Compete ao operador privado buscar um modelo de eficiéncia, encontrando solugdes
econdmico-financeiras para, por exemplo, adquirir os veiculos e as garagens necessarias a
prestacao do servico — dado que sdo eles os principais custos envolvidos. Serve de paralelo o
modelo adotado na Alemanha ou na Inglaterra, que permitem a utilizagdo de material rodante
de terceiro, através de arrendamento. O veiculo ndo precisa ser proprio, o que afasta a
necessidade imediata de comprovacgao do capital social.

A ANTT também estabeleceu um regime de transicao em que assegurou aos prestadores
de servico que ja contavam com outorgas precarias a manuten¢do dos mercados nos quais eles
j& operavam, restri¢do que constitui uma verdadeira afronta a escolha do instrumento da
autorizacdo e desequilibra as regras de mercado. O péndulo pesou em favor das empresas ja
estabelecidas e em desfavor dos potenciais entrantes. Foi isso o que constou dos artigos 69 e 70

da Resolugao:
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Art. 69. No prazo de até 90 (noventa) dias contados da vigéncia desta Resolugao, as
autorizatarias deverdo apresentar a documentagdo de que trata o Titulo II para pleitear
a autorizacao para os mercados por elas operados.

§ 1.° Findo o prazo para a solicitagdo de que trata o caput, a ANTT analisara o pedido
em até 120 (cento e vinte) dias.

Art. 70. Até a finalizag@o dos estudos de avaliagdo de mercados previstos nos termos
do Art. 73 desta Resolugdo, o nimero de autorizatarias por mercado estara limitado a:

I — quantidade de autorizatarias existentes por mercado, considerando a data de
entrada em vigéncia desta resolucdo; e

IT — duas transportadoras em cada mercado novo

Por mais que a regra que estabelece uma restricdo ao niimero de prestadores de servigo
por mercado de transporte, isto ¢, por rota de transporte interestadual, seja em principio
temporaria, porque estabelecida até que sejam completados “estudos de mercado”, ela produz
efeitos de longo prazo sem que haja razdes para a sua imposi¢do em primeiro lugar. Nao faz
sentido adotar um periodo de transicdo para se autorizar linhas que sdo, per se, contestaveis.

Essas barreiras ndo servem a nenhuma finalidade explicita, gerando reserva de
mercado contra novos entrantes, em manifesto desproveito dos consumidores.>’# Se os mercados
sdo competitivos, sua organizagao se dard mediante livre ocupagdo dos prestadores de servigo, em
um movimento de reordenagdo e reorganizacao natural. Foi assim, afinal, na Franca, na Italia e
na Alemanha, que, com a liberalizagdo, viram os mercados ser reordenados € ocupados em um
curto intervalo de tempo, com a ramificacdo dos servigos de transporte rodoviario de longa
distancia de passageiros.3’

Nesse sentido, ndo faz sentido impor nimero de vagas por mercado e menos ainda
conferir preferéncia aos prestadores de servigo ja estabelecidos, como decorre da previsdo dos
artigos 69 e 70 da Resolugdo n.° 4.770/2015, que conferiram as autorizatarias ja estabelecidas
a prerrogativa de “pleitear autorizacdo para os mercados por elas operados”, restringindo, em
seguida e até o término dos estudos, a “quantidade de autorizatérias existentes por mercado”.

A garantia de exclusividade ¢ incompativel com o modelo de liberdade que deve
caracterizar a prestacdo dos servicos publicos autorizados, quanto aos quais se pressupoe

concorréncia plena. Ela pressupde subverter a estabilidade dos permissionarios, que até agora

374 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformacdes politico juridicas, econdmicas
e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016. p.198. Segundo o autor,
“os riscos associados a burocratizagdo desnecessaria e asfixiante, corrupgao e distor¢ao de incentivos nao sao
despreziveis, o que ¢ particularmente agravado quando os impactos da regulacdo de entrada ndo sdo
empiricamente mensurados desde o inicio de sua implementagdo e acompanhados ao longo do tempo. As
barreiras normativas a entrada podem ser usadas com o objetivo de exercer um controle de entrada qualitativo
ou quantitativo, baseado em critérios objetivos, a fim de proteger determinada finalidade regulatoria
socialmente legitima”.

375 Ver Capitulo 2.



170

mantinham os incentivos para ndo incrementar o servi¢o, o que gerou o ja narrado cendrio de
deficiéncia na prestacdo dos servicos. Sob essa Otica, as restricdes que venham a ser impostas
devem guardar paridade para todos os prestadores de servico, a exemplo de critérios de
seguranga ou ambientais, que ndo impliquem, portanto, em tratamento discriminatorio,
preferéncias ou privilégios.

Essas criticas atraem uma outra: ndo ha prazo para a manutenc¢ao das licencas por
mercado, tampouco para revisdo das licengas sob o aspecto de precgo praticado ou possibilidade de
novos prestadores de servigo. Uma vez ocupado um mercado, ndo ha qualquer opcao para que
outros prestadores de servigo possam requerer o ingresso. Como resultado dessas restrigdes, ao
longo dos primeiros anos de transi¢do nao houve o aumento, mas sim a redu¢ao do nimero de
operadores, que caiu de 240 empresas em 2015, para 224 em 2018, como revelou o anuario
estatistico da Confedera¢ao Nacional de Transportes.3’¢ O efeito das novas regras ndo parece ter
sido de ampliar a concorréncia, mas sim de ampliar a concentracdo do numero de operadores de
transporte interestadual e internacional de passageiros, embora também se possa argumentar
que, com as novas regras implementadas a partir de 2014, as empresas menos eficientes foram
alijadas do mercado.

Seja como for, a desregulacdo mediante adogdo do instrumento da autorizagdo somente
sera legitima se houver a garantia de se implementar efetiva concorréncia e de disputa pelos
mercados, com a potencialidade de ingresso de novos prestadores de servico tanto nos mercados ja
estabelecidos no passado, quanto nos novos mercados, assim entendidas as novas rotas criadas
a pedido dos agentes, dos municipios ou a critério da agéncia reguladora, e que vierem a ser
licenciadas nos termos dos artigos 25 ¢ 27 da Resolugdo n.° 4.770/2015. Entender de outro
modo significaria uma burla ao principio licitatorio e ao interesse publico na obtencdo da
generalidade e na modicidade dos servigos publicos prestados em regime publico3”’, dado que
se estaria garantindo a manutencdo das rotas, inclusive das mais lucrativas, as empresas ja

estabelecidas, sem a possibilidade de ingresso de novos prestadores de servico.

376. CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE (CNT). Anusrio da Confederagio dos Transportes:
estatisticas consolidadas de 2018. Disponivel em: <goo.gl/HSSwYF>. Acesso em: 26 out. 2018.

377 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo das concessdes. 5.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004. p.31-32.
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5.5.2 A limitagdo a outorga de autorizagdes

O legislador previu, nos artigos 47-A e 47-B da Lei n.° 10.233/2001, que a ANTT
podera estabelecer condi¢des especificas a outorga da autorizagdo em fungdo das caracteristicas de
cada mercado, determinando que nos casos de inviabilidade operacional serdo impostos limites
a outorga de autorizagdes. Neste ponto, ndo se trata de uma regra de transicao, mas de uma

premissa basica do novo modelo legal. A redagdo da lei ¢ linear:

Art. 47-A. Em fung¢fo das caracteristicas de cada mercado, a ANTT podera estabelecer
condigdes especificas para a outorga de autorizacdo para o servico regular de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros. (Incluido pela Lei
n.° 12.996, de 2014)

Art. 47-B. Nao havera limite para o nimero de autorizagdes para o servigo regular de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, salvo no caso de
inviabilidade operacional.

A redagdo da lei evidencia a ma técnica legislativa. Afinal, o legislador condicionou a
outorga da propria autorizacdo ao cumprimento de condi¢des especificas em cada mercado,
violando uma das premissas do proprio conceito juridico da autorizacdo, que ¢ a garantia da
isonomia de tratamento para todos os agentes. Consoante Almiro do Couto e Silva, para que
ndo haja violagdo ao principio isondmico, ou bem se atribui a autorizacdo a natureza de ato
vinculado, autorizando o ingresso nos mercados a partir de critérios objetivos, ou, caso ndo seja
conveniente a Administragdo, entdo que se instaure procedimento licitatorio.?’® O autor
exemplificou, nesse ponto, que para o setor de telecomunicagdes, o legislador estabeleceu como
regra que ndo haverd, em principio, limite ao nimero de autorizagdes de servigos, salvo caso
de impossibilidade técnica ou, excepcionalmente, quando o excesso de competidores puder
comprometer a prestagdo de uma modalidade de servico de interesse coletivo. Nessas hipoteses,
a agéncia reguladora setorial deve determinar as regides, localidades ou areas abrangidas pela
limitacdo e, havendo restrigdes, as prestadoras deverao ser selecionadas mediante procedimento
licitatorio, com a observancia do principio da isonomia.3” Também nesse sentido opinaram

Sérgio Ferraz e Amauri Feres Saad em obra recente sobre a autorizagdo de servigo publico:

378 COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizagio no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares.
Servigo publico “a brasileira”? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.230, p.63, out./dez.
2002.

379 Ibid., p.66.
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Considerando que o regime de autorizacdo pressupde o amplo acesso de todos os
interessados que satisfacam as condigdes subjetivas e objetivas fixadas pela
Administragdo Publica, a execugdo da atividade autorizada, entdo, verifica-se que a
competigdo prévia (licitagdo) fica esvaziada, a uma porque ndo havera propriamente
nenhum beneficio estatal em jogo (um contrato de concessdo que garante a
explora¢do monopolistica de uma atividade, para nos determos no exemplo acima), a
duas porque a propria competicdo antecipada serd impossivel, ja que a disputa
verdadeira ocorrerd entre os prestadores, apds a outorga da autorizagio.380

E interessante notar que, no setor de transporte rodoviario de passageiros, o regulador,
buscando contornar um vicio originario da lei, estabeleceu, na Resolugdo n.° 4.770/2015, que
todos os transportadores fazem jus, indistintamente, a outorga da autorizagdo para operar em
todo e qualquer mercado, ficando a ocupacdo de cada um dos mercados condicionada a obtencao
de licencas especificas.

Ou seja, diferentemente do que previu o legislador, o regulador condicionou a prestacao
do servigo a emissdo de licengas operacionais, tema que ganhou capitulo proprio na Resolucao
n.°4.770/2015. Tanto ¢ que a ressalva prevista pelo legislador, de inviabilidade operacional, foi
inserida no capitulo da Resolucdo que trata de “licenca operacional”, e ndo de “outorga da
autorizacdo”. O regulador, portanto, corrigiu uma falha de premissa do legislador que, nada
obstante, continua expressa na legislagdo, que ndo fez uso do instrumento da licenga, conquanto
adotado pelo regulador.

A conclusdo que se chega, portanto, ¢ que o legislador foi infeliz na escolha das palavras
para definir o modelo de outorga dos servigos de transporte regular interestadual e internacional de

passageiros.

5.5.2.1 “Concorréncia ruinosa”

A terceira critica estd associada ao ponto anterior. O legislado fixou, no artigo 47-B da
Lei n.° 10.233/2001, como visto, a possibilidade de restringir o nimero de autorizagdes em
casos de inviabilidade operacional, o que, na regulamentacdo da ANTT, foi traduzido pelas
hipdteses de “concorréncia ruinosa” e de “restri¢oes de infraestrutura”, cuja defini¢do estabelecida

na Resolugdo n.° 4.770/2015 ndo chega a ser precisa.

380 FERRAZ, Sérgio; SAAD, Amauri Feres. Autoriza¢io de servico publico. Sio Paulo: Malheiros, 2018. p.72.
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Segundo constou do relatdrio final da Tomada de Subsidios n.° 010/2018, instaurada
em agosto de 2018 e encerrada em novembro do mesmo ano, para colher contribuigdes que
auxiliem na criagdo de uma metodologia para avaliar os casos de inviabilidade operacional pela
ANTT, a agéncia identificou 279 mercados, distribuidos entre 33 eixos, que se enquadram nesse
critério, quanto aos quais seriam previamente impostas limitagdes sob a pecha de “concorréncia

ruinosa’’:

8. Nesses 33 eixos interestaduais, que sdo responsaveis por garantir aos usuarios o
direito de ir e vir entre os estados brasileiros, a Agéncia faria periodicamente, em
ciclos de 12 meses, a avaliagdo da quantidade de entrantes que permitiria o aumento
da concorréncia sem que haja excesso de operadores, causando concorréncia ruinosa.
Nesses eixos com limitagdo de novos entrantes, far-se-ia a processo seletivo publico
com critérios especificos, caso a quantidade de interessados seja superior ao desejado
para o periodo, conforme apontado nos estudos.

9. Ja para os demais mercados, nao havera limite de autorizacdes. Nesses casos, a
proposta € que ndo se tenha nimero limitado de operadores ¢ a restricao a ser analisada
seria se os mercados pleiteados estdo na area de influéncia de um dos 33 eixos definidos
pela ANTT, além do cumprimento dos demais requisitos regulamentados.38!

Se ha a necessidade de impor uma restricdo da concorréncia, a ponto de se criar uma
assimetria de tratamento entre os diversos mercados por fatores associados justamente a
concorréncia, entdo tal distingdo devera ser amplamente fundamentada em razdes técnicas,
econdmicas ou de protecdo dos usudrios, sob pena de, como ja discorremos, o regulador violar
a politica publica associada a alteragdo do instrumento de outorga. A restricdo €, afinal,
incompativel com o modelo de autorizacao.

Consoante Floriano de Azevedo Marques Neto e Marina Fontdo Zago, o cuidado na
identificacdo da necessidade de diferenciacdo técnica ¢ particularmente relevante diante da pauta
de competicdo estabelecida pelo marco regulatorio.?®2 Dai decorre a necessidade de esclarecer,
precisamente, em quais hipdteses poderdo ser impostas barreiras a entrada, restringindo
a competi¢ao.

A despeito da premissa adotada pela ANTT, a legislagdo ndo traz uma defini¢do clara do
que vem a configurar a chamada concorréncia ruinosa, embora o conceito ja tenha sido visto,
antes, no ambito do setor aéreo. O artigo 193 da Lei n.° 7.565/1986 (Cddigo Brasileiro de

Aeronautica) previu a possibilidade de interferéncia do Estado nos servigos de transporte aéreo

381 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Tomada de Subsidio n.° 010/2018.
Disponivel em: <goo.gl/BCN2Jv>. Acesso em: 05 dez. 2018.

382 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ZAGO, Marina Fontdo. Limites das assimetrias regulatorias e
contratuais: o caso dos acroportos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.277,n.1, p.182-183,
maio 2018.
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regular “para impedir a competi¢do ruinosa e assegurar o seu melhor rendimento econémico
podendo, para esse fim, a autoridade aeronautica, a qualquer tempo, modificar frequéncias, rotas,
horarios e tarifas de servicos e outras quaisquer condigdes da concessdo ou autorizagdo”.
A disposi¢ao ¢ um tanto quanto diferente, dado que, para o setor aéreo, o comando ndo ensejou
o estabelecimento de uma regra especifica para a delimitagdo dos mercados, mas, tdo-somente,
a possibilidade de interven¢ao pontual do regulador, com a ado¢do de medidas corretivas em
todos os mercados, cujas rotas estdo sujeitas a livre competicao e nao ha restricdo, em principio,
de nimero de operadores. No setor de transporte rodovidrio, ao revés, estabeleceu-se a
possibilidade de limitagdo de outorga para a estruturacio de cada um dos mercados, adotando-
se como instrumento-base a limitagdo das autorizagoes.

Segundo Daniel Spulber e Christopher Yoo, a teoria da competicdo ruinosa parte da
pressuposi¢cdo de que, uma vez que as empresas tenham afundado os custos fixos necessarios
para entrar em um mercado, elas ndo sairdo enquanto ndo possam cobrar precos que cubram
seus custos marginais. A concorréncia resultante levaria os pre¢os ao seu custo marginal, o que,
por sua vez, impediria que as empresas gerassem receita suficiente para recuperar seus custos
fixos. Sob esse raciocinio, a entrada de uma segunda empresa desperdicaria recursos, porque
apenas um concorrente acabaria por emergir ao final, o que significa, necessariamente, que
qualquer investimento na infraestrutura acabaria por se revelar infrutifero, com prejuizos
irreversiveis para as empresas. Ou seja, na hipotese de existir concorréncia ruinosa, o0 mercado
funcionaria melhor em regime de monopolio.

Essa foi a visdo que prevaleceu no setor de telefonia fixa ao longo do século passado,
justamente sob a 6tica de que se tratava de um monopdlio natural. Sob o pretexto de evitar a
concorréncia ruinosa, a solu¢ao adotada nos Estados Unidos da América foi estabelecer um
modelo de coordenagdo e de regulamentacdo governamental, voltado a evitar a superproducao
endémica e o eventual colapso do mercado.383 Criou-se um regime de monopolio de servigos,
organizado sob a “Bell System”, um consorcio de empresas de telefonia que prestava servigos
em quase todos os Estados Unidos e no Canada. O monopdlio era garantido com a intengao de
evitar justamente a concorréncia ruinosa. A retorica que justificava a imposi¢ao do monopdlio era

que a redundancia dos investimentos refletiria em precos maiores para os consumidores:

For example, in AT&T’s Annual Reports, company president Fredrick P. Fish
repeatedly complained that competition had driven rates too low to allow it to recover
its fixed costs. Theodore N. Vail picked up this refrain after he assumed the presidency

383 SPULBER, Daniel F; YOO, Christopher S. Toward a Unified Theory of Access to Local Telephone Networks.
Federal Communications Law Journal, v.61, p.68, 2008.
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of AT&T in 1907, complaining that “[d]uplication of plant is a waste to the investor”
and that “[d]uplication of charges is a waste to the user.” Competition simply meant
“the public must pay double rates for service, to meet double charges, on double capital,
double operating expenses and double maintenance”. Concerns about the costs to
consumers from wasteful duplication also appeared in the report of the Study that laid
the foundation for the Communications Act of 1934. The avoidance of wasteful
duplication was reflected in the fact that the order breaking up AT&T made no attempt
to promote competition in local telephone service as well as the presumption inherent
in the 1996 Act’s UNE access provisions that some facilities needed to offer local

telephone service would not be duplicated 3%

Para os autores, o0 monopolio era injustificado. A Unica justificativa para a intervengao
estava na prote¢do dos proprios investidores das empresas — o que viola a logica que deve
permear a atuagdo dos reguladores, de proteger a concorréncia, € ndo os concorrentes.’8> Ainda que
as empresas pudessem sofrer perdas substanciais no curto prazo com a implementagdo da
competicdo, ao final ela renderia beneficios substanciais em termos de bem-estar aos
consumidores, na forma de precos mais baixos, a0 mesmo tempo em que identificaria a empresa
mais eficiente, inclusive fornecendo um teste empirico sobre se um mercado em particular esta
sujeito a um regime de monopdlio natural.

Foi o que aconteceu na pratica, quando houve a extingdo do monopolio da telefonia
fixa. A concorréncia implementada a partir da extingdo da garantia de exclusividade na prestacao
dos servicos, acarretou, ao invés de concorréncia ruinosa, a sensivel redu¢ao dos precos dos

servigos, com a melhora na qualidade:

The evidence suggests that, on balance, competition provided significant benefits to
consumers. Subscribers who purchased service from both the Bell System and the
independent were able to obtain access to five to ten times the number of subscribers
for a total price that was roughly the same or less than that paid during the monopoly
period. At the same time, the benefits from eliminating competition in favor of unified
service provided through a single telephone network were attenuated by the fact that
most telephone subscribers only sought to communicate with a relatively small group
of other people. Indeed, as we have explained in detail elsewhere, heterogeneity of
consumer preferences can render equilibrium with multiple incompatible systems

384 SPULBER, Daniel F; YOO, Christopher S. Toward a Unified Theory of Access to Local Telephone Networks.
Federal Communications Law Journal, v.61, p.68, 2008. Em traducao livre: “Por exemplo, nos Relatorios
Anuais da AT&T, o presidente da empresa, Fredrick P. Fish, reclamou repetidamente que a concorréncia havia
baixado as taxas para que ela pudesse recuperar seus custos fixos. Theodore N. Vail pegou este refrao depois
de assumir a presidéncia da AT&T, em 1907, reclamando que ‘a aplicagdo da planta ¢ um desperdicio para o
investidor’ e que ‘a aplicagdo de cobrangas ¢ um desperdicio para o usuario’. Concorréncia significou
simplesmente que ‘o publico deve pagar taxas dobradas pelo servigo, para atender as cobrangas duplas, ao
duplo capital, as duplas despesas operacionais e a dupla manutengdo’. Preocupagdes sobre os custos para os
consumidores da duplicagdo dispendiosa também apareceram no relatorio do Estudo que langou as bases para
a Lei das Comunicagdes de 1934. Evitar a duplicagdo de desperdicios refletiu-se no fato de que o despacho
que interrompeu a AT&T ndo fez nenhuma tentativa de promover a concorréncia no servigo telefénico local,
bem como a presungdo inerente as disposigoes de acesso da UNE de 1996 de que algumas instalagdes
necessarias para oferecer servico telefonico local ndo ser duplicado”.

385 Ibid., p.70.
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optimal. Most customers needed only to purchase one service, as groups tended to
segregate themselves into discrete user communities clustered on one phone system
or the other. As a result, the benefits of unifying these systems would be minimal, and
even those benefits could be easily realized by using public pay phones or the free
phone service provided by bars and other local merchants. Thus, the elimination of
competition provided few benefits do consumers.386

Stephen Breyer, professor de direito de Harvard e atualmente juiz da Corte dos Estados
Unidos, tendo por base essas mesmas premissas, descartou a justificativa da concorréncia ruinosa
como fundamento para a imposi¢ao de restri¢des ao mercado, enquadrando-a como uma “caixa
vazia” (the empty box), sem nenhum significado ou contetido econdémico particular.387

Na doutrina nacional ha referéncias a concorréncia ruinosa na obra de Hely Lopes
Meirelles datada de 1971, no que ele tratou justamente da competi¢ao entre modais de transporte.
Ponderou o autor, a época, que a hipotese se configuraria quando houvesse a exploracao
desenfreada de linhas, “com o enriquecimento de alguns permissionarios e 0 empobrecimento
de outros ou a ruina de todos eles”.38 Ocorre que o conceito parece desatualizado diante da
atual estrutura regulatoria e do proprio papel das agéncias reguladoras, que, justamente, embutem

a possibilidade de intervencao pontual do poder publico para corrigir as falhas de mercado e

evitar a atuagdo predatoria ou destrutivas dos agentes privados.389,390

386 SPULBER, Daniel F; YOO, Christopher S. Toward a Unified Theory of Access to Local Telephone Networks.
Federal Communications Law Journal, v.61, p.70, 2008. Em traducao livre: “As evidéncias sugerem que,
no geral, a concorréncia proporcionou beneficios significativos para os consumidores. Os assinantes que
compraram o servigo da Bell System ¢ do independene conseguiram obter acesso de cinco a dez vezes o
numero de assinantes por um prego total que era aproximadamente igual ou menor do que o pago durante o
periodo de monopdlio. Ao mesmo tempo, os beneficios da eliminagdo da competi¢cdo em favor do servigo
unificado fornecido por uma tnica rede telefonica foram atenuados pelo fato de que a maioria dos assinantes
de telefonia buscava apenas se comunicar com um grupo relativamente pequeno de outras pessoas. De fato,
como explicamos em detalhes em outros lugares, a heterogeneidade das preferéncias do consumidor pode
tornar o equilibrio com multiplos sistemas incompativeis 6timo. A maioria dos clientes s6 precisava comprar
um servigo, pois os grupos tendiam a se segregar em comunidades de usuarios distintos agrupadas em um
sistema de telefonia de um ou outro. Como resultado, os beneficios da unificacdo desses sistemas seriam
minimos, e mesmo esses beneficios poderiam ser facilmente obtidos com o uso de telefones publicos ou com
o servigo de telefone gratuito oferecido por bares e outros comerciantes locais. Assim, a elimina¢ao da
concorréncia proporcionou poucos beneficios aos consumidores”.

387 BREYER, Stephen. Regulation and its reform. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1982. p.29.

388 MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e pareceres de direito publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1971.
v.4. p.185.

389 J4 em 2005 Marcos Juruena Villela Souto ponderava que “A tendéncia de desregulacdo com vistas a ampliacio
da eficiéncia pela competi¢do levard ao acolhimento da nogdo americana de public utility diversa da
atualmente vigente no Brasil para os servigos de relevancia social reconhecida. Com isso, a licenca e a
autorizagdo, sob intensa regulacdo setorial, tendem a ocupar um espaco reservado a concessao e permissao de
servigos publicos”. (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. 2.ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005. p.300).

390 «O Estado deve, valendo-se do conjunto de mecanismos regulatorios que a histéria Ihe deu, com criatividade,
proporcionalidade, eficiéncia e legitimidade, buscar permanentemente ndo apenas suprir as falhas do mercado,
como, sobretudo, propiciar o desenvolvimento harmoénico ¢ integrado da sociedade preconizado pelos arts.
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Mais do que isso. A premissa de exploragdo desenfreada de linhas, como ¢ a 16gica de
Hely Lopes Meirelles, pressupde, antes, a ocupa¢do dos mercados por diversas empresas
concorrentes, cendrio que o atual modelo concorrencial, fixado pela Resolugdo n.° 4.770/2015,
veda, dada a severa restricdo ao numero de operadores por mercado. Para Ferraz e Amauri Feres
Saad, a barreira imposta aos entrantes ¢ valida desde que “ndo converta os atuais autorizatarios em
verdadeiros monopolistas”. Concluem os autores que, cumprida essa condigdo, a ‘“‘sua
imposic¢ao ndo ferird o principio da igualdade”.3*! Ousamos discordar dos autores, pois a restrigao
necessariamente convertera os autorizatarios em monopolistas, ferindo o principio da isonomia e
desvirtuando o modelo da autorizagdo. Se o modelo escolhido ¢ o da autorizagdo, entdo a nos
parece preferivel expor o mercado a concorréncia e a todas as suas consequéncias, tal qual
ocorreu nos inumeros paises que procederam a liberalizacdo dos servicos de transporte de longa
distancia, a restringir excessivamente a concorréncia. Deve-se atribuir o controle aos proprios
agentes privados, de forma que o mercado encontrara, mais dia menos dia, um ponto de

equilibrio’?2. Conforme Daniel Spulber e Christopher Yoo, “the evidence suggests that, on

balance, competition provided significant benefits to consumers” 393

5.5.2.2 “Restri¢des de infraestrutura”

No que toca a hipotese de “restri¢do de infraestrutura”, a legislagao e as regras setoriais
tampouco explicitam o que viria a configura-la, a despeito das graves consequéncias da sua
aplicaciio para a garantia da concorréncia no mercado autorizado. E de se supor que a restrigio
de infraestrutura esteja associada a incapacidade de acomodagdo do trafego de Onibus nas
rodovidrias e nos demais pontos de embarque e desembarque de passageiros. A questdo guarda

um paralelo com um problema ja experimentado no setor aéreo, que sofre, hoje, justamente

1.°,3.° e 170 da Constituicdo Federal”. (ARAGAO, Alexandre de. Agéncias reguladoras e a evolucio do
direito administrativo econémico. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.177).

391 FERRAZ, Sérgio; SAAD, Amauri Feres. Autoriza¢io de servigo publico. Sio Paulo: Malheiros, 2018. p.73.

392 Nesse sentido, ha muito Benjamin Shieber conceituava: “Faléncias e desemprego causados por precos vis que
resultam de uma concorréncia ruinosa, ndo podem ser evitados legitimamente através de atos das empresas
atingidas que visam restringir esta concorréncia. Considera-se que estes males sdo preferiveis aos que podem
resultar da entrega a particulares do poder de controlar significativamente a vida economica do pais, por meio
de restri¢des da concorréncia”. (SHIEBER, Benjamin. Abusos do poder econdmico: direito e experiéncia
antitruste no Brasil e nos EUA. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1966. p.95).

393 SPULBER, Daniel F; YOO, Christopher S. Toward a Unified Theory of Access to Local Telephone Networks.
Federal Communications Law Journal, v.61, p.70, 2008. Em traduc¢fo livre: “as evidéncias sugerem que,
no geral, a concorréncia proporcionou beneficios significativos aos consumidores”.
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com a falta de slots para acomodar todas as aeronaves nos aeroportos mais movimentados do
pais.

O paralelo ¢ relevante porque, como visto, a solugdo adotada no setor aéreo nao foi no
sentido de restringir o nimero de autorizagdes ou de operadores nos mercados, mas sim de
organizar a disponibilizagdo dos slots. Partiu o regulador da premissa diametralmente oposta
aquela adotada pela Resolug@o n.° 4.770/2015, para estabelecer um modelo de coordenagdo e de
alocagdo dos slots nos aeroportos, a fim de assegurar a plena concorréncia.’** No caso do setor de
transporte rodoviario, o regulador previu como regra-base, antes mesmo de implementagdo da
concorréncia, que haja a sua limitagdo através da restricdo do nimero de operadores.
Considerando que a ampliagdo da concorréncia foi o objetivo primeiro da reforma implementada
com a alteragdo do regime de outorga, o regulador deveria se preocupar, antes, com a ordenagao e
mesmo ampliacdo da infraestrutura, na propor¢do do tamanho do mercado, ¢ ndo com a
restricdo do nimero de operadores.

Ha outras solug¢des que sdo juridica e economicamente viaveis, para além de simples.
Nos Estados Unidos, por exemplo, o legislador permitiu que as empresas possam escolher novos
pontos de embarque e desembarque nos centros urbanos, incluindo terminais de transporte publico
tradicionais e estagdes de “amtrak” (veiculos sobre trilhos), uma tendéncia que inclusive tem levado
ao fechamento de muitos terminais rodovidrios, com a simplificacdo da infraestrutura de embarque
e desembarque.??> Essa ¢ uma distin¢ao essencial do transporte aéreo, dado que enquanto os
avides necessitam de sofisticadas estruturas de apoio, com torres de comando e ampla
infraestrutura de slots, fingers, e mesmo veiculos para embarque e desembarque das aeronaves,
no que toca ao embarque e o desembarque de Onibus, essa estrutura ¢ dispenséavel e os servigos
podem ser divididos em areas esparsas das cidades, sem a necessidade de uma ampla
infraestrutura. A propria exigéncia de sistemas de pontos de venda de bilhetes deixou de ser
necessaria nos Estados Unidos, onde a comercializacdo pode ser feita integralmente através da
internet, dispensando os requisitos que hoje sdo impostos pelo artigo 25, inciso X, da Resolugao

n.° 4.770/2015.

394 AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL (ANAC). Resolugdo n.° 02, de 3 de julho de 2006. Aprova o
Regulamento Sobre a Alocagdo de Horarios de Chegadas e Partidas de Aeronaves em Linhas Aéreas
Domésticas de Transporte Regular de Passageiros, nos aeroportos que menciona, ¢ da outras providéncias.
Disponivel em: <goo.gl/Cqfs7x>. Acesso em: 09 set. 2018.

395 SCHWIETERMAN, Joseph P.; ANTOLIN, Brian. Driving Demand: 2018 Outlook for the Intercity Bus
Industry in the United States. Chaddick Institute for Metropolitan Development, Depaul University, 2018.
p-19: “A push to move intercity bus service into public transit terminals and Amtrak stations, a trend that has been
gaining traction for several years, resulting in the closure of many traditional intercity bus stations”.
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Embora seja da atribuicdo da agéncia regular e disciplinar os mercados, o que significa
que compete a ANTT estabelecer o grau e a forma como se dard a abertura do mercado e o
processo de desregulagdo, em hipotese alguma pode haver a inversdo da politica ptblica, por obra
do regulador, para limitar a concorréncia, especialmente quando o legislador determinou que
ela fosse ampliada. Nas palavras de Marcos Juruena Villela Souto, “se o objetivo atribuido ao
regulador ¢ de estimular a competicdo, ndo se pode admitir que, pela via regulatéria, se
estabeleca objetivo diverso’%, neste caso de proteger os prestadores de servigo de transporte,
através de instrumentos que restringem a livre competi¢do entre os prestadores de servigo.
Retornamos, assim, ao exemplo dado por Daniel Spulber e Christopher Yoo para concluir que
ndo se pode, a pretexto de proteger o servigo, proteger excessivamente os concorrentes.

Portanto, a subjetividade e imprecisdo da hipdtese e a consequente restricdo do nimero de
autorizacdes ou de licengas para operacdo nos mercados, podem dar margem a indevida
limitacdo da concorréncia, sem que se estabelega um processo adequado de selecdo dos
prestadores de servigo, aos quais serd assegurada, total ou parcialmente, a exclusividade para a
prestacdao do servico, o que nos encaminha a mé escolha, pelo regulador, do instrumento que

deve ser adotado nos casos de inviabilidade operacional: o processo seletivo publico.

5.5.3 O processo seletivo publico e o sorteio de mercados

O legislador fixou, no paragrafo tnico do artigo 47-B da Lei n.° 10.233/2001, que, nos
casos da ja citada “inviabilidade operacional”, a agéncia pode realizar um processo seletivo publico,
condicionado a observancia dos principios da impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, para a outorga de autorizac¢do. O tema foi objeto da Resolugao n.° 5.072, de 12 de
abril de 2016, que dispds que o processo seletivo publico deve se dar mediante um sorteio, a ser
realizado “quando houver mercado com mais transportadoras interessadas do que
vagas disponiveis”.

Em exame especifico do tema, os 6rgdos técnicos da agéncia entenderam se tratar o
sorteio de um instrumento voltado a “garantir a lisura e imparcialidade na escolha, além de

conferir efetividade aos principios constitucionais da isonomia e da impessoalidade”. Constou

396 SOUTO, Marcos Juruena Villela. A competitividade no setor portudrio e o transporte de cargas de terceiros
nos terminais de uso privativo misto. Revista de Direito da Procuradoria Geral (Edi¢ao Especial), Rio de
Janeiro, p.374, 2012.
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da Nota Técnica n.° 48/2015, da ANTT, que foram aventadas outras formas de selecdo dos
prestadores de servigo, a exemplo da “avaliacdo de desempenho”, em que os prestadores com
melhor desempenho teriam preferéncia na definicdo dos mercados; a idade da frota; o tamanho da
frota; a frequéncia na prestacdo dos servigos; os servicos oferecidos; e mesmo as multas
aplicadas. A escolha do sorteio, ultima opg¢do aventada, foi justificada pela “simplificacdo do
modelo devida a eventual frequéncia que se dara o processo seletivo”.3%7

O modelo de sorteio como forma de definicdo dos mercados a que se vinculardo os
prestadores de servigo ¢ inédito dentre os setores regulados que foram submetidos a uma abertura
de mercado e a concorréncia. Outros mercados, a exemplo dos setores de telecomunicacao,
aéreo, portos e elétrico, ndo adotam o mesmo instrumento, a despeito de em todos eles também
haver restricdes de infraestrutura e o risco de praticas mais agressivas de mercado pelos
concorrentes, que poderiam ser interpretadas como hipdteses de concorréncia ruinosa.

A Lei Geral de Telecomunicagdes previu no seu artigo 136 que se houver
impossibilidade técnica ou, excepcionalmente, quando o excesso de competidores puder
comprometer a prestagdo de uma modalidade de servico de interesse coletivo, deve a agéncia
proceder com um processo licitatorio dos respectivos mercados, quando sera exigida contrapartida
proporcional a vantagem econdmica usufruida pelos operadores que prestarem o servigo, total
ou parcialmente, em regime de monopo6lio.3?8

No setor portuario, a Lei n.° 12.815/2013, que previu a exploragdo, mediante
autorizacdo, das instalacdes portuarias localizadas fora da area do porto organizado, também
estabeleceu a necessidade de se realizar um processo seletivo publico para a escolha dos
prestadores de servico, mas nao mediante sorteio. O regulador editou a Resolugio ANTAQ
n.° 3.290/2014, que impos no seu artigo 16 uma série de critérios qualitativos, que consideram,
dentre outros critérios, isolada ou combinadamente, a maior capacidade de movimentagdo, a
menor tarifa, o menor tempo de movimenta¢do de carga. Em que pese as criticas de que o
modelo dos portos pouco se assemelhar a um regime de livre mercado?®?, diante da existéncia
de instrumento convocatdrio e mesmo de prazo para a outorga da autorizagdo e garantia de
exclusividade na prestacdo do servico, ainda assim foi fixado um critério que prima pela

concorréncia na sele¢dao do prestador de servico — e ndo pela aleatoriedade.

397 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.°048/GEROT/
SUPAS/2015, de 05 de novembro de 2015. Disponivel em: <goo.gl/ypQZWc>. Acesso em: 06 maio 2018.

398 Lein.® 9.472, de 16 de julho de 1997.

399 Sobre o ponto, conferir o artigo de Alexandre Santos de Aragdo, que trata das recentes modificacdes
implementadas pela Lei n.° 12.815/2013, em que ele traz ponderagdes quanto a utilizagdo do regime de
autorizago no setor portuario. (ARAGAO, Alexandre de. Regime juridico da autorizagio portudria no Brasil:
servigos publicos ou atividades privadas regulamentadas? Revista dos Tribunais, v.946, p.15-45, ago. 2014).
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No setor aéreo, por sua vez, ndo ha qualquer restri¢do a outorga de novas autorizagdes a
empresas aéreas que preencham os requisitos legais e formais estabelecidos pela legislagdo e
pelo regulador.4%0 Ha, porém, como destacamos na se¢do anterior, restri¢des fisicas, em razao
da limitacdo da infraestrutura dos aeroportos, diante das limitacdes para a alocagdo de slots.
A solugdo encontrada pela ANAC também passa por um modelo de “sorteio”, mas que em nada
se assemelha ao modelo escolhido para o setor rodovidrio: a Resolucdo ANAC n.° 2, de 3 de
julho de 2006, anteriormente citada, estabeleceu um rodizio dos slots entre todas as concessiondrias
que operam em aeroportos coordenados*’!, garantindo um minimo de uniformidade de tratamento,
para dar oportunidade a todas as empresas a prestarem o servigo.*02

Voltando ao setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros,
muito a despeito da defesa dos o6rgaos técnicos da ANTT quanto a “praticidade” do instrumento
de sorteio para a selecdo dos prestadores de servigo*?3, sua aplicagdo pode gerar questionamentos
tanto sob a Otica econdmica quanto juridica. A comegar pela 6tica econdmica, o sorteio nao
garante que serdo os melhores prestadores de servigo a ocupar os respectivos mercados definidos
através de processo seletivo. A unica garantia ¢ que o prestador de servigo serd uma das empresas
previamente habilitadas através do instrumento de outorga, de acordo com os critérios minimos
estabelecidos pela agéncia reguladora na Resolucdo n.° 4.770/2015. Nao serd o mercado,
portanto, que definird o operador, como era da esséncia da politica publica que moldou a Lei
n.° 12.996/2014. Considerando que a concorréncia potencial ou efetiva tende a pressionar a
qualidade e o preco do servico, ao assegurar exclusividade na rota ao vencedor do sorteio, sem
garantir efetiva competicdo, a agéncia, com isso, mitiga excessivamente a concorréncia.

O sorteio tem o conddo de impedir a estruturacdo do servigo em rede pelos prestadores de
servi¢o, dado que ndo ha garantia de que o transportador interessado em dois ou mais mercados

contiguos terd sucesso em ocupa-los, independentemente do esforgo e dos recursos que possam

400 OLIVEIRA, Alessandro Vinicius Marques de. Regulacdo da oferta no transporte aéreo: do comportamento de

operadoras em mercados liberalizados aos atritos que emergem da interface publico-privado. Journal of
Transport Literature, v.1, n.2, p.22-46, jul. 2007.
Segundo o art. 2.°, inciso X VI, da Resolugdo ANAC n.° 2/2006, trata-se do “giro automatico da grade sempre
que for realizada a escolha de um par de slot pela concessionaria da vez, resultando em que a concessionaria
contemplada passa a ocupar o ltimo lugar da fila de alocag@o e assim sucessivamente, de forma a assegurar
a igualdade de oportunidade de acesso aos slots disponiveis entre todas as concessionarias interessadas”.
O sistema de alocagdo de pares de slots estabelecido na Resolugdo ANAC n.° 02/2006 pressupde a organizagao de
duas grades de rodizio em cada aeroporto coordenado, sendo uma destinada as concessionarias que ja atuam
no respectivo aeroporto, na qual serdo alocados 4/5 dos pares de slots disponiveis, e outra destinada as
concessionarias entrantes, na qual serdo alocados 1/5 dos pares de slots disponiveis. Para cada quatro pares de
slots alocados na grade relativa as concessionarias que ja atuam no aeroporto sera alocado um par de slot na
grade das concessionarias entrantes (artigo 3.°).
403 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Nota Técnica n.°048/GEROT/
SUPAS/2015, de 05 de novembro de 2015. Disponivel em: <goo.gl/ypQZWc>. Acesso em: 06 maio 2018.
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ser investidos na melhoria da qualidade ou mesmo na redu¢do do prego da passagem. Nesse
ponto, ao regulamentar o sorteio através da Resolugdo n.° 5.072, de 12 de abril de 2016, a ANTT
fixou no artigo 5.° que, quando o requerimento para obtencdo de licenca quanto a um
determinado mercado, por uma transportadora, contiver também mercados que nao necessitam ser
submetidos a processo seletivo publico, fica facultado & empresa aguardar a conclusdo do
processo seletivo publico dos demais mercados para definir se haverd a ocupagdo ou ndo dos
mercados ndo submetidos a sorteio.

A logica por tras dessa regra ¢ que os mercados podem ter sido escolhidos pelo
prestador de servigo para atuagdo conjunta ou conjugada em todos eles. Nao saindo vitoriosa
no processo seletivo, a transportadora pode optar por ndo ocupar os demais mercados. Ora, se
houvesse um critério qualitativo, haveria a possibilidade de escolhas estratégicas e mais
racionais, que garantiriam a concorréncia na ocupa¢ao dos mercados pelas transportadoras. Sob
uma o6tica de rede, em que pode haver economia de escala e maior eficiéncia na prestagdo de
servigos em rotas contiguas, a aleatoriedade na definicdo dos mercados a serem operados
constitui uma forte barreira de entrada e, ndo bastasse, ao planejamento do servigo pelas
transportadoras e pelo proprio poder publico.

Sob o critério juridico, embora a necessidade da licitacdo esteja a mercé do que
disponha a lei, consoante regra expressa dos artigos 37, inciso XXI, e 175 da Constituicdo, fato
¢ que s6 € possivel excluir a licitagdo quando o poder publico puder contratar com todos os
interessados sem garantir exclusividade e sem limitar a oferta dos servicos, dadas as premissas
do principio da livre concorréncia estampado no artigo 170, inciso IV e pardgrafo unico, da
Constituicao. Sao esses dispositivos que devem dar os contornos do regime de autorizacao para
a prestacdo dos servicos publicos na forma do artigo 22 da Constitui¢do. Em outras palavras,
quando se opta por atribuir exclusividade ao operador, a licitagdo representa o melhor, quigé o
unico instrumento possivel para a outorga dos servigos.

Conforme estabelece o artigo 3.° da Lei n.° 8.666/93, a licitacdo destina-se a garantir
a observancia do principio constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa
para a Administragdo e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa
e vinculagdo ao instrumento convocatdrio. Marcos Juruena Villela Souto, no que diz respeito a
licitag@o para a prestacao do servigo mediante a concessao ou permissao, esclarece que ela se trata
de “um dos instrumentos de atendimento dos principios da eficiéncia e da competitividade nos

servigos publicos, envolvendo a disputa pelo direito a exploragdo de um servico ou bem



183

publico”.404 A autorizagdo, por sua vez, tem o papel de promover o mercado*®, o que pressupde,
necessariamente, que se permita a atuagdo dos prestadores de servigo em regime de competigdo
integral no mercado. Ou seja, em outras palavras, enquanto um ato vinculado de delegacao de
um servigo publico, a autorizacdo deve, obrigatoriamente, buscar a implementa¢do de uma
politica de competicao e de busca de eficiéncia, assim como a concessao de servigos publicos.

Portanto, um e outros instrumentos de outorga para a prestagao de servigos publicos,
seja a autorizacdo, seja a concessao ou mesmo a permissdo, t€m como pressuposto necessario de
validade a garantia da concorréncia. O momento em que héa a concorréncia pode ser alterado,
mas ela ¢ condicao de validade de todos os instrumentos. Nao fosse esse o sentido, poder-se-ia
manter o sistema de outorga de autorizacdes precarias anteriormente vigente. Conforme
palavras de Marcos Juruena Villela Souto, deve-se “zelar pela lealdade na competi¢do, editando
normas que viabilizem tal mister”.4% Por essa razdo, nos parece claro que, para legitimar o
processo de selecao publica previsto pelo legislador, deve o regulador instituir um mecanismo
que assegure a concorréncia entre os prestadores de servigo, seja nos mercados, seja pelos
mercados, escolhendo um e outro instrumento a depender das restricdes estruturais ou

operacionais que forem vislumbradas, na forma do artigo 47-B da Lei n.° 10.233/2001.

5.6 A auséncia de critérios para universalizaciao dos servicos

Uma critica relevante que € langada a diversos dos servigos considerados de interesse
publico que foram objeto de liberalizagdo e de desregulagdo nos ultimos anos esta na dificuldade
de se garantir a sua universaliza¢do, com a sua expansao para areas mais remotas ou com menor
densidade populacional — exigéncia essa que caracteriza um desafio sob o ponto de vista
regulatorio. Afinal, ndo hé, em principio, instrumentos juridicos para obrigar os autorizatarios
a ofertar os servigos em areas que importem em prejuizo econdmico ou que haja pequena ou

nenhuma chance de retorno financeiro, ou elevado risco de retorno para os investimentos

404 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p.308.

405 FARIAS, Sara Jane Leite de. Regulacdo juridica dos servicos autorizados. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p.155.

406 SOUTO, Marcos Juruena Villela. A competitividade no setor portudrio e o transporte de cargas de terceiros
nos terminais de uso privativo misto. Revista de Direito da Procuradoria Geral (Edi¢ao Especial), Rio de
Janeiro, p.379, 2012.



184

necessarios. O novo modelo regulatorio do setor de transporte rodoviario de longa distdncia nao
escapa a essa critica.

Como se viu da experiéncia passada nos Estados Unidos, com a maior liberdade de
mercado concedida pelos entes reguladores, foram abandonadas as rotas menos rentaveis, levando
a uma maior concentragdo dos prestadores de servigo de transporte nas rotas comercialmente
mais rentaveis.*%” O mesmo fendmeno se viu no setor de transporte aéreo no Brasil: a falta de
estimulo a aviacdo regional levou a concentragdo dos prestadores de servigo nas rotas mais
demandadas, com impacto direto na quantidade de servicos oferecidos em rotas regionais.*0% A
tendéncia no setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros ¢
reproduzir esse movimento se ndo houver a ado¢ao de mecanismos adequados de incentivo para
ocupag¢do de mercados deficitarios pela iniciativa privada.

Considerando a ja narrada essencialidade do servico de transporte rodoviario de
passageiro € a sua caracteristica de um servigo publico de amplo interesse coletivo, o esvaziamento
de rotas menos rentaveis nao ¢ uma opcao admissivel sob o ponto de vista econdmico e social.
Compete a agéncia reguladora e aos demais atores publicos, especialmente o Ministério dos
Transportes, adotar todas as medidas necessarias para garantir a plena continuidade dos servigos,
mediante incentivos diretos e indiretos. Isso tanto € possivel no ambito do livre mercado, através
de incentivos econdmicos e politicas publicas, quanto no ambito da propria delegacdo de
servigos mediante os instrumentos de concessdo e/ou de permissao.

Sob o ponto de vista do livre mercado, pode a Administragdo Publica se valer de
instrumentos de fomento e incentivo econdmico para buscar a ocupagao dos mercados deficitarios, o
que pode se dar mediante incentivos fiscais, financiamentos e empréstimos em condi¢des
favoraveis, assisténcia técnica, dentre outros instrumentos que estdo a disposicao do Estado,
inclusive através de subsidios diretos a atividade econdmica. Eis as ligdes de Marcos Juruena

Villela Souto:

Consequéncia natural do planejamento econdmico dentro de um regime que privilegia a
livre iniciativa é o fomento, incluido por Diogo de Figueiredo Moreira Neto como
urna das fungdes da Administragdo — ao lado do poder de policia, da prestacio de
servigos publicos e do ordenamento econdmico e social —, através da qual o Estado
atual procura, por todos os meios a seu alcance, por a disposi¢cdo do maior numero
possivel de individuos os instrumentos do desenvolvimento econémico ¢ do progresso
sociocultural, adotando medidas capazes de incentivar a iniciativa privada de interesse

407 OSTER JR., Clinton V.; ZORN, C. Kurt. Impacts of Regulatory Reform on Intercity Bus Services in the
United States. Transportation Journal, v.25, n.3, p.33-35, 1986.

408 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl de. Concorréncia e
universalizagdo: incentivos regulatdrios a aviagdo regional. In: SILVA, Leandro Novais e (Org.). Regulagao
e concorréncia no setor aéreo no Brasil: alternativas possiveis. Sdo Paulo: Singular, 2014. p.232.
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coletivo nesses campos. O fomento publico ndo ¢ imposto a sociedade, sendo
facultativa a relacdo juridico-administrativa, sendo o administrado livre para aderir a
objetivas de interesse publico fixados em lei, em troca dos incentivos nela previstos.
Adverte o citado jurista que, uma vez estabelecida, porém, a adesdo do administrado,
voltam as partes a atual desigualmente, como ¢ de indole do Direito Administrativo,
e o Estado pode obrigar o particular a cumprir a lei e aquilo a que voluntariamente se
comprometeu. Ao Estado, por sua vez, fica vedado, por comissdo ou omissdo,
prejudicar, de qualquer forma, aquelas atividades constitucionalmente destacadas
como objeto de fomento publico, que, na esteira do raciocinio que se vem tentando
desenvolver, devem estar previstas no plano de desenvolvimento econdmico, cujas
diretrizes sdo aprovadas em lei.40%

Um bom exemplo de incentivo econdmico adotado pelo Estado em atividades
autorizadas esta na concessdo de beneficios fiscais para que empresas de telefonia mdvel
instalem antenas em regides nas quais a densidade populacional ndo justifica ou permite, dentro de
uma equacao econdomico-financeira, a expansao dos servigos. Trata-se de uma modalidade de
fomento voltada a buscar a universalizacdo do servigo de telefonia. Foi o que fez o Estado do
Espirito Santo, mediante concessdo de crédito outorgado de ICMS 410

Sob o ponto de vista da delegac@o dos servigos publicos, ¢ comum que a Administragao
Publica preveja um modelo de subsidio cruzado, em que se delega a prestacdo de servigos
rentaveis e ndo rentaveis em um mesmo bloco, de modo que os primeiros gerem recursos
suficientes para o custeio dos demais — o que geralmente se da a partir da aplicacdo de tarifas
diferenciadas, embora, no caso dos transportes coletivos, elas encontrem uma barreira na
capacidade dos usudrios de arcar com os valores. Essa medida, porém, so seria possivel se
houvesse a previsao para a delegacdo dos servigos mediante instrumento de concessao, hipotese
que o legislador ndo estabeleceu na Lei n.° 10.233/2001.

O legislador previu, por outro lado, a possibilidade de instituir a concessdo para a
“prestacao de servigos de transporte associados a exploracdo da infraestrutura”, consoante redacao
do primeiro inciso do artigo 13 da Lei n.° 10.233/2001. Isso significa que a Unido pode, dentro
desse modelo de outorga, assumir uma parte das responsabilidades de estruturacdo do servico,
a partir do que a exploracdo do servigo publico devera se dar mediante o regime da concessao.
Essa disposi¢do viabiliza, como consequéncia, a celebragdo de um modelo de parceria publico-

privada, nos moldes da Lei n.° 11.079/2004, conforme Margal Justen Filho:

409 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p.39.

410. GOVERNO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Secretaria de Estado da Agricultura, Abastecimento,
Aquicultura e Pesca (SEAG). Publicado edital para contrataciao de 100 antenas de telefonia mével rural.
30 out. 2017. Disponivel em: <goo.gl/Wk8Hns>. Acesso em: 07 nov. 2018.
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Parceria publico-privada é um contrato organizacional, de longo prazo de duragio,
por meio do qual se atribui a um sujeito privado o dever de executar obra publica e
(ou) prestar servico publico, com ou sem direito a remuneragdo, por meio da
exploragdo da infra-estrutura, mas mediante uma garantia especial e reforcada prestada
pelo Poder Publico, utilizdvel para a obtengo de recursos no mercado financeiro.*!!

E possivel, assim, pensar em uma parceria publico-privada de infraestrutura em que o
particular se incumbe da formulagdo, projeto, planejamento, execugdo, testes de adequacao e
eventual equipagem da infraestrutura, tornando-a disponivel em condi¢des operacionais e
cuidando para que assim ela permaneca ao longo de todo o prazo do contrato, consoante ligdoes
de Floriano de Azevedo Marques Neto.*!'2 No caso do servigo de transporte rodoviario de
passageiros de longa distancia, seja interestadual ou internacional, o poder publico pode investir
na infraestrutura, inclusive na aquisicdo do material rodante, para, em parceria com o setor
privado, viabilizar a prestacdo do servi¢co em areas ndo contempladas pelo setor privado.

A despeito da previsdo legal sugerir essa possibilidade, o atual desenho regulatério nao
prevé essa divisdo. Nao houve qualquer sinalizagdo por parte do Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil ou da propria agéncia reguladora quanto a ado¢do do instrumento de
concessao com a exploracao de infraestrutura para assegurar a prestagao do servigo em regides que
ndo venham a ser contempladas pelo servigo de transporte rodoviario interestadual de
passageiros sob a modalidade de autorizagdo. Além disso, a depender das condigdes, a institui¢ao
de um regime paralelo de outorga pode servir de desincentivo para a prestacao do servigo pelo
setor privado sob a modalidade da autorizagdo, o que impde cautela na ordenag¢do dos mercados e

na defini¢do dos instrumentos juridicos.

5.7 A auséncia de incentivos a descentraliza¢ao e assinatura de convénios

O legislador elegeu como um importante instrumento regulatério a possibilidade de

descentralizacdo das atividades da agéncia reguladora federal, com a sua transferéncia a outras

411 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005. p.549.

412 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os contratos de parceria publico-privada (PPP) na implantacdo de
ampliagdo de infraestruturas. In: SILVA, Leonardo Toledo da (Coord.). Direito e infraestrutura. Sao Paulo:
Saraiva, 2012. p.293. “Mesmo que a operagdo do bem ou a prestacao do servigo que tenha esta infraestrutura
como suporte seja cometida a terceiros (outros particulares ou agentes do Estado), serd inerente ao
concessionario de uma PPP a obrigagdo de manter o bem em plenas condi¢des de uso e operagdo, reparando nao
apenas falhas, mas desgastes inerentes ao uso, promovendo eventuais atualizagdes tecnologicas, adequagdes
funcionais ou mesmo ampliagdes que se facam necessarias ao longo do tempo”.
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entidades publicas, mediante consorcios, convénios de delegacdo, e/ou convénios de
cooperagdo técnica e administrativa, tal qual previu o legislador nos artigos 12, inciso I, e 24,
paragrafo tnico, inciso I, da Lei n.° 10.233/2001, bem como no artigo 16, § 2.°, da Lei
n.°12.587/2012, que estdo em consonancia com o artigo 241 da Constituicdo Federal. Esse
ultimo dispositivo estabelece que “a Unido poderéd delegar aos Estados, ao Distrito Federal ou
aos Municipios a organizacdo e a prestacdo dos servigos de transporte publico coletivo
interestadual e internacional de carater urbano, desde que constituido consoércio publico ou
convénio de cooperacao para tal fim”.

Tais instrumentos sdo especialmente relevantes no que tange aos servigos semiurbanos,
dado que as preocupagdes que justificaram a manutengdo da permissdo enquanto instrumento
de delegacdo, diferentemente do que ocorreu quanto as demais modalidades de transporte
rodovidrio de passageiros de longa distancia, estdo relacionadas justamente as repercussoes e
as externalidades advindas da concorréncia nos proprios centros urbanos. Se a razao para nao
implementar a concorréncia nos mercados com caracteristicas urbanas esté relacionada justamente
as consequéncias e externalidades da sua implementacdo nesses mercados, faz sentido que os
entes federativos municipais, cujas areas serdo afetadas, tomem parte da estruturagdo desse
modal de transporte.

Nesse sentido, a descentralizagdo da administracdo e da organizagdo dos servigos,
mediante ado¢do de convénios ou de consorcios com os Estados e, em especial com os
Municipios, pode ser benéfica, inclusive para garantir a obtengdo e a reunido das informagdes
relacionadas aos mercados locais, eliminando a assimetria de informagdo e garantindo a
realizacdo de certames especificos, mais compativeis com as caracteristicas de cada rota ou
bloco de rotas, de acordo e em alinhamento com os interesses dos Municipios afetados.

Embora tal medida seja salutar no que diz respeito a organizacdo dos servigos de
transporte de passageiros — dado que os Estados e Municipios tém maiores condi¢des de obter
informagdes sobre os servigos prestados pelas empresas, reduzindo a assimetria de informagao que
pesa sobre a organizagdo dos mercados —, ¢ necessario que haja, da parte da Unido e, portanto,
do legislador, medidas de incentivo a assun¢do desses 6nus pelos Estados e, em especial, pelos
Municipios. Isso porque ndo ha qualquer previsao legal para o repasse de verbas para custear a
delegacao das atribui¢des das agéncias reguladoras, nos moldes do que autorizam o Decreto n.°
6.170/2007 e a Portaria Interministerial n.° 424/2016. A assun¢do de onus, sem a concessao de
qualquer beneficio constitui uma trava, portanto, para a descentraliza¢do, com a delegacao da
organizacao e da prestacdo dos servigos de transporte publico coletivo interestadual e internacional

de carater urbano.
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No que tange especificamente aos entes municipais, maiores interessados na delegacao, a
assuncdo da responsabilidade de regular e fiscalizar*!3 os servigos de transporte interestadual
semiurbano atrai custos de pessoal e de infraestrutura que ndo sio despreziveis e, em alguns
casos, os cofres municipais podem nao ter sequer condi¢des de suportd-los. De acordo com as
exigéncias impostas pela propria ANTT, cabe aos Municipios interessados constituir o
Consorcio Publico para, somente depois, celebrar um convénio, a partir do Consoércio, com a
ANTT, para assumir a incumbéncia e todas as atribui¢des da agéncia reguladora pelo
planejamento e também integracdo dos servigos de transporte interestadual com os servigos
locais, além da fiscalizagdo dos servigos.

Nao custa lembrar que o imposto incidente sobre os servigos de transporte interestadual
de passageiros ¢ revertido para os Estados, na forma dos artigos 156, inciso III, c/c 155, inciso II,
da Constitui¢do. Incide ICMS sobre esses servicos. Isso significa que os Municipios nao auferem
receita, a0 menos diretamente, com os servigos de transporte interestadual de passageiros, nada
obstante as diversas repercussoes e externalidades que podem advir desses servigos para as
areas conurbadas. Ainda assim, a participacdo dos Municipios na organizagdo dos servigos €
relevante e reflete na melhor integracdo com o transporte local, gerando eficiéncia.

Nesse sentido, embora o objetivo do convénio ou do Consoércio efetivamente ndo seja
de auferir recursos com a exploragdo do servico conjunto, tampouco de assegurar recursos da
competéncia da Unido em favor dos Estados ou dos Municipios, ou vice-versa, mas sim de
garantir a estruturagdo e o oferecimento de um servigo publico de maneira adequada em areas
urbanas que comportam varios Municipios, a repercussao financeira dessa descentralizagdo ¢
relevante e constitui um entrave significativo para a estruturacdo dos servigos de transporte

rodoviario semiurbano.

413 O legislador ndo previu, expressamente, no artigo 16, § 2.°, da Lei n.° 12.587/2012, a possibilidade de
delegacao da atividade de fiscalizagdo, tal qual ocorreu, por exemplo, na Lei n.° 11.445/2007, que estabeleceu
as diretrizes nacionais para o saneamento basico e previu, em seu artigo 8.°, a possibilidade de delegagdo da
organizacdo, regulacdo, fiscalizagdo e prestagdo desses servicos. O legislador foi infeliz em nao prever a
delegacdo da fiscalizagdo e da regulacdo. Contudo, por uma questdo de coeréncia, entendemos que tais
atividades administrativas sdo inerentes a figura da organizacao dos servicos de transporte.
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5.8 Orisco de concentracio: auséncia de limites e de instrumentos de controle de fusoes

e aquisicoes

Um fendmeno que se viu em especial na Alemanha, Inglaterra e na Franga no periodo
pos-liberalizacdo foi a ampliagdo foi uma sequéncia de fusdes e aquisicdes de empresas,
levando a um quadro de maior concentracao dos servigos em poucos operadores, fruto de um
forte movimento de entrada de empresas estrangeiras, como MegaBus.com ¢ outros grandes
conglomerados jé& presentes em mercados estrangeiros.*!4

Como ja ponderado no topico 1.3.4, o mercado de transporte rodoviario interestadual
de passageiros no Brasil j4 experimentou um movimento de fusdes e aquisigdes nos anos
recentes, com a aquisi¢do do controle de diversas empresas pelos maiores grupos economicos —
a exemplo da Penha S.A. pelas empresas Comporte Participagdes S.A., IAC Participagdes
Empreendimentos Ltda., e Max Empreendimentos e Participacdes S.A; da Expresso Kaiowa
pela Auto Viagdo Catarinense; da Expresso Brasileiro pela Viagdo Aguia Branca; da Gardénia
pela Unido Transporte Interestadual de Luxo (UTIL). Esse movimento foi estimulado pelo
modelo entdo existente, de forte imposicao de barreiras a entrada de novos operadores, associada a
ndo realizagdo de licitagdes e ao longo prazo das outorgas de permissao, originariamente fixado
em 15 anos, e posteriormente prorrogadas através de atos do executivo.

Com a liberaliza¢do de mercado e a previsdo de liberdade tarifaria, a tendéncia € que se
amplie o numero de fusdes e aquisi¢des, em linha com o movimento que se viu nos mercados
estrangeiros que passaram pela liberalizagdo. Esse cendrio tende a se reforgar se for mantida a
exigéncia de emissdo de licencas para operagdo em cada mercado mediante um niimero maximo
de operadores, o que importaria na manutengdo de barreiras a entrada e na eliminagdo da
contestabilidade, como visto. Nao ha, porém, qualquer dispositivo de lei que busque prevenir
que haja um movimento acentuado de fusdes e aquisi¢cdes. Pelo contrario, o faturamento de
muitas das empresas desse setor sequer permite uma fiscalizagdo mais ativa do CADE, dados
os valores estabelecidos no artigo 88 da Lei n.° 12.529/2011, o que deixa o setor como um todo
a margem do controle e fiscalizagcdo do Conselho.

Nao ¢ demais lembrar que o mercado brasileiro de transporte rodoviario interestadual
e internacional de passageiros ja ¢ demasiadamente concentrado, com poucas empresas

dominando uma maior fatia do mercado. Um estudo realizado por Francisco Giusepe Donato

414 Tema desenvolvido no capitulo 2.
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Martins, Carlos Henrique Rocha e Ana Paula Borba Gongalves Barros, apontou uma elevada
concentragdo da industria a partir da identificagdo de diversas empresas integrantes dos mesmos

grupos econdmicos. Os autores pontuaram o seguinte em sua conclusio:

A formacdo de grupos societarios, ou seja, a existéncia de integracdo horizontal,
indica que as empresas estdo adotando estratégias para expandirem sua atuagdo no
mercado, além de esconder a concentracdo real e de falsear a competigdo na industria,
haja vista que potenciais firmas concorrentes passaram a integrar 0 mesmo grupo
empresarial. Este fato reduz mais ainda o nivel de competi¢do e, por outro lado,
aumenta o grau de concentragdo.*!3

O estudo identificou que nao apenas quatro empresas detiveram pelo menos 75% do
faturamento total no periodo de 1998 a 2001, como também que essas empresas integravam
grupos econdmicos com elevado dominio de mercado. Um total de 46 empresas mantinha
vinculos societarios, resultando em 17 grupos econdmicos formados por 22% do total de
transportadoras identificadas no Anudrio Estatistico de 2002.41¢

Nao h4, no ambito da ANTT, qualquer rigor na supervisdo, fiscalizagdo ¢ mapeamento
dos grupos societarios que controlam as empresas autorizatarias. Nao ha, tampouco, preocupagio
quanto a outorga de licenca a empresas do mesmo grupo econdmico dentro dos mesmos
mercados. Do ponto de vista da concorréncia, a possibilidade de restricdo dos mercados e de
dominio de uma mesma rota por empresas do mesmo grupo econdmico traduz, especialmente sob
a premissa de liberdade de pregos, um elevado risco para os mercados e para os consumidores.

Esse tema estd diretamente relacionado a matéria concorrencial. Ele caberia, por isso,
primariamente ao CADE, embora ndo haja uma competéncia exclusiva, podendo a agéncia
reguladora setorial, no caso a ANTT, estabelecer regras voltadas a mitigar os riscos de
concentragdo de mercado. Diante das barreiras de faturamento estabelecidas nos artigos 88 e
90 da Lei n.° 12.529/2011, ganha muita importancia que haja um papel ativo da ANTT para
coibir movimentos de mercado que impliquem em forte concentragdo, com risco de dominio de
mercado e oferecimento de barreiras a entrada de novos agentes, com praticas anticoncorrenciais.

Essa, porém, ndo parece ser uma preocupac¢do do atual desenho regulatorio. Tanto €
que o artigo 51 da Resolucdo n.°4.770/2015 autoriza que haja a livre transferéncia dos mercados

entre autorizatarias, condicionada apenas a prévia anuéncia da ANTT e ao cumprimento das

415 MARTINS, Francisco Giusepe Donato; ROCHA, Carlos Henrique; BARROS, Ana Paula Borba Gongalves.
Concentracio na Industria de Transporte Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros. In:
CONGRESSO DE PESQUISA E ENSINO EM TRANSPORTES — ANPET, 18., 2004. Florian6polis, 2004.
p-1383. Disponivel em: <goo.gl/UZwS3p>. Acesso em: 08 maio 2018.

416 Tbid., p.1378-1379.
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formalidades legais, o que da azo a possibilidade de fusdes, aquisi¢des e cessoes voltados ao
dominio de mercados, com prejuizo para a premissa de ampla concorréncia que deve nortear a
prestacio dos servigos em regime de autorizagdo. E interessante notar que se a regulagio
houvesse optado pelo regime de concessao ou de permissao, aplicar-se-ia a regra do artigo 27 da
Lei n.° 8.987/1995, que estabelece que a transferéncia de concessdo ou do controle societario da
concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implica a caducidade da concessao.
A anuéncia ou ndo da ANTT para os mercados autorizados deve, por isso, € portanto, ser
antecedida de um exame rigoroso quanto aos efeitos da operagdo para a concorréncia nos mercados.

A auséncia de uma regra que condicione as fusdes e aquisicdes a um escrutinio da
agéncia voltado a prote¢do dos mercados e, mais do que isso, a vedar que mercados autorizados
com mais de um prestador de servigo sejam dominados por um mesmo grupo econdmico, vis a
vis o condicionamento a prévia obtencao de licencas para cada rota interestadual, pode colocar
em xeque a implementag¢do da concorréncia nos mercados sujeitos a autorizagdo, auxiliando na
ampliacdo de um quadro de concentracdo econdmica, com riscos para a politica de liberdade
tarifaria, na linha do estudo realizado por Niklas S. Diirr, Sven Heim, e Kai Hiischelrath para o

mercado alemao.*!”

5.9 A falta de critérios juridicos e regulatorios para contornar as restricdes a

infraestrutura

Como visto no topico 5.5.4., o regulador estabeleceu na Resolugdo n.° 4.770/2015,
tendo por fundamento a previsao da Lei n.° 4.770/2015, que naqueles casos em que houver
restricdes a infraestrutura, a agéncia podera restringir o numero de licengas em determinados
mercados com a inten¢do de reduzir o nimero de prestadores de servigo. Se a restri¢do dos
mercados ¢ por si s6 uma falha de regulagdo, a restrigdo de infraestrutura ¢ uma falha de

mercado, que pode induzir ao monopdlio natural.#!8

417 DURR, Niklas S.; HEIM, Sven; e HUSCHELRATH, Kai. Deregulation, Competition, and Consolidation:
The Case of the German Interurban Bus Industry. Ago. 2015. (Discussion Paper n. 15-061). p.7. Disponivel
em: <goo.gl/JJgB1g>. Acesso em: 22 out. 2018. Ver o topico 2.4.

418 Patricia Regina Pinheiro Sampaio, ao tratar do setor aéreo, pontua que “aeroportos tendem a ser reconhecidos como
monopolios naturais, pois sdo infraestruturas essenciais a prestagdo do servigo de transporte aéreo, de custos
elevados e, salvo em grandes aglomeragdes urbanas, ndo duplicaveis”. O paralelo ndo € perfeito, pois terminais
rodovidrios exigem bem menos infraestrutura, mas continua a ser relevante. (SAMPAIO, Patricia Regina
Pinheiro. Regulacio e concorréncia: a atuagdo do CADE em setores de infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva,
2013. Edi¢ao do Kindle. (Locais do Kindle 3663-3665)).
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Os terminais de passageiros sdo fundamentais para a organizagdo do sistema de
transporte publico. Segundo a propria ANTT, tratam-se de “instalacdes estruturantes”, pois
representam o ponto de entrada e saida do usudrio do sistema, possuindo, também, o importante
papel de elemento estruturador da rede de transporte rodoviario na medida em que servem como
ponto de articulagdo da rede urbana com a rede rodoviaria de longo curso, também chamada de
interurbana.*!® O planejamento da infraestrutura exige a identificagcdo e estudo de fatores,
varidveis e parametros que possam interferir inclusive na determinacao da sua localizacdo e na
integracdo com todos os modais de transporte. Um terminal que permita integrar rotas
internacionais, interestaduais e locais, além de outros servigos de transporte (trem, metrd,
locagdo de veiculos, etc.) tende a se tornar um centro polarizador eficiente. Em contrapartida,
isso acarreta a necessidade de maior ordenacdo e de integracdo entre os entes federativos para
garantir isonomia no acesso aquela infraestrutura. Afinal, toda infraestrutura possui limites.

A despeito da relevancia desse tema, a Resolucao n.° 4.770/2015 nao estabelece muitos
critérios acerca de como se dara o acesso a infraestrutura das rodoviarias, terminais e pontos de
apoio pelas autorizatarias de servigos publicos, relegando a obrigagdo do planejamento ao proprio
particular. A tinica disposi¢ao estabelecida, como visto, ¢ aquela que estabelece que em casos
de restri¢do de infraestrutura a agéncia reguladora podera limitar o nimero de licengas por
mercados, o que implica na inversdo do papel da regulacdo, dado que ela deveria buscar adequar
e democratizar a utilizagdo da infraestrutura por todos os prestadores de servico.

No que toca a infraestrutura em si, os artigos 35, 37 e 38 da Resolugdo n.° 4.770/2015
estabelecem, como unico requisito, que a agéncia reguladora apenas permitird a utilizagao de
terminais e de pontos de parada que ofere¢cam requisitos minimos de seguranga, acessibilidade,
higiene e conforto. Isso significa que pontos de embarque e desembarque ndo contemplados
com uma infraestrutura de apoio poderdo ser vetados pela ANTT. Muito embora a ANTT
pretenda garantir uma maior liberdade para escolha dos terminais e pontos de embarque e de
desembarque pelos proprios prestadores de servigo, a regulamentagdo ameaga criar uma
barreira a prestacao e universalizagdo dos servigos.

Como ja visto do paralelo com o setor aéreo, as limitagdes de infraestrutura podem

inibir o trafego de passageiros para determinadas regides, razao pela qual devem ser contemplados,

419 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Desenvolvimento e aprimoramento
das ferramentas e dos procedimentos para gestdo e controle dos servigos de transporte terrestre, Grupo de
Pesquisa e Desenvolvimento em Transportes (GPDT). In: Termo de Cooperagdo n.° 006/ANTT/2008, firmado
entre a ANTT e a Fundagdo Universidade de Brasilia (FUB). Brasilia, dez. 2009. Disponivel em:
<goo.gl/L7HTp1>. Acesso em: 11 nov. 2018.
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no modelo regulatorio, instrumentos voltados a combater essas restricdes.*?? Nada obstante, ndo
ha no setor rodovidrio, de forma diversa do que ja acontece no setor aéreo, um critério para a
ocupagdo dos “slots” dos Onibus nos terminais mais demandados. Os prestadores de servi¢o
passam, por isso, a depender da administragdo dos proprios terminais, o que tende a ser
prejudicial para as companhias menores, que ndo possuem o mesmo poder de barganha que
dispdem as maiores prestadoras de servi¢o de transporte.

A regulacdo, portanto, deveria evitar, a0 maximo, a imposicdo de restricdes e de
limitacdes a utilizacdo de rodoviarias e pontos de embarque, além de buscar a flexibilizagdo das
exigéncias, fomentando a concorréncia na sua ocupagao e na estruturagdo do servico, na forma do
que, inclusive, determinou o legislador no artigo 24, inciso IV, da Lei n.° 10.233/2001.

A disciplina se torna ainda mais complexa quando se considera o nivel de interagdo
exigido para a utilizacdo de terminais que, em sua grande maioria, estdo situados em zonas
urbanas, sob jurisdicdo dos Estados e dos Municipios — ndo existem terminais publicos
federais.*?! Assim, embora, de acordo com a Lei n.° 10.233/2001, seja da competéncia da
ANTT a elaboragcdo de normas relativas a exploragdo dos terminais rodoviarios em geral,
consoante regra estabelecida no art. 24, inciso IV, da lei, € necessario compatibilizar essas
regras com o que dispdem as normas municipais e estaduais. Como a ANTT apenas tem
ingeréncia direta sobre os terminais de jurisdi¢do federal que estdo sob administragdo privada,
ou entdo sobre os terminais relevantes do sistema que sejam de propriedade privada*??, ha o
risco de os terminais rodovidrios municipais e estaduais ndo atenderem as exigéncias fixadas
na Resolugdo n.° 4.770/2015, implicando em restri¢des de infraestrutura.

Segundo apurou a Steer Davies Gleave em 2016, no relatério encomendado pela
Comissao Europeia para estudo dos servigos de transporte de longa distancia, sdo falhas comuns
em todos os mercados liberalizados da Europa aquelas relacionadas a infraestrutura, a exemplo
de restri¢des estabelecidas pelos entes publicos locais; restrigdes de capacidade dos terminais
publicos ou privados, além de restricdes impostas para se conseguir acesso aos terminais,

inclusive com a cobranga de taxas abusivas quando operados pela iniciativa privada. Somam-se,

420 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl de. Concorréncia e
universalizagdo: incentivos regulatdrios a aviagdo regional. In: SILVA, Leandro Novais e (Org.). Regulagao
e concorréncia no setor aéreo no Brasil: alternativas possiveis. Sdo Paulo: Singular, 2014. p.248-249.

421 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES (ANTT). Desenvolvimento e aprimoramento
das ferramentas e dos procedimentos para gestdo e controle dos servigos de transporte terrestre, Grupo de
Pesquisa e Desenvolvimento em Transportes (GPDT). In: Termo de Cooperagdo n.° 006/ANTT/2008, firmado
entre a ANTT e a Fundacdo Universidade de Brasilia (FUB). Brasilia, dez. 2009. p.12. Disponivel em:
<goo.gl/L7HTp1>. Acesso em: 11 nov. 2018.

422 Ibid., p.13.
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ainda, a auséncia de critérios de acessibilidade ou amenidades para o embarque e desembarque
seguro em pontos turisticos € mesmo em rodovidrias.*3

Dai decorre, portanto, a necessidade de se buscar a harmonizacao da esfera de atuagdo da
ANTT com a de 6rgdos dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios, inclusive nos termos do
artigo 22, § 2.°, da Lei n.° 10.233/2001, para permitir a ampla utilizacdo da infraestrutura,
buscando assegurar, tal qual foi feito com os principais aeroportos do pais, o0 acesso aos pontos de
embarque e desembarque por todos os prestadores de servigo, hipdtese essa que nao € objeto de

preocupacdo na atual regulamentacdo da ANTT.

423 EUROPEAN COMMISSION. Study of passenger transport by coach. Final Report, Steer Davies Gleave,
2009. p.54. Disponivel em: <goo.gl/u8zXrh>. Acesso em: 18 out. 2018.
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6 PROPOSTAS PARA O SETOR DE TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERESTADUAL E INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS

Apontados, nos ultimos capitulos, os desafios e as criticas que enxergamos para 0 novo
marco regulatorio, o foco deste capitulo passa a ser de apresentar propostas para o aprimoramento
do modelo regulatorio do setor, tanto sob a 6tica juridica, quanto sob a dtica econdmica. A
analise passa, necessariamente, pelas ja apontadas falhas de mercado e de regulacdo, em
especial pelas restrigdes impostas a concorréncia pelo modelo regulatorio vigente, vis a vis a
importancia e a essencialidade dos servi¢os de transporte rodoviario de passageiros para a
populacgao, seja no que diz respeito aos mercados de curta distancia, seja aos mercados de longa
distancia.

O ponto central esta em se estruturar as regras de forma a garantir efetiva concorréncia.
Como visto do paralelo com outros modelos regulatérios, seja do setor aéreo, seja do modal de
transporte rodoviario de longa distancia das economias estrangeiras, ¢ possivel proceder com a
desregulagdo desse setor no Brasil, com a outorga dos servicos mediante autorizagdo. Contudo,
alguns cuidados devem ser tomados e, para isso, € necessario ajustar o modelo regulatorio
vigente, dado que ele nio é totalmente compativel com as premissas que lhe ddo suporte. E esse
o objetivo do presente capitulo.

Assim, abordaremos, adiante, a necessidade de se alterar as regras setoriais, especialmente
a Resolucao n.° 4.770/2015, para que se possa implementar efetiva concorréncia entre 0s
prestadores de servigo de transporte regular interestadual e internacional de passageiros,
eliminando as barreiras regulatorias antes expostas para, com isso, garantir efetiva isonomia de
tratamento entre os players do mercado, atraindo novos operadores e garantindo a contestabilidade,
com o sucesso do modelo de autorizagdo nos mercados com os quais sua adocao for compativel.

As propostas contemplam tanto os servigos autorizados, quanto os servigos delegados com
caracteristicas semiurbanas, de forma que, para estes, haja mecanismos legais e regulatdrios
compativeis com as premissas adotadas pela agéncia reguladora, isto ¢, de evitar a concorréncia
“no mercado” e assegurar a concorréncia “pelo mercado”. Elas passam desde a reestruturacao
das novas regras setoriais, para prever maior liberdade aos operadores, pela adocao de medidas
de fomento publico e de incentivo a iniciativa privada, a luz das politicas publicas, até a adogao,
no longo prazo, de um regime misto de outorga. O melhor cenério ¢ aquele em que o regulador
possa escolher entre a autorizacdo, a concessao e/ou a permissdo, permitindo a avaliacdo, caso a

caso, das rotas em que o servico privado se mostre incapaz de atender mesmo mediante
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instrumentos de estimulo. Nas palavras de Mario Luiz Possas, a “regulagdo ¢ hoje,
essencialmente, politica pré-concorréncia, € ndo mais sua substituicdo por regulacdo de
monopolios naturais, como no passado”+?4, de forma que as medidas a serem adotadas devem
convergir com base nessas premissas.

O bloco de sugestdes envolve desde medidas a serem tomadas no curto prazo, para
buscar uma melhor adequacao do setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros ao modelo de autorizagdo a partir da edicdo da Lei n.° 12.996/2014, quanto no
médio e no longo prazo, inclusive mediante novas alteragdes da lei. O objetivo final ¢ de
conferir & ANTT maior liberdade para estruturar os mercados, inclusive com a escolha dos
instrumentos de outorga mais adequados para cada rota, com isso ampliando o leque de agdes
possiveis, voltadas a garantir uma melhor prestacdo do servigo, seja sob o critério da concorréncia,

seja sob o critério da universalidade, com a melhoria do bem-estar da populacao.

6.1 Eliminar as barreiras a entrada nos mercados autorizados

A primeira proposta para o modelo regulatério vigente, em linha com as criticas lancadas
ao longo de todo este trabalho, ¢ que sejam eliminadas as barreiras a entrada consubstanciadas
na imposi¢do de limites de vagas para a ocupa¢ao dos mercados, bem como na atual garantia
de exclusividade que foi conferida aos operadores que contavam com outorgas precarias € com
autorizacdes conferidas por decisdes judiciais.

Deve-se permitir a prestagdo de servigo de todos os operadores em todos os mercados de
longa distancia, eliminando-se, também, todas as exigéncias que ndo estiverem diretamente
relacionadas a critérios de seguranca, a exemplo da exigéncia de capital social minimo (artigo 9.°
da Resolu¢do n° 4.770/2015), qualificagdo técnico-operacional mediante prova de prestacio
anterior do servigo e de experiéncia minima em gestdo de transporte coletivo rodoviario (artigos 13
e 14), bem como de poténcia de veiculos por distdncias a serem percorridas (artigo 29). Os
critérios de qualidade serdo definidos, no médio prazo, pelo proprio mercado, como ¢ da

esséncia de mercados contestaveis.

424 POSSAS, Mario Luiz. Regulacio de acesso, integracdo vertical e praticas anticompetitivas: o caso das
telecomunicagdes no Brasil. In: MATTOS, César (Cood.). A Revolugao do antitruste no Brasil: a teoria
econdmica aplicada a casos concretos. Sdo Paulo: Singular, 2008. p.211.



197

A ANTT deve flexibilizar as regras para, a exemplo do que ja ocorre nos Estados
Unidos, impor menos restrigdes a pontos de embarque e desembarque, permitindo a livre adogdo e
delimitacdo dos pontos pelas empresas. Nao s isso, deve-se flexibilizar a obrigagao de emissao de
bilhetes fisicos e mesmo as exigéncias relacionadas a infraestrutura de apoio, a fim de reduzir,
sendo eliminar um dos maiores problemas que hoje ja ¢ enfrentado no setor aéreo: a limitagdo
de infraestrutura. Tais questdes, muito mais relacionadas as restrigdes urbanas, podem ser
solucionadas no ambito da legislacdo local, permitindo uma maior interface entre os prestadores de
servigo e os governos locais para encontrar as melhores solu¢des, com o compartilhamento de pontos
de embarque e desembarque que ja sdo utilizados em ambito municipal. As regras fixadas nos artigos
35a38 daResolugaon®4.770/2015, estabelecem que a defini¢do dos pontos depende da concordancia
da agéncia reguladora. Deve-se estabelecer a liberdade como regra. Nao deve ser imposta a anuéncia
da agéncia como condi¢do para a instalagdo dos pontos de embarque e desembarque. Deve-se
conferir, ao revés, a possibilidade de a agéncia vedar apenas quando for oportuno, notadamente a luz
dos critérios relacionados a acessibilidade, higiene, conforto e, em especial, seguranga.

Devem ser revistas, por essa razao, € em linha com o que ponderamos no tdpico 5.6.1, as
regras e os critérios fixados nos artigos 9.2, 13, 14, 29, 35, 36 e 38, bem como 27, paragrafo unico,
69 e 70 da Resolugdo n.° 4.770/2015, para afastar as limitagdes ao ingresso de novos operadores e,
em especial, as restrigdes impostas aos mercados novos. Nao ha razdo técnica bastante que
justifique restringir, ainda que temporariamente, o ingresso de operadores em mercados
contestaveis, nao sendo razoavel postergar a abertura dos mercados, sob pena de a restricdo se
traduzir em reconhecimento de que os mercados ndo podem se sujeitar & concorréncia e, como
consequéncia, a outorga mediante autorizagao.

A vista desses fundamentos, tais medidas sdo imprescindiveis para que seja assegurado o
livre ingresso de prestadores de servigo nos mercados autorizados, sob pena de se desvirtuar o
modelo de autorizag@o e levar ao fracasso do processo de desregulagio, com resultados semelhantes
ou mesmo piores do que aqueles vistos na Argentina, em que a ma gestdo do novo marco
regulatdrio levou & manutengdo do quadro de discricionariedade e de concentragdo de mercado que

se pretendia reverter.
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6.2  Simplificar os editais, reduzir prazos e garantir exclusividade dos servicos semiurbanos

Diferentemente dos mercados de transporte regular interestadual de longa distancia e
internacional de passageiros, os mercados de transporte semiurbanos ndo devem contar com
concorréncia “nos mercados”, mas apenas “pelos mercados”, em linha com o receio da agéncia de
gerar externalidades gravosas aos usudrios e a sociedade em areas conurbadas, com prejuizos
para a seguranga, o transito e 0 meio ambiente, como antes Vvisto.

Nesse cenario, o foco do regulador e em especial do Ministério dos Transportes, Portos
e Aviagdo Civil deve ser de reestruturar o modelo de autorizagdes precarias, ainda vigente, para
licitar a integralidade das linhas identificadas como semiurbanas, adotando-se medidas voltadas
a incentivar a participagdo do maximo de interessados nos certames, para evitar que se repita o
cenario experimentado em 2014, com a licitacdo do Edital n.° 02/2014, em que uma parte dos
lotes sequer chegou a ser arrematada por falta de licitantes.

Para isso, ha, primeiramente, a necessidade de se inverter a premissa legal estampada
no artigo 38 da Lein.° 10.233/2001 e no artigo 7.° do Decreto n.° 2.521/1998425, que afastam a
possibilidade de a ANTT conferir exclusividade aos prestadores de servico. A vedagdo tem
origem na regra do artigo 16 da Lei n.° 8.987/1995, que estabelece, como preceito geral, que a
outorga de concessao ou permissao ndo terd carater de exclusividade, salvo os casos de inviabilidade
técnica ou econdmica, que devem ser justificadas no edital da licitagdo.

A exclusividade na ocupagao dos mercados para a prestacdo do servigo de transporte
rodovidrio interestadual semiurbano de passageiros constitui, como visto, o fundamento primeiro
para a propria distingdo de tratamento entre os modais de curta e longa distancia. Basta recordar
que a propria ANTT asseverou ao TCU ser taxativa em rejeitar a introducao de concorréncia

em linhas rodoviarias urbanas, por entender que

a operacdo de servigos de transporte publico em areas urbanas por mais de uma
empresa ndo necessariamente traz beneficios quanto a qualidade dos servigos
prestados. A concorréncia no mercado urbano, portanto, pode incentivar disputa por
passageiros para maximizar lucro e, consequentemente, colocar em risco a seguranga dos
usuarios e prejudicar a operagdo de transportes, assim como a circulagdo de outros
veiculos. Dessa forma, o ideal é que a concorréncia se dé pelo mercado

425 A redagdo do artigo 7.° precisa ser revogada para se tornar compativel com o que estabeleceu a Lei
n.°12.996/2014, dado que sua redag@o continua a prever a delegacdo, mediante permissdo, dos servigos de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.
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(durante o processo licitatorio) e que, apos a licitagdo, cada empresa opere uma parte
dos servigos. Ademais, o aumento do nimero de empresas reduz a economia de escala
das empresas e pode ocasionar aumento nos valores das tarifas.426

A previsao legal que afasta a exclusividade na prestacdo do servico, portanto, nao se
compatibiliza com as premissas técnicas da agéncia. Essas ressalvas justificam a adogdo da
exce¢do estabelecida no proprio artigo 16 da Lei n.° 8.987/1995, para prever, inclusive como
regra geral no setor de transporte rodovidrio de passageiros, a possibilidade de a agéncia
conferir exclusividade as empresas nas rotas com caracteristicas urbanas.

Parece oportuno, por outro lado, reduzir os prazos das permissdes. Os prazos hoje sdo
fixados em 15 anos pela ANTT. Como visto no topico 5.4.3., tal prazo parece ser excessivo para o
mercado de transporte rodovidrio e, por isso, incompativel com a propria esséncia da delegacdo
mediante permissdo, cuja natureza ¢ precaria. Os prazos podem ser menores, guardando propor¢ao
com o0 prazo maximo imposto para a frota de veiculos, que ¢ estabelecido em dez anos pela
ANTT. Nesse ponto, conforme opinou a Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério
da Fazenda em 2008, “tal prazo reduz as condi¢des de entrada, na medida em que cerceia a
participag@o dos potenciais competidores em novos certames licitatorios”. 4?7

Prazos muito longos acabam por reduzir a competitividade, ao garantir excessiva
estabilidade aos prestadores de servigos semiurbanos, em contrapartida a concorréncia que se
pretende estabelecer nos mercados rodovidrios de longa distancia, para além de elevar o valor
do contrato e, com isso, impor a apresentacdo de garantias prévias de valores extremamente
elevados, porque pautados no montante econdmico licitado. A mesma critica ja foi tragada para
as concessoes de servicos de transporte rodoviario de passageiros de longa distancia outorgadas
na Espanha, cujos prazos, de dez anos, sdo considerados excessivamente longos.*28
Evidentemente que também hé desvantagens em se reduzir os prazos. Se os operadores precisam
incorrer em grandes custos irrecuperaveis para garantir a prestagdo do servico, horizontes de
tempo mais longos sao mais adequados para garantir a eficiéncia dindmica. A concessao de um
prazo muito curto tende a reduzir, por isso, a eficiéncia na prestacdo do servigo, para além de afastar
os operadores das concorréncias pelos mercados. Contudo, diante do elevado niimero de

mercados no Brasil e da grande deficiéncia que marcou a operacao desses servigos ao longo

426 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n.° 436/2014. Plenario. Processo n.° 025.089/2013-7. Relator:
Walton Alencar Rodrigues. Julgamento: 26/02/2014. Disponivel em: <goo.gl/RiehdX>. Acesso em: 08 set.
2018.

427 MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE). Parecer Analitico sobre
Regras Regulatorias n.° 001/2008 COGTL/SEAE/MF. Brasilia, 11 jan. 2008.

428 Ver item 2.8.
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dos anos, a implementacdo de prazos mais curtos tende a incentivar a concorréncia e,
paralelamente, atrair mais empresas, diante da ampliagdo do numero oportunidades. Pela mesma
6tica, a redugdo das licitagdes competitivas pode implicar na redugdo do nimero de empresas de
onibus, ampliando as fusdes e aquisi¢des, como consequéncia da concentragao de mercado.*2?

O modelo adotado em Barcelona, na Espanha, ja exemplificado no topico 5.4.3., ¢ um
bom paralelo de modelo que pode ser adotado pelo Poder Permitente no Brasil, por conjugar
prazos curtos, de cinco anos, como instrumento-base para a outorga, com a possibilidade
de extensdo desse prazo por mais trés anos, em média, a depender do desempenho do
permissiondrio.*3% Tal modelo tem a vantagem de exigir maior eficiéncia do permissionario,
impondo, por outro lado, a possibilidade de relicitar as linhas cujos servigos se mostrarem
deficitarios. A rigor ¢ o inverso do modelo hoje existente no Brasil, que prevé a possibilidade
de rescisdo do contrato, com a realiza¢do de nova licitagdo — medida extrema que, além de ser
excepcional, ainda traz o risco de judicializacdo da decisdo do regulador.

Nao ¢ demais ponderar que a exclusividade dos mercados semiurbanos faz contraponto a
ampla concorréncia que deve nortear a prestacao do servigo nos demais mercados rodoviarios
sujeitos a autorizacdo. A possibilidade de garantir exclusividade nas rotas semiurbanas, ainda
que por prazos mais curtos, tem o conddo de incentivar uma maior concorréncia no processo
licitatorio prévio, ao mesmo tempo em que a reducdo do intervalo entre as licitagdes tende a
ampliar a concorréncia e exigir a continua melhoria da infraestrutura, sendo consentaneo com

a caracteristica de precariedade que € inerente ao modelo de permissao.

6.3 Reforcar o processo de descentralizacdo junto aos Estados e Municipios

Considerando que um dos maiores empecilhos para a reordenagdo do setor de transporte
rodovidrio estd na conjugacdo da forte assimetria de informagdo entre a agéncia reguladora e
os players do mercado, com a extensao territorial do pais e a dificuldade de compreender cada
um dos mercados, deve-se promover a cooperagdo com os entes politicos mais proximos a
provisdo do servico. Tais problemas dificultam a estruturagdo do setor e, portanto, o processo

de desregulagdo e estabelecimento de um novo marco regulatorio, tornando imprescindivel que

429 ALBALATE, Daniel; BEL, Germa; CALZADA, Joan. Governance and regulation of urban bus transportation:
Using partial privatization to achieve the better of two worlds. Regulation & Governance, v.6, p.88, 2012.
430 1d.
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sejam adotadas medidas no curto prazo para mitigar os seus efeitos. Afinal, sem dados precisos
sobre os mercados locais, a estruturagdo e a definicdo das rotas que devem ser excluidas do
modelo de autorizacao e licitadas se torna uma tarefa herculea.

A assimetria de informagdo foi agravada ao longo dos anos pelo fato de a agéncia nio
compelir os operadores a prestarem informagdes detalhadas sobre as suas empresas e sobre 0s
respectivos mercados de atuacdo. Os relatorios operacionais sdo constituidos por dados
fornecidos voluntariamente pelos transportadores, o que se traduziu em uma base de dados
incompleta e deficitéria.

A agéncia estabeleceu, alguns anos atrds, a obrigatoriedade do cadastro das empresas
no Sistema de Monitoramento do Transporte Rodoviario Interestadual e Internacional Coletivo
de Passageiros (MONITRIIP), a exemplo do que se viu com a previsao do artigo 47 da
Resolugdo n.° 4.770/2015. Trata-se de um sistema que foi criado e disciplinado por meio da
Resolucdo n.° 4.499, de 28 de novembro de 2014, que impds a obrigatoriedade de transmissao de
uma série de dados a8 ANTT pelas empresas transportadoras, para mapeamento em tempo real
dos veiculos das empresas, bem como do nimero de passageiros e motoristas cadastrados.*3! O
sistema constitui, indubitavelmente, um grande avango para superar uma falha grave de
assimetria de informagdes, mas para surtir efeitos ainda serd necessaria uma progressiva coleta
de dados, que permita a adocdo de pardmetros comparativos e estatisticos, em um trabalho
gradual e progressivo.

Ha, porém, outras solu¢des possiveis para mitigar os efeitos da assimetria de informagao
no curto prazo, viabilizando a implantagdo do novo modelo regulatério. Nesse sentido, uma
alternativa possivel parece estar na intensificacdo da adog¢do de instrumentos ja previstos pela
legislacdo, de formagao de consorcios e de convénios de delegagdo das atividades de organizagdo,
na forma dos artigos 12 e 24 da Lei n.° 10.233/2001, bem como do artigo 16, incisos IV e VII, e
§ 2.°,daLein.® 12.587/2012, que estabelecem que sdo atribui¢des da Unido prestar, diretamente ou
por delegacdo ou gestdo associada, os servicos de transporte publico interestadual de carater

urbano, bem como fomentar, apoiar e estimular acdes coordenadas e integradas entre

431 Segundo a ANTT, o sistema consiste na instalaciio, em todos os 6nibus da frota, de equipamento, homologado pela
ANTT, que fara a transmiss@o de dados por meio de conexdo movel de dados (exemplos: EDGE, 3G). A
Agéncia vai monitorar todas as viagens realizadas sob sua autorizagdo/permissao e, no transporte regular de
passageiros, acompanhara, também, o niimero de pessoas transportadas, as tarifas praticadas, e o cumprimento da
programacgdo horaria e do itinerario. As empresas de transporte de passageiros poderdo solicitar
funcionalidades adicionais em seus sistemas, tais como camera de seguranga, conexdo wi-fi, comunicagdo
bidirecional com os motoristas e sistemas inteligentes de gestdo de frota, com o objetivo de aumentar a
seguranga e produtividade do transporte. (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES
(ANTT). MONITRIIP: apresentagdo. Disponivel em: <goo.gl/k6vHc8. Acesso em: 13 set. 2018).
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Municipios e Estados em areas conurbadas, aglomeragdes urbanas e regides metropolitanas
destinadas a politicas comuns de mobilidade urbana.

Hoje o que a ANTT estabelece ¢ a possibilidade de os Municipios conectados por rotas
semiurbanas instituirem, entre si, um Consorcio Publico, nos moldes da Lei n.° 11.107/2005,
assinando, em seguida, um convénio de delegacdo com a ANTT, para que ela delegue ao
Consorcio as atribuigdes de gestdo, planejamento, regulacdo e fiscalizacdo do servigo de
transporte rodoviario interestadual urbano coletivo de passageiros operado no territdrio dos
municipios. Tal instrumento, porém, ndo parece introduzir mecanismos de incentivo a assungao dos
onus da ANTT pelos Municipios e, menos ainda, pelos Estados envolvidos, como ja narramos
no topico 5.8, em razdo da auséncia de incentivos econdmicos para que os demais entes da
federacdo assumam uma incumbéncia da atribui¢do originéria da Unido.

Para esse intento, parece ser o caso de o legislador prever a assinatura de convénios
especificos com a possibilidade de repasse de verbas e recursos, na forma do artigo 2.°, § 1.°,
da Lei n.° 11.107/2005, voltados a assegurar a descentralizacdo das atividades de estruturacao
e organizacdo dos servigos semiurbanos de passageiros, com a integracdo entre Municipios,
Estados e Unido Federal. E possivel, também, estabelecer autorizagdo para a gestdo associada
de servicos publicos, com a cessdo de servidores, o que os convénios firmados até aqui nao
preveem. A inteng¢do, com isso, ¢ de capacitar financeiramente e, também, em recursos humanos,
os consorcios publicos formatados pelos Municipios para assumir a organizacao dos servigos,
realizando a licitagdo, delegacdo e fiscalizagdo dos servigos de transporte interestadual semiurbano
de passageiros.+32

Os convénios e em especial os consorcios publicos sdo, efetivamente, a melhor forma para
garantir a organiza¢ao dos mercados semiurbanos, com a integragdo das areas urbanas com os
servigos interestaduais, auxiliando a contornar a assimetria de informacao que atinge o 6rgao
regulador, além de otimizar a implementa¢do dos recursos publicos na estruturagdo do servico.
Ocorre que, para incentivar a sua adocdo, ¢ necessario repensar a forma como se dé a interagao
entre a Unido, Estados e Municipios, para estabelecer a possibilidade de aporte ou divisao de

recursos, incentivando a adogao desse instrumento.

432 Remetemos ao topico 3.5. deste trabalho.
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6.4 Instituir instrumentos de fomento, incentivo econdmico e de coordenacio

Tratando-se os mercados autorizados de mercados-livres, contestaveis e sujeitos as
regras de mercado, ainda que sob forte fiscalizacdo e ingeréncia da agéncia reguladora e dos
demais entes de controle, a ruptura com o antigo modelo de outorga pressupde a alteracao da
forma como a Administragao Publica deve interagir com o servigo € com o mercado. Nao ha,
afinal, instrumentos para compelir o autorizatdrio a prestar servicos em mercados deficitarios
ou com menor atratividade econdmica. Os instrumentos mais adequados sdo, por isso, aqueles
de ingeréncia indireta, com estimulo econdmico e fomento publico.433 E possivel, também,
adotar subsidios econdmicos, o que depende, porém, de critérios equanimes e transparentes,
exigindo inclusive licitagdo para concessao do beneficio.

Passa a ser relevante, assim, ndo apenas a adogdo de mecanismos de incentivo aos
agentes privados para que haja a ocupacdo de rotas financeiramente menos atraentes, regides
remotas e mercados deficitarios, como também de instrumentos de coordenagao para buscar a
integracdo dos modais de transporte de longa distancia com outros modais. A intengdo, em todas as
hipoteses, € atrair o interesse do setor privado na ocupacao de mercados que de outro modo nao
seriam explorados pela iniciativa privada, além de se buscar a ampliacdo da concorréncia em
mercados menos atrativos, que sejam ocupados por empresas mal avaliadas ou com baixa
qualidade dos servigos. Afinal, por mais que a Resolucdo n.°4.770/2015 estabeleca requisitos
de qualidade, ela ndo apresenta solugdo para os casos de remocao desses prestadores de servigo
caso ndo haja outros interessados em atender os respectivos mercados.

O fomento publico, direto ou indireto, ¢ um instrumento ndo apenas possivel, como
desejavel e necessario para incentivar a prestacdo de um servi¢o publico, de amplo interesse
coletivo, que continua a ser da titularidade da Unido, na forma do artigo 21, inciso XII, “e”, da
Constituicao. O Estado deve buscar, assim, através dos instrumentos disponiveis, incentivar a
ampla prestacdo do servico, sob pena de se ver obrigado a assumir a obrigacdo. Instrumentos de
fomento sdo utilizados, por exemplo, para a indugdo ao investimento no setor de navegacao, a
exemplo do Fundo da Marinha Mercante (FMM), um fundo de natureza contabil destinado a

prover recursos para o desenvolvimento da Marinha Mercante e da industria de construgdo e

433 Compreendido como “o conjunto de medidas de promogio ou protegdo adotadas pelo Estado, sem o emprego
imediato da coacdo, com vistas ao desenvolvimento de determinada atividade de interesse publico por
particulares”. (SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para
o terceiro setor. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2009. p.43
e segs.).
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reparagdo naval brasileira, na forma do art. 22 da Lei n.° 10.893/2004. Os recursos, captados a
partir da tributagdo do valor do frete pago pelos carregadores, sdo utilizados para investimento
no financiamento de embarcagdes, sua reforma e modernizagdo. O proprio setor rodoviario viu,
no passado, com a “Lei Joppert”, um importante instrumento de institucionalizacdo da politica
de transporte rodoviario no territorio brasileiro — a lei previu a criagdo de instituicdes de
fomento ao desenvolvimento do transporte rodovidrio a partir de recursos garantidos por um
fundo exclusivo para o setor, o “Fundo Rodoviario Nacional”. Hoje, porém, ndo existe uma politica
publica voltada ao fomento do setor, mais especificamente ao transporte rodovidrio
interestadual de passageiros, nada obstante a essencialidade desse servico para uma parcela
significativa da populacdo, como antes visto.

E necessario, para isso, que haja clareza quanto aos mercados que dependem de auxilio e
incentivo econdmico, para que se possa adotar esses instrumentos — deve-se fomentar rotas ou
localidades, e ndo empresas. Eventual concessdo de beneficio ou subsidio econdomico focado
em uma empresa pode distorcer demasiadamente o mercado*34, para além de exigir a licitagdo dos
mercados a serem beneficiados. De acordo com Adriana da Costa Ricardo Schier, ¢ necessario que
os atos administrativos pelos quais se consolidam as praticas de fomento sejam efetivamente
editados em respeito ao regime juridico administrativo, notadamente no que se refere a
observancia ao principio da isonomia, assegurando-se a todos os interessados a possibilidade
de acesso a tais medidas de financiamento.43?

Portanto, ¢ imprescindivel, que haja a adog¢ao de instrumentos de incentivo a utilizagdo do
transporte rodovidrio de longa distancia, com a adocdo de instrumentos de fomento e também
financiamento para a renovacdo da frota, com concessdo de crédito, especialmente para
opera¢ao nos mercados deficitarios e nas rotas menos atrativas, garantindo a prestacdo do

servigo e, inclusive, a concorréncia com outros modais de transporte.

434 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert; ALBUQUERQUE, Cristiane Landerdahl de. Concorréncia e
universalizagdo: incentivos regulatdrios a aviagdo regional. In: SILVA, Leandro Novais e (Org.). Regulagao
e concorréncia no setor aéreo no Brasil: alternativas possiveis. Sdo Paulo: Singular, 2014. p.251.

435 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Atividade de fomento: entre a protegdo dos direitos sociais e a garantia
da livre iniciativa. Crise Econémica e Solu¢des Juridicas, n.19, p.3, nov. 2015.
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6.5 Instituir mecanismos de fiscalizacdo dos atos de concentracio

Uma das dificuldades que ja ¢ enfrentada no setor, no Brasil, ¢ a concentracdo de
mercado, como Vvisto no primeiro capitulo. Houve um movimento de ampliagdo dos atos de
concentragdo, com fusdes e aquisicdes operadas entre as maiores empresas do setor ao longo
dos ultimos anos — 0 que reputamos estar associado as barreiras a entrada e a inexisténcia de
licitagdes nesses mercados ao longo dos anos.*3¢ Considerando que a experiéncia estrangeira
evidenciou uma tendéncia a se reforcarem os processos de fusdes e aquisi¢des, a exemplo do
que ocorreu na Alemanha, Itdlia e na Franca no periodo pos-liberalizagdo, parece prudente,
sendo obrigatorio, instituir mecanismos regulatorios voltados a impedir uma excessiva concentragao
de mercado no Brasil, o que deve se dar mediante a fiscalizagdo dos atos de concentragao.

Embora a Resolucao n.° 4.770/2015 ja estabelega, no seu artigo 52, que somente
mediante a prévia anuéncia da ANTT ¢ que a transportadora pode promover a cessdo de seu
controle societario, a fusdo, a cisdo ou a incorporacdo, em observancia a legislagdo propria e
mediante registro dos atos na respectiva Junta Comercial, ndo ha diretrizes claras sobre a
postura repressiva que deve ser adotada. E mandatorio que antes da anuéncia sejam feitos
estudos voltados a examinar as repercussoes de mercado, verificando se ha o risco de exercicio de
poder ou de posi¢ao dominante de mercado, que, conforme Gustavo Binenbojm, designa uma
situacdo fatica que permite a um empresario ou grupo econdmico exercer influéncia expressiva
sobre o preco ou a quantidade de produtos e servigos ofertados.*37

Considerando que os dados colhidos evidenciam, como visto no topico 1.4.4., que o
faturamento das empresas do setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros fica abaixo dos patamares estabelecidos no artigo 88 da Lei n.° 12.529/2011,
conjugado com a Portaria Interministerial dos Ministros de Estado da Fazenda e da Justica de
n.° 994/2012, entdo ¢ necessario que a ANTT mantenha um papel ativo no controle e na
fiscalizacdo dos processos de fusdes e de aquisicdes das empresas do setor. Como ¢ cedigo, a
agéncia tem por func¢do promover diretamente a livre concorréncia nos mercados que apresentam
graves falhas, através do seu poder normativo e do emprego dos mais distintos instrumentos de

regulacdo. Ela deve promover praticas e politicas diretas de incentivo a competicdo em

436 ALBALATE, Daniel; BEL, Germa; CALZADA, Joan. Governance and regulation of urban bus transportation:
Using partial privatization to achieve the better of two worlds. Regulation & Governance, v.6, p.88, 2012.

437 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacio: transformacdes politico juridicas, econdmicas
e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Foérum, 2016. p.177.
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mercados*8, o que se traduz, portanto, na fiscalizagdo dos movimentos de transferéncia do
controle acionario e de cisdes das empresas, para evitar que ocorra a concentragdo de mercados e,

assim, que ela importe em perda da concorréncia e controle de mercado.

6.6 Adotar um regime misto de outorga

Em 2003, quase uma década antes da edi¢gdo da MP n.° 638/2014, Eduardo Augusto
Guimaraes e Lucia Helena Salgado sugeriram que fosse editada uma Medida Provisoria para
promover modificagdes no modelo de prestacdo do servigo de transporte rodoviario de
passageiros, com a abertura das rotas a entrada de ‘empresas-espelho’, que poderiam atuar sob
o instituto da autorizacdo, em paralelo as concessdes ja existentes.*3® Defenderam os autores
que, ao eliminar a necessidade da licita¢do, se injetaria agilidade e flexibilidade ao sistema.

Embora mais pareca que o legislador seguiu a sugestdo dos autores ao editar a
disposi¢ao da Medida Provisoria n.° 638/2014, que culminou na Lei n.° 12.996/2014, a proposta
apresentada era um tanto quanto distinta: ela previa que as rotas poderiam ter a0 menos uma
empresa permissiondria, com a possibilidade de “empresas-espelho”, autorizadas, concorrerem
com as permissiondrias. Trata-se de um modelo diferente do que veio a ser implementado, porque
partia do pressuposto de que € possivel haver a coexisténcia de modelos de outorga distintos

dentro dos mesmos modais de transporte interestadual e internacional:

Sugere-se que, através de medida provisoria, inclua-se na Lei 10.233/01, em seu art. 14,
II1, alinea “e” especificando a concessao através de autorizagdo das empresas-espelho
nas rotas que a admitirem, conforme avaliagdo da ANTT. Alteragdo semelhante deve ser
introduzida no Decreto 2.521/98 em seu art. 6.°, II, acrescentando-se alinea “e”
prevendo a concessdo através de autorizagdo das empresas-espelho nas rotas que a
admitirem, conforme avaliagdo da ANTT

Na mesma linha, é necessario rever o art. 11 do Decreto Presidencial, que estabelece
restri¢cdes para a possibilidade de ampliagdo do servigo de Trip. A revisdo consistiria
em, ao contrario do espirito atualmente manifestado no decreto, estabelecer um viés
favoravel a entrada de novas operadoras, desde que consideradas as condic¢des
técnicas ¢ de idoneidade dos candidatos para a prestagdo do servigo publico (em
regime de autorizagdo ou permissdo). Como se percebe da leitura do mencionado

artigo e conforme ja comentado, a autorizagdo para novos servigos da-se hoje apenas

438 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e concorréncia: a atuagdo do CADE em setores de
infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. Edi¢do do Kindle. 1. 1482-1486.

439 GUIMARAES, Eduardo Augusto; SALGADO, Lucia Helena. A regula¢do no transporte rodoviirio
brasileiro. Rio de Janeiro: IPEA, 2003. p.21. (Nota Técnica n. 4).
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em casos excepcionais, como quando a prestacao atual apresenta comprovadas falhas.
A situag@o-padrao ¢, portanto, a de monopolios locais protegidos por lei. Assim,
sugere-se uma inversdo dessa logica, estabelecendo-se a entrada de novos
participantes e a prestacio de novos servicos como a regra, nio a excecio.*40

A proposta entdo formulada se aproxima daquela que foi apresentada por José Virgilio
Lopes Enei, j& antes citada neste trabalho**!, quanto a possibilidade de se implementar uma
convivéncia de regimes de direito publico e privado nos mesmos mercados, com concorréncia
entre ambos. O autor de fato ja ponderou que a Lei n.° 9.472/1997 conferiu a possibilidade de
ambas as modalidades de outorga conviverem, com a prestagdo concomitante nos regimes
publico e privado no setor de comunicagdes.

O raciocinio ¢ muito similar, e igualmente relevante, para o setor de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros. A adogdo dos diferentes regimes de
outorga permite, de um lado, que a agéncia estabeleca instrumentos de universalizacio, com a
garantia da prestagdo do servigo e, de outro, assegure flexibilidade na ocupagdo dos mercados.
Haveria, nesse caso, a complementariedade dos instrumentos de outorga, possibilitando ao
regulador escolher o melhor instrumento ou mesmo conjugar diferentes instrumentos para
buscar a melhor estruturagdo dos servi¢os de acordo com as caracteristicas de cada mercado,
garantindo eficiéncia na sua ocupagio. E esse ponto que nos interessa: a possibilidade da
escolha regulatdria, que pressupoe, evidentemente, agilidade e eficiéncia da agéncia reguladora e
também do Ministério dos Transportes no planejamento do setor.

Almiro do Couto e Silva pontuou, em 2002, que quando as modalidades de servicos
de interesse coletivo forem essenciais e sujeitas a deveres de universalizagdo, sua exploracao

ndo deve ser feita apenas em regime privado.**

A essencialidade da atividade impede que ela
seja prestada exclusivamente em regime de direito privado.

Nao ha razdo para restringir os instrumentos de outorga. Mercados em que 0s servigos
de transporte contam com elevada demanda de passageiros, podem ser prestados em regime de
livre concorréncia, com a outorga relegada integralmente ao modelo de autorizacdo. Em

mercados que se mostrem deficitarios e, portanto, menos suscetiveis ao interesse da iniciativa

440 GUIMARAES, Eduardo Augusto; SALGADO, Lucia Helena. A regula¢do no transporte rodoviirio
brasileiro. Rio de Janeiro: IPEA, 2003. p.21. (Nota Técnica n. 4).

441 ENEI, José Virgilio Lopes. Servigo publico pode ser prestado em ambiente de concorréncia ou pressupde um
regime necessario de privilégio e exclusividade? Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura, v.2,
p.229-249, jul./set. 2017.

442 COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizagio no Brasil e o novo exercicio de fungdes publicas por particulares.
Servigo publico “a brasileira”? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.230, p.66, out./dez.
2002.
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privada, os servigos podem ser objeto de delegacdo mediante instrumento de permissdo ou
mesmo de concessdo, com menores ou maiores garantias ao prestador de servico, a depender do
caso, a fim de assegurar a presta¢io do servigo. E possivel restringir a concorréncia a disputa
pelos mercados, com garantia de tarifa fixada pelo regulador, afastando a concorréncia nos
mercados. O pressuposto, em todos os casos, ¢ de haver efetiva concorréncia, ainda que ela se
operacionalize apenas na fase de ocupagdo dos mercados, ou apenas nos mercados.

Tal proposta, de adogdo de um modelo misto, guarda paralelo com as sugestdes
realizadas pela Comissdo Técnica do Senado Federal que propuseram ajustes no modelo de
outorga dos servigos de aviacao civil, para estimular a expansdo da aviagdo regional, oportunidade
em que a comissdo chegou a conclusdo no sentido de que a adogdo do modelo de subsidio
cruzado ¢ mais adequada para garantir, a um menor custo para a sociedade, a expansdo dos
servicos para mercados de menor interesse economico.**3 Além disso, ela guarda paralelo com
a visdo do reordenamento de partilha de competéncias entre a sociedade e o Estado a partir da
adocdo do instrumento da autorizacdo, em prol da livre concorréncia, que pressupde que se
observe a ressalva de que, quando a iniciativa privada for incapaz de suprir o servigo, a sua
prestacdo deve ser mantida, também, sob o regime de direito publico stricto sensu.*** Nada
melhor, portanto, do que um regime misto para alcancar esse mister.

Assim, os mercados de transporte interestadual de longa distancia podem ser estruturados a
partir da identificagdo das rotas mais lucrativas e das rotas menos lucrativas, com a conjugagio de
um sistema que contemple ambas as modalidades de outorga para melhor acomodar os
prestadores dentro dos respectivos mercados.

Ha diversas formas de realizar a conjugagdo entre os diferentes instrumentos de outorga,
inclusive com o estabelecimento de um regime de subsidio cruzado para atender as regides de
menor densidade populacional e, portanto, de menor interesse da iniciativa privada em oferecer o
servigo. Para isso pode-se buscar o paralelo com a organizagdo que foi originalmente pensada
para a Argentina: como os servicos de transporte rodovidrio interestadual comportam a prestacao
de diferentes categorias de servicos nas mesmas rotas — com Onibus urbanos, convencionais,
executivos, de semileito, de leito, de cama ou misto —, é possivel ao regulador condicionar a

prestacao de determinada categoria de servigo mais rentavel ao oferecimento de categoria menos

443 MORAIS, Alexandre Sousa de et al. Avaliagiio de politicas publicas plano de desenvolvimento da aviacio
regional. Relatorio n.° 10 da Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo, de Relatoria do Senador
Wellington Fagundes, Senado Federal. Brasilia, 2016. p.19. Disponivel em: <goo.gl/7krmXk>. Acesso em:
30 out. 2018.

444 FARIAS, Sara Jane Leite de. Regulacdo juridica dos servicos autorizados. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p.155-156.
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rentavel em outro mercado. Pode-se, nesse sentido, condicionar a outorga do servigo convencional
ou de servigos executivos em determinadas rotas mais rentaveis a prestacdo de servigos
convencionais em rotas menos rentaveis, inclusive garantindo exclusividade na operacao nos
mercados deficitarios por determinado prazo.

A adogdo desse desenho exige a alteragdo do modelo estabelecido pelo legislador na
Lei n.° 10.233/2001 para estabelecer redacdo similar a conferida ao artigo 65 da Lei
n.°9.472/1997, que prevé a possibilidade de prestacdo concomitante das modalidades de servigo
nos regimes publico e privado, dado que ndo ¢ possivel garantir exclusividade sem realizar a
prévia licitagdo das linhas. A conjugagdo tanto permite que servi¢os autorizados concorram
com servigos concedidos nos mercados de longa distancia, em busca de eficiéncia, quanto que
haja a adog¢do do instrumento de concessdo para ocupar mercados que fogem ao interesse da
iniciativa privada, adotando-se instrumentos como o subsidio cruzado.

Outra forma de instrumentalizar esse modelo envolve a adogao de Parcerias Publico-
Privadas (PPP) nos mercados deficitarios, nos moldes da Lei n.° 11.079/2004. A vantagem da
PPP ¢ que o subsidio ¢ direto e explicito. As concessdes patrocinadas envolvem a conformagdo de
uma relagdo tripartite, com a presenga do poder concedente (administragao publica), concessionario
(ente privado) e usuario. Em termos de remuneragdo, o parceiro privado faz jus, além da tarifa
cobrada diretamente dos usudrios, a uma contraprestagdo pecunidria a ser paga pelo parceiro
publico, para garantir retorno financeiro ao empreendedor. Conquanto os investimentos para
estruturar o servico de transporte rodoviario de longa distancia de passageiros possam ser modicos
se comparados a outros setores de infraestrutura e mesmo de transporte — a exemplo do setor
ferroviario, que exige elevados investimentos na malha férrea —, a adocdo da concessdo
patrocinada pode ser relevante para permitir ao ente privado erguer toda a infraestrutura
necessaria para a prestacdo do servico em mercados deficitdrios. Com isso permite-se a
contratacdo de um servigo, com remunera¢ao atrelada a sua disponibilidade e ao cumprimento
das metas, para garantir a disponibilidade do transporte & populacdo no que os mercados nao
forem contemplados pela iniciativa privada sob o modelo de livre-mercado. Tal desenho s6 faz
sentido, porém, para os mercados em que a livre iniciativa ndo for uma opgao vidvel. Talvez
também por essa razdo ela somente deve ser adotada em um segundo momento, mediante
concessao patrocinada, se ficar evidente a sua pertinéncia.

A atual redagdo do artigo 13, inciso I, da Lei n.° 10.233/2001, permite a ado¢do da
Parceria Publico-Privada se houver a concessao de exploragdo de infraestrutura. A ANTT pode,
mediante prévia autorizagdo do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da

Presidéncia da Republica (CPPI) e do Comité Gestor de Parceria Publico-Privada Federal
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(CGP), consoante estabelecido pelo Decreto n.° 5.385, de 4 de margo de 2005, licitar os
mercados deficitarios que ndo despertarem interesse da iniciativa privada, desde que haja a
associacdo do servigo com a exploragdo de infraestrutura. Esse ¢ um caminho possivel, hoje,
para garantir que mercados deficitarios de longa distancia sejam ocupados e tenham o servigo
prestado, caso os demais mecanismos de incentivo econdmico nao atraiam os operadores privados.
A despeito dos inimeros desafios, a ado¢do de um modelo misto de outorga nos
mercados de longa distancia € uma proposta plausivel para buscar a ampliagdo da concorréncia,
sem descurar da essencialidade do servigo, garantindo maior flexibilidade ao regulador. A
melhor solu¢do ¢ aquela que contemple uma nova alteragdo da disposi¢do da Lei n.°
10.233/2001 para estabelecer previsdo similar a que foi prevista no artigo 65 da Lei n.°
9.472/1997, que trata da divisdo entre os instrumentos de outorga no setor de telecomunicagdes e
que prevé a possibilidade de prestacio do servigo nos regimes publico e privado,

concomitantemente.
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CONCLUSAO

Como visto ao longo deste trabalho, os desafios relacionados ao planejamento do setor de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros vao muito além da simples
escolha legal do instrumento de outorga dos servigos, conquanto esse seja um importante passo
para a defini¢do dos contornos juridicos e econdmicos da atividade. Para que haja o
desenvolvimento socioecondmico do setor, ¢ necessario que haja a amplia¢ao da concorréncia,
a eliminacdo das barreiras a entrada e a ado¢do de mecanismos de estimulo a competitividade.

E necessario, por isso, que haja um profundo planejamento, com coordenagio entre os
diversos entes federativos, para que sejam desenvolvidas politicas publicas estruturantes no
setor de transporte de passageiros — cuja relevancia para a populacdo, especialmente no Brasil,
um pais de escala continental ¢ com duas centenas de milhdes de habitantes, ¢ extreme de
duvidas.

A auséncia de uma postura firme da Administragdo Publica levou a adogdo de politicas
publicas ineficazes para a estruturagdo do setor, gerando concentracdo dos prestadores de
servigo e ineficiéncia na ocupacdo dos mercados, com a imposi¢do de fortes barreiras a entrada
de novos operadores e limitacdes regulatorias a concorréncia, em um processo de inequivoca
falha de governo.

A despeito das possiveis interferéncias dos agentes econdmicos na implementagao das
politicas publicas e, em especial, na propria reforma implementada a partir de 2014, a proposta de
liberalizagdo encaminhada pelo legislador a partir da Medida Provisoria n.° 638/2014, convertida
da Lei n.° 12.996/2014, tema central desta dissertacdo, estd voltada a contornar as apontadas
falhas e a abrir a maior parte do setor a concorréncia. A reforma permite, por isso, eliminar muitas
das barreiras impostas pela ndo-regulacdo que se seguiu ao longo dos anos e, relacionadas a
elas, as dificuldades de licitar os milhares de mercados espalhados pelo pais.

Nao basta, porém, a alteracdo do instrumento de outorga ou de delegacdo dos servigos,
sendo necessario pensar o modelo regulatério como um todo: a edi¢do dos instrumentos e
normas regulatdrias deve guardar forte sintonia com o novo modelo de outorga dos servigos e
com a liberdade de mercado subjacente ao instrumento da autorizacao.

Com base nessas premissas, buscamos contextualizar, no primeiro capitulo, como se
da a estrutura do setor e como ele se dividiu ao longo dos anos, expondo, primeiramente, a
conjuntura historica e a evolucao da regulagio no setor, até a recente proposta de desregulagdo e de

liberalizagdo implementada por meio da Lei n.° 12.996/2014, fruto do Projeto de Lei de
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Conversao apresentado na Medida Provisoria n.° 638/2014. A intencdo foi demonstrar, desde o
inicio, o quanto as falhas de regulagdo influenciaram no desenho regulatorio que se busca agora
contornar.

Tratamos, ainda, de forma expositiva, trazendo os dados dos respectivos mercados, da
subdivisdo dos mercados, esclarecendo a conformacdo dos servicos de transporte regular
interestadual e internacional de passageiros, bem como do servigo semiurbano, contemplando,
também, os servicos de fretamento. Com essa contextualizagdo buscou-se demonstrar o peso de
cada subsistema, de cada modal de transporte. Embora ndo haja, ainda, a adogao do instrumento de
licitagdo dos servicos com a explora¢dao de infraestrutura, previsto na Lei n.° 10.233/2001,
buscamos demonstrar como poderia se dar a aplicagdo desse instrumento para contornar
eventuais falhas de mercado, com a possibilidade de celebragdo de parcerias publico-privadas
em mercados deficitarios.

Também tratamos da remuneragdo dos prestadores de servigo e da politica tarifaria, no
que buscamos esclarecer tanto o formato uniforme que foi adotado ao longo dos anos, até a
previsao de liberdade tarifaria, prevista para junho de 2019, que reforca a necessidade de
amadurecimento das instituicdes e de aprimoramento da concorréncia, de forma a garantir a
modicidade tarifaria. Nao ha, hoje, clareza quanto as possiveis repercussoes da liberdade
tarifaria para o mercado de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.

O ultimo ponto abordado no primeiro capitulo foi a estrutura regulatoria do setor.
Discorremos sobre os entes setoriais relevantes para a estruturacao do setor de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, com alusdo ao CONIT, ao Ministério
dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, bem como a ANTT e ao CADE. A intencdo foi ndo
apenas de esclarecer os seus respectivos papéis, cuja importancia para a estruturacio do setor ¢
evidente, especialmente no ambito de um processo de liberalizacdo e desregulagdo do setor,
como também as suas falhas historicas, diante da relevancia do aprimoramento das institui¢des para
garantir o sucesso das reformas propostas. A conclusdo, neste ponto, ¢ que ndo ¢ possivel
reformar o setor de transportes se as instituicdes forem incapazes de funcionar adequadamente.

No segundo capitulo trouxemos o paralelo estrangeiro da desregulagdo e liberalizagdo do
setor de transporte rodovidrio de passageiros de longa distancia. Afinal, o movimento iniciado
no Brasil ndo se trata, como visto, de uma reforma inédita. Diversos mercados estrangeiros
realizaram a abertura do setor de transporte rodoviario de passageiros por longas distancias,
constituindo, por isso, importantes paradigmas para moldar a estrutura regulatéria. Pode-se
concluir, de um exame dos mercados do Reino Unido, Estados Unidos, Alemanha, Franga, Italia

e Noruega, que os mercados de transporte rodovidrio de longa distancia sdo contestaveis e
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admitem a concorréncia e o livre mercado. A experiéncia demonstra, porém, que surgem novos
desafios tanto em razdo do risco de se acentuar a concentragdo de mercado caso ndo haja
instrumentos de controle das fusdes e aquisi¢cdes das empresas —um movimento visto na maioria
dos paises logo no periodo inicial das liberalizacdo dos mercados —, quanto sob o ponto de vista de
perda de servigos regionais e de rotas menos rentaveis, em razao da tendéncia de os prestadores
de servigo de deslocarem para os maiores mercados, diante da eliminagdo das travas e barreiras
a entrada.

Tais experiéncias sao muito relevantes para que se avalie o novo modelo regulatério
no Brasil. Nenhum dos paises estrangeiros imp0s tantas barreiras a entrada durante a fase de
transicdo quanto o Brasil. Nao houve, como regra, a limitacdo do nimero de operadores por
mercado. Nao houve a limitagdo das outorgas das autoriza¢des. Buscou-se, em todos os paises,
privilegiar a liberdade de mercado.

Da mesma forma, a experiéncia tirada de paises que desregularam o setor de
transporte, mas ndo procederam propriamente com a liberaliza¢do dos mercados, como se viu
da Espanha e da Argentina, ¢ um importante paradigma, por demonstrar a necessidade e a
importancia de implementar, o quanto antes, a concorréncia para a sele¢ao dos prestadores de
servico nos mercados semiurbanos.

No terceiro capitulo buscamos trazer o paralelo da desregulacdo do setor aéreo, que
passou, ao longo da década de 90, por um gradual processo de abertura, que culminou no
modelo atual, de livre-concorréncia para a prestagdo do servigco. A razdo da comparacdo, como
visto, esta na proximidade dos desafios enfrentados e das possiveis repercussdes da regulagao.
As restrigoes de infraestrutura, o risco de concentracdo de mercado e as suas consequéncias
para a precificacdo dos servigos, bem como as perdas em termo de regionalizagdo dos servigos
sdo exemplos de desafios enfrentados no setor aéreo que também deverdo ser enfrentados pela
ANTT na regulacdo do setor rodovidrio pos-liberalizacao.

Retornamos ao setor de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros
no quarto capitulo para tratar da natureza do servigo e da possibilidade da adog¢@o do instrumento
de autorizagdo para a outorga dos servigos, que sdo e continuam sendo da atribui¢ao da Unido,
nos termos do artigo 21, inciso XII, da Constitui¢do. Trata-se de uma premissa que adotamos
ao longo de todo este trabalho. A conclusdo a que chegamos ¢ que se trata, de acordo com o
nosso ordenamento juridico, de um servigo publico, essencial e imprescindivel para a populagdo,
especialmente para as classes menos abastadas. Como tal, ndo se pode prescindir da sua
prestacdo. Nao ¢ possivel ao Estado abandonar o servico. Isso ndo impede, porém, que haja a

desregulacdo e a liberalizacdo, com a implementagdo do instrumento de autorizagdo para a
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prestacao dos servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, nos
mesmos moldes do que ocorreu nos diversos mercados estrangeiros e também no setor aéreo.
Alguns cuidados, porém, sdo necessarios para garantir a continua expansao e a adequada prestacao
dos servigos, inclusive mediante instrumentos de fomento ¢ de incentivo economico, conforme foi
tratado no quinto capitulo, quando abordamos o novo modelo regulatério.

Assim, avangando no exame do novo modelo regulatdrio do setor de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros, dividimos a andlise tragada no quinto capitulo em
duas partes centrais. Primeiro com uma critica especifica as razdes apresentadas pelo legislador na
justificagdo do Projeto de Lei de Conversao da MP n.° 638/2014 para a reforma do setor e, em
seguida, com uma critica as falhas no processo legislativo que culminou na modificagdo do
instrumento de outorga, dada a absoluta falta de transparéncia e de accountability.

Como pudemos concluir, a alteragdo do modelo de outorga esta diretamente relacionada
as falhas de governo que levaram ao fracasso do modelo regulatério concebido originariamente
pela Lei n.° 10.233/2001, o que significa que era imprescindivel ao legislador e ao regulador
compreender as falhas antes de implementar a reforma do setor. Tanto ¢ que a reforma pegou o
regulador de surpresa, exigindo do Ministério dos Transportes e da ANTT a tarefa de reescrever do
zero o modelo regulatério anteriormente pensado. O didlogo entre as institui¢cdes, notadamente
entre o Senado e o regulador, era ou deveria ser uma importante ferramenta para minimizar os
custos de regulagdo e mesmo para reduzir o tempo de implementacao e execugdo das novas
disposigdes legais, permitindo que fosse realizado um processo de reforma planejado, com a
convergéncia de visdes econdmicas, regulatorias e sociais entre o legislador e o regulador. Isso,
porém, nao ocorreu.

Na segunda parte do quinto capitulo buscamos tracar uma critica centrada no novo
modelo regulatério, que dividiu o setor de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros, na pratica, em diferentes modelos de outorga. Enquanto os servigos de curta
distancia, notadamente os mercados semiurbanos, continuaram submetidos ao instrumento de
permissdo, mediante processo licitatorio, os mercados de longa distdncia passaram a ser
autorizados, sob a premissa de livre prestacdo do servigo. O primeiro desafio passou a ser,
assim, de distinguir e definir quais rotas correspondem a quais mercados, dadas as sensiveis
repercussoes para a definicdo do instrumento de delegacdo, com reflexos sobre o modelo
regulatorio, a concorréncia e a precificacao dos servigos.

Como também pudemos concluir neste ponto, o novo desenho regulatorio concebido
pela ANTT para os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros

afronta, em alguma medida, as caracteristicas esperadas em um modelo de livre mercado,
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impondo restri¢des que sdo incompativeis com o modelo de autorizagdo, além de repetir e
manter velhos vicios para o transporte semiurbano que impediram, no passado, a implementagao
da concorréncia na ocupagdo dos mercados.

Sao preocupantes as barreiras regulatorias a entrada e a preferéncia que foi dada aos
antigos prestadores de servico. A sinalizagdo dada pela ANTT, ao longo do processo de
transicao, de que podera limitar o nimero de autorizac¢des ou de licengas, bem como prestigiar
os prestadores de servigo em detrimento da concorréncia, e ndo o contrario, constitui uma forte
ameaga ao processo de liberalizacdo. Além disso, deve haver preocupagao, tirada da experiéncia
estrangeira e do proprio setor aéreo, quanto as possiveis repercussoes da falta de planejamento
e de coordenacdo dos orgdos reguladores, resultando em maior concentragdo de mercado e
esvaziamento das rotas menos rentaveis, sem que tenham sido previstos instrumentos regulatorios
para incentivar a regionalizagao dos servicos e a ocupacao de rotas menos rentavesis.

A luz dessas criticas, foram feitas sugestdes, no ultimo capitulo, para aprimorar o
marco regulatdrio, através da eliminagao das restri¢des e das barreiras a entrada dos mercados
autorizados, para que se possa estabelecer a livre concorréncia, com isonomia de tratamento
entre todos os operadores de transporte de passageiros, sem quaisquer preferéncias aos antigos
operadores. Trata-se da inica forma de garantir a implementacao de livre concorréncia consentanea
com o instrumento da autorizagdo. Restri¢cdes a concorréncia, que signifiquem a imposicao de
barreiras a entrada, constituem pratica abusiva, que implica dar preferéncia a um operador em
detrimento do outro.

Uma das propostas apresentadas ¢ de simplificagdo dos editais dos mercados semiurbanos,
com a reducdo dos prazos de delegacdo e, em contrapartida, a garantia de exclusividade
na prestacdo dos servigos nas rotas urbanas, como forma de ampliar a concorréncia e,
simultaneamente, estimular a participagdo das empresas nos processos licitatorios, com o minimo
de restri¢cdes possiveis. Nesse sentido, a adogdo de um modelo de permissdo com prazo
menores, de cinco anos, com a possibilidade de prorrogagdo do prazo por mais trés anos, a
depender do atendimento de critérios de qualidade e satisfacdo, tal qual ocorre com o transporte
urbano de Barcelona, pode ser uma solugdo possivel, que prima pela eficiéncia.

Para contornar a assimetria de informagao, reduzindo os custos e o tempo da regulacao, ¢
imprescindivel que a Administragdo, com o apoio do legislativo, adote instrumentos de
incentivo e estimulo a descentralizagdo da atividade de organizagdo e fiscalizacdo da ANTT,
aos Municipios, que ndo apenas t€ém mais condi¢cdes de avaliar e identificar as rotas com
caracteristicas urbanas, como tém interesse em fazé-lo, dado que as externalidades pesam

justamente sobre as areas conurbadas.
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A adoc¢do de mecanismos de fomento publico e de incentivo econdmico, essenciais
para garantir a expansdo e a universalizagdo de servigos publicos sujeitos as regras de livre
mercado também ¢ um caminho. Para isso, como visto, é necessario amplo planejamento, para
que se possa adotar as ferramentas corretas para estimular a iniciativa privada, apenas no que for
estritamente necessario, a ocupar mercados que, de outro modo nao seriam objeto de interesse.

Uma outra ultima proposta ¢ de adogdo de um regime de multiplas outorgas, o que
dependera de um aprimoramento e, quica, de nova reforma do setor, para prever a possibilidade de
concomitante adogdo dos instrumentos de autorizacdo, permissao e licitagdo, a variar de acordo
com as caracteristicas de cada mercado. J& ¢ possivel ao legislador, como ponderamos, licitar
rotas e mercados deficitarios, mediante adogdo de parcerias publico-privadas, com apoio na
previsao, até hoje ndo utilizada pelo regulador, de licitagdo com exploragao de infraestrutura.

Sob essas bases, concluimos que, a luz do direito positivo brasileiro, ¢ possivel
liberalizar os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros de
longa distancia, embora o melhor caminho possa estar na ado¢do de um modelo misto de
outorga, conferindo a ANTT maior liberdade para estruturar os mercados de acordo com as
suas caracteristicas. Em todos os cenarios, ¢ necessario ajustar o modelo regulatorio para que
haja a implementag¢ao de ampla concorréncia entre os prestadores de servigo, eliminando-se as
barreiras a entrada e as restrigdes aos mercados. E necessario reforgar os instrumentos
regulatorios, com a adogdo de mecanismos de fomento e de incentivo econdmico que busquem
assegurar a expansdo dos servigos € o sucesso do modelo de autorizagdo dos mercados
liberalizados. Os mercados que ndo puderem ser liberalizados devem ser objeto de permissao
ou de concessdo, antecedidos pela necessaria licitagdo, garantindo-se igualdade de condigdes

na disputa pelos mercados.
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