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RESUMO

O transporte urbano publico ¢ amplamente presente nas atividades didrias de grande parte dos
brasileiros, em especial dos mais pobres. Sendo assim, estudar mais detalhadamente qualquer
uma das suas caracteristicas assume grande importancia na finalidade de se melhorar a
prestagdo de servigo. Dessa forma, o objetivo geral do trabalho consiste em analisar alguns
aspectos do transporte urbano no Brasil, dada a perda social gerada com a estrutura modal
oligopolista cartelizada, buscando identificar politicas compensatérias que suavizem o
impacto negativo sobre o bem-estar da populacdo. O instrumental de analise foi
fundamentado na Teoria dos Jogos. Foi modelado um jogo para simular a relacdo entre o
Estado e o operador em diferentes cenarios, a fim de encontrar o melhor comportamento
estatal, tendo em vista o melhor resultado para a populagdo. Considerando o carater
oligopolista desta estrutura de mercado, ¢ importante uma atuagdo reguladora firme do poder
publico, ndo s6 no controle de precos, mas na construcao e fiscalizagdo de licitagdes que
garantam o melhor servigo ao consumidor final. A guisa de conclusio, sugere-se que esta
postura se constitua em um comportamento ativo na busca pela manutengao tarifaria acordada
previamente, resultando em previsibilidade de comportamento aos operadores, rechacando
qualquer tentativa de descumprimento de termos do contrato.

Palavras-chave: mobilidade urbana; transporte publico; poder de monopdlio; perda social.



ABSTRACT

Public urban transport is widely present in daily activities of a huge amount of Brazilians,
especially the poorest ones. Therefore, studying detailed any of those characteristics assumes
great importance in order to improve service provision. Thus, the general objective of the
work consists in analyzing some aspects of urban transport in Brazil, given the social loss
generated by the cartelized oligopolist modal structure, seeking to identify compensatory
policies that mitigate the negative impact on the population welfare. The analysis instrumental
was based in Game Theory. A game was modeled to simulate the relationship between the
State and operators in different scenarios, in order to find the best State behavior, bearing in
mind the best outcome for the population. Considering the oligopolist character of this market
structure, it is important that the government take a strong regulatory role, not only in price
control, but in the construction and inspection of bids that guarantee the best service to the
final consumer. By way of conclusion, it is suggested that this posture constitutes an active
behavior in the search for previously agreed tariff maintenance, resulting in operators
behavior predictability, rejecting any attempt to breach the terms of the contract.

Keywords: urban mobility; public transport; monopoly power; social loss.
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1 INTRODUCAO

Analisando-se dados do Sistema de Informagdes da Mobilidade Urbana da Associagdo
Nacional de Transportes Publico (SIMOB) da Associagdao Nacional de Transportes Publicos
— ANTP (2020), para todo o Brasil, no periodo que vai de 2014 até 2017 (ano de divulgagado
do ultimo relatorio anual) vé-se que o numero de passageiros de Onibus municipal e
metropolitano foi de 15,848 bilhdes por ano para 16,032 bilhdes. Um aumento de 1,16% que,
na comparagdo com o aumento populacional do periodo, que foi de 2,41%, representa uma
queda real de 1,22% no ntimero de passageiros. No contexto macroecondmico do periodo, a
taxa de desocupagdo foi de 6,4% para 12,6% e a renda média real caiu 0,91%, de acordo com
dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), o que explica em parte a reducao
no numero de usudrios do servico, devido a possibilidade que, ainda num cenario
desfavoravel, alguns individuos tenham melhorado o nivel de renda e adquirido transporte

proprio.

A despeito da queda de usudrios nos sistemas de transporte publico urbano, como
mostram os numeros da ANTP em pesquisa descrita no paragrafo anterior, o interesse
governamental em mudar essa situacdo parece ndo existir. Segundo levantamento da
Associacdo Nacional das Empresas de Transporte Urbano (NTU) na versao mais recente do
seu anuario, 2018/2019, nos ultimos 10 anos apesar de existir uma sinalizacdo de
investimentos em infraestrutura pelo governo federal na ordem de R$ 151,7 bilhoes, s6 foram
efetivamente investidos R$ 14,2 bilhdes, o que da uma ideia da grande quantidade de projetos

que ficaram no meio do caminho, sem sair do papel.

De forma mais localizada, segundo pesquisa realizada em 2018 pela Sao Paulo
Transporte (SPTrans), com a finalidade de tracar o perfil dos usudrios das linhas de 6nibus na
grande Sdo Paulo, maior cidade do Pais, 48,8% dos usuarios que trabalham e/ou estudam
recebiam até 1,5 salario minimo, tendo o estrato de maior renda — acima de 7 salarios
minimos — representado por apenas 1,1% do total dos usudrios do modal. Ou seja, ¢ o
individuo de menor renda que mais utiliza o 6nibus como transporte publico e por nao ter
outro meio de transporte substituto, o servico de onibus tem demanda inelastica para ele.

Nesse cenario, a demanda ¢ menos sensivel a aumentos no prego, o que incentiva o detentor
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do monopolio ou do oligopdlio cartelizado a aumentar este para conseguir uma margem de
lucro maior. O estudo retrata a situagdo do paulistano, mas situagdo semelhante, se ndo pior,

ocorre em todas as regides brasileiras.

Na capital de Pernambuco, Nordeste brasileiro, segundo dados da Pesquisa
Origem-Destino Metropolitana de 2018, realizada pelo Instituto da Cidade Pelopidas Silveira
(ICPS), 52,53% dos que recebem até 1 salario minimo andam a pé para o trabalho e/ou escola,
participagdo que cai para 7,46% na faixa imediatamente superior, que vai de 1 a 2 salarios
minimos. O 6nibus, por outro lado, salta de 31,72% de uso em pessoas que ganham até 1
salario minimo para 61,29% entre os que ganham de 1 a 2 saldrios minimos, mostra-se entao
que a populagdo que ganha até um salario minimo ¢ tolhida diariamente de oportunidades que
fogem do raio acessivel a pé a partir da sua localidade, ndo tendo outros transportes

alternativos ao transporte urbano disponivel.

A situagdo fica mais dramdtica em um contexto de pandemia mundial, tal como o
ocorrido em 2020 devido a pandemia da Covid-19. Segundo a NTU, do lado da demanda, a
quantidade de viagens realizadas em Onibus chegou a cair 80%. Isso representa, em média,
uma reducdo de 30 milhdes de passageiros por dia deixando de usar 6nibus em todo o pais.
Mesmo que a necessidade de seguir recomendagdes sanitarias, como o isolamento social, seja
a causa dessa diminuicdo da demanda, o Onibus continua sendo o meio para transporte de
trabalhadores de servigos essenciais e servigcos de satide publica, como hospitais e unidades de

pronto atendimento, especialmente para a populagdo de baixa renda.

Ante o exposto, o problema de pesquisa que este estudo pretende explorar considera
que a populacdo de mais baixa renda tem maior necessidade de usar o transporte publico
urbano e na maior parte das regides brasileiras este transporte urbano ¢ o 6nibus. Alinhado a
isto e considerando esta demanda ineléstica, os proprietarios das empresas de onibus fazem
conluios para manter o0 mesmo preco, sempre no teto do permitido pela regulacao do Estado.
Dessa forma, questiona-se: é possivel suavizar o impacto negativo da estrutura de oligopdlio

cartelizado do transporte publico urbano brasileiro no bem-estar da populagdo?

Acredita-se que as barreiras a entrada de novas empresas neste mercado reduzam a
oferta de transporte publico. Além disso, a pratica de conluios ou acordos de prego reduzem a

atomiza¢do do mercado e aumentam o poder de monopolio das empresas, com consequente
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impacto negativo sobre o bem-estar da populagdo. Entdo, mesmo que n3o seja a Unica
empresa que oferte o servigo de transporte piblico nos municipios, na pratica, funciona como

um monopolio.

Dessa forma, o objetivo geral do trabalho consiste em analisar alguns aspectos do
transporte urbano no Brasil', dada a perda social gerada com a estrutura modal oligopolista
cartelizada, buscando identificar politicas compensatorias que suavizem o impacto negativo

sobre o bem-estar da populagdo. Para tal, pretende-se especificamente:
o Analisar as caracteristicas do sistema de transporte urbano no Brasil;

o Demonstrar que o sistema de transporte urbano brasileiro se relaciona com o mercado

de oligopdlio cartelizado, que na pratica funciona como um monopdlio;

o Identificar e discutir politicas puiblicas compensatdrias que minimizem o problema da
mobilidade urbana brasileira, dada a perda social gerada com a estrutura de mercado

oligopolizada.

A importancia deste estudo decorre do fato de que o usuério do transporte urbano
(publico) faz parte do estrato social de renda mais baixa, sendo, portanto, uma area sensivel a
politicas publicas progressivas, com o objetivo de combate a pobreza e inclusdo social, como
observado por Gomide (2003). Além disso, o ganho em eficiéncia nos modais de transporte
publico - a medida em que a estrutura de mercado se distancie do oligopdlio ou monopolio -
beneficiaria ndo sé a classe social predominante entre os usudrios atuais, mas também outras
mais altas ao alterar a dindmica de escolha entre o servigo de deslocamento individual ou
coletivo, diminuindo os custos - monetarios € ndo monetarios - do primeiro, alargando a base
de usuarios e diminuindo externalidades negativas do transporte massivamente individual,

como a poluicdo e congestionamentos.

A estrutura do trabalho considera as se¢des de Introducdo, Referencial Teorico,
Procedimentos Metodoldgicos, trés capitulos em sequéncia que detalham as questdes

levantadas nos objetivos especificos, Resultados e Discussao, além das Consideragdes Finais.

! Neste estudo, considera-se apenas o transporte publico de dnibus na analise do transporte urbano.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Segundo a teoria econdmica, 0 monopolio ¢ uma estrutura de mercado onde varios
compradores s6 podem recorrer a apenas um provedor de servico ou produto (Pindyck e
Rubinfeld, 2006). Nesta estrutura de mercado, o precgo, a variavel de arbitragem do mercado
que expulsa maus provedores de produtos/servigos, pode ser controlado pelo ofertante,
caracterizando uma situacdo de poder de monopdlio, apresentando-se maior que o preco
balizado pelo custo marginal (preco do mercado competitivo), gerando, portanto, perdas
sociais, na medida em que pregos maiores levam a menores quantidades consumidas na

situacdo geral de demanda com inclinagdo negativa.

A teoria econdmica mostra também que o oligopolio refere-se a outra estrutura de
mercado na qual, apesar de existir mais de uma empresa ofertante de determinado bem ou
servico, possui barreiras a entrada de novas empresas no mercado, fazendo com que a
concentragdo continue a permitir o poder de monopolio, resultando em perda social.
Naturalmente, como as empresas oligopolistas de transporte urbano geralmente estdo
cartelizadas ou seguem os precos da empresa lider, na pratica, o consumidor percebe o servigo

como se estivesse em uma estrutura monopolista.

Diferentemente de estruturas de mercado competitivas, o monopolista ou os
oligopolistas cartelizados definem indiretamente o prego, uma vez que conseguem regular a
producao, visando maximizar o lucro, o que faz com que o prego do produto ou servigo seja
maior do que o custo marginal e entdo maior do que seria em outras estruturas de mercado em
que a produgdo ndo esteja tdo concentrada. O papel do Estado, entdo, ao regular um
monopolio natural, ¢ fixar pregos maximos, incentivando o monopolista a ndo restringir
completamente a sua producdo na tentativa de limitar substanciais aumentos de pregos para a
populagdo consumidora. Isto acontece porque o Estado tem o dever de zelar pelo bem-estar

social.

Nesse sentido, o artigo 30, inciso V, da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL/CF,
1988), discorre sobre as caracteristicas do transporte publico coletivo, classificando-o como

de “interesse local”, cabendo aos municipios sua organizagdo e prestacdo. E no artigo 4,
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inciso VI da Lei 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana, o modal de transporte urbano ¢ definido como um servigo onde as
linhas de Onibus e seus respectivos precos sdo fixados pelo poder publico. Dessa forma, a
concorréncia no setor ¢ limitada a fase licitatoria, ou seja, anterior a efetiva prestagdo de

Servigo.

O monopolio também pode ser definido como uma situagdo em que o detentor da
oferta estd em posi¢do privilegiada, como mencionado no inicio deste estudo, de modo que
este pode regular a quantidade ofertada do bem ou servico e, dessa forma, controlar o seu

preco (Varian, 2012).

Esta ultima varidvel, porém, como observado tanto em Varian (2012) quanto em
Pindyck e Rubinfeld (2006), ndo pode ser fixada em qualquer nivel, j& que algumas
caracteristicas do mercado (tamanho, existéncia de bens substitutos, atuacdo estatal,
elasticidade da demanda) atuam como freio, fazendo com que um prego maior possa implicar

em menor lucro.

Formalmente, o ponto procurado pelo monopolista, em que o lucro obtido seja o maior
possivel, ¢ atingido quando a receita marginal se iguala ao custo marginal, sendo essa,

diferentemente da estrutura de mercado de livre concorréncia, maior que o preco marginal.

Essa estrutura de mercado € caracterizada quando da existéncia de uma ou mais
barreiras a entrada — artificiais ou naturais — que impedem que as empresas funcionem em
situacdo de livre concorréncia. Algumas dessas barreiras vao desde custos fixos impeditivos,
garantia de exclusividade via patentes, ou regras, via Estado, que restringem a quantidade de
ofertantes no mercado. Ressalte-se que estas caracteristicas também sdo comuns aos mercados

oligopolizados, ainda que nestes a oferta seja mais descentralizada.

No caso em epigrafe, a andlise ¢ realizada com base numa estrutura oligopolizada
cartelizada, que segue uma firma lider e tem comportamento, nao sé para a sociedade como
junto ao préprio Governo, de um monopolio definido como natural, pois se trata, como visto
em Varian (2012), de um servigo de utilidade publica com elevado custo fixo, devido ao alto

investimento inicial necessario para atender a extensdao das linhas de 6nibus urbano e baixo
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custo marginal, ja& que uma vez implementadas, as linhas possuem baixo custo por usuario do

sistema.

Também em Pindyck e Rubinfeld (2006), tem-se uma discussdo mais aprofundada
sobre os custos sociais que recaem sobre os consumidores em um mercado monopolista (que
também serve ao mercado oligopolizado), contemplando o aumento da transferéncia de renda
do consumidor para o produtor devido & concentragdo do poder de mercado em um tnico

ofertante.

Lerner (1934) apud Bahia (2000) também chama a atengdo para o impacto do
monopodlio sobre as perdas sociais do consumidor provocadas pela firma. Por parte do
consumidor, a perda relativa ¢ dada pela diferenga entre o prego e o custo marginal. Na firma,
a taxa obtida pela porcao percentual do pre¢o acima do custo marginal exprime o grau de

monopolio do setor.

Dessa forma, ao caracterizar o transporte publico urbano no Brasil como uma estrutura
oligopolizada, vé-se a distribui¢do do custo social de maneira desigual, recaindo de forma
relativa mais sobre os mais pobres, que ndo tém acesso a servicos substitutos. Seriam
necessarias, pois, medidas compensatorias por parte do Estado, na tentativa de melhor alocar
os recursos da sociedade, sejam elas de cunho mais distributivo (lado da demanda) ou de

ampliacao da concorréncia (lado da oferta).

Tratando de mobilidade urbana de um modo geral, a Lei 12.587, de 3 de janeiro de
2012, procura, através das diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, a diminuigao
das desigualdades, justa distribui¢do das externalidades positivas e negativas dos diferentes
tipos de transporte e inclusdo por meio da circulagdo urbana. Estas politicas podem diminuir
os efeitos negativos da estrutura propria do mercado citada no paragrafo anterior. Na mesma
lei, diz-se que a mobilidade ¢ entendida como meio de desenvolvimento urbano e ¢ definida
como condi¢do em que se realizam os deslocamentos de pessoas e cargas no espago urbano.
Ainda na Lei 12.587, também ¢ delimitado o Sistema Nacional de Mobilidade Urbana,

compreendendo varios modais e a infraestrutura de apoio a estes.

Abordando os prejuizos sofridos por consumidores retirados do mercado devido ao

alto prego do servigo de transporte, Gomide (2003) chamou a ateng¢do para o potencial
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desenvolvimentista, em termos de inclusdo social, de politicas publicas de transporte urbano.
Para isso, o autor descreveu a pobreza como um dos componentes da exclusdo social,
considerando a importancia do acesso ao transporte publico pelos mais pobres em atividades
de lazer, trabalho e até mesmo uso de outros servigos publicos como a saude e a educagao.
Assim, a populacdo impedida de utilizar o transporte publico, seja por preco ou abrangéncia
das linhas, estaria também amplamente excluida do uso de varios outros servigos de protecao

social.

Demonstrando a discrepancia do acesso a mobilidade urbana entre as classes mais
altas e mais baixas, o referido autor prop0s politicas publicas para melhorar a situagdo desta
ultima, que iriam desde a expansao do vale transporte e subsidios nas passagens a melhoria na
gestdo das concessiondrias que prestam o servico além da priorizagdo do transporte coletivo

em lugar do individual.

Em outro estudo, Gomide (2006) demonstrou que além do alto preco das passagens, a
oferta insuficiente, tipica de mercados monopolistas ou oligopolistas, também excluiria um

grande niumero de usuérios do sistema e contribuiria para a desigualdade.

Entretanto, Mello e Portugal (2010) observaram que além das externalidades negativas
causadas pelo uso intensivo do transporte individual, seria necessario que eventuais
externalidades negativas da expansdo do transporte coletivo (precariedades nas informagdes
sobre linhas, tempo excessivo no deslocamento, disponibilidade dos meios de transporte
publico) também ndo acabasse por gerar outras perdas como a exclusdo social. Os autores
também destacaram o processo de industrializagdo brasileiro, com a priorizagdo da industria

automotiva, como parte da causa da preferéncia pelo transporte individual.

Nesse sentido, Gomide (2006) ja havia identificado um ciclo na escolha do transporte
coletivo em detrimento do individual, onde a oferta insuficiente dos servigos de transporte
coletivo publico prejudicaria diretamente a populagdo mais pobre que ndo tem como recorrer
a um servico substituto, enquanto que a populagdo mais rica recorreria ao transporte
individual que por sua vez teria prioridade dos investimentos publicos por meio de obras

como a ampliagdo e alargamento de vias publicas, que por si s6 de nada servem para conter os
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efeitos das externalidades negativas causadas pelo transporte individualizado e ainda mantém

as mas condigdes de funcionamento do transporte coletivo.

Mais recentemente, Carvalho (2016a) argumentou que o investimento em
infraestrutura urbana ndo acompanhou o crescimento populacional e a migragdo da populacao
do campo para a cidade ocorridos na segunda metade do século XX. Dessa forma, o
transporte individual tornou-se preferivel a alternativa coletiva, nos estratos populacionais de
maior renda. Isto significa que se a classe média ndo usa o transporte publico, existe menos
cobranga sobre ele, de forma que o servigo € entregue de maneira mais precaria € a pregos

maiores.

Adicionalmente, segundo Cardoso (2007) apud Mello e Portugal (2010), esse modelo
de desenvolvimento também dispersou territorialmente a populagdo mais pobre, dificultando a
mobilidade. Este efeito também foi observado por Carvalho (2016a), que descreveu o
aumento do custo de transporte publico coletivo nessas localidades, diminuindo a quantidade
de pessoas atendidas. Nessa questdo, a falta de planejamento urbano por parte das prefeituras

também contribuiu com o problema.

Ainda de acordo com Mello e Portugal (2010), ndo ha uma forma pronta de se resolver
o problema da exclusdo social relacionada aos transportes publicos, cabendo entdo aos
gestores publicos a tarefa de levar em consideracdo as especificidades de cada local e integrar
outras areas da administracdo publica na elaboragdo de politicas de acessibilidade e
mobilidade urbana que diminuam o poder de monopolio de algumas firmas com a

disponibilidade de mais op¢des de locomogao.

O aumento das passagens de Onibus urbanos acima da inflagdo foi analisado em
Carvalho e Pereira (2011). Eles demonstraram que, no célculo das tarifas, o custo ¢
diretamente proporcional ao preco final, enquanto que o nUmero de passageiros ¢
inversamente proporcional. Isso demonstra a distor¢ao dos incentivos do sistema atual, j& que
em uma estrutura que se aproxime do livre mercado a diminui¢do da demanda forcaria os
ofertantes a diminuirem o pre¢o. Do mesmo modo, ndo ha incentivo a redu¢do dos custos, ja
que se estes subirem podem ser compensados com aumento na tarifa; por outro lado, caindo

irdo resultar em redugdes no preco das passagens.
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Este pode entdo ser um motor do aumento real dos precos das passagens, ja que uma
reducdo no niimero de usudrios devido a situagdo econdomica do pais — como observado por
Carvalho e Pereira (2011) na comprovada queda na renda no periodo de 1995 a 2003 —, ou
outros aumentos no custo de operagdo das empresas, tais como mudangas nas legislagdes
ambientais e de acessibilidade, aumento no o6leo diesel, aumento no preco dos veiculos)
também aumentariam a tarifa. Essa situacdo acaba gerando um ciclo onde aumentos
recorrentes na tarifa retiram mais e mais usudrios e assim continuam justificando acréscimos

nas passagens.

Carvalho (2014) demonstrou que nas familias mais pobres haveria aumento no
consumo de passagens de 6nibus urbano com o aumento da renda, enquanto que nas familias
mais ricas o movimento seria contrario, tendo fuga destes para os transportes individuais.
Naturalmente, porque andar de Onibus ¢ um bem normal para individuos de estratos mais

pobres da sociedade e um bem inferior para pessoas com maior renda.

Isso ajuda a explicar o aumento, puxado por uma elevacao na renda, no numero de
passageiros observado por Carvalho e Pereira (2011) no Brasil como um todo, a partir de
2003, mesmo com precos reais das tarifas cada vez maiores. Assim, para Carvalho (2014),
com o objetivo de diminuir as externalidades negativas, se justificaria a tomada de medidas
restritivas, por parte do Estado, ao uso do transporte individual na situagdo de aumento de
renda da populagdo de modo que se estimula o uso do transporte coletivo, que teria seu uso

reduzido no caso de variacao positiva da renda.

Um dos pontos negativos dessa migragdo do transporte coletivo para o individual é
abordado em Pero e Stefanelli (2015), que analisaram a mobilidade urbana em termos do
tempo de deslocamento entre casa e trabalho e revelaram que o aumento na frota de carros no
periodo que cobre o ultimo ano do século XX até o inicio da segunda década do século XXI
trouxe consigo o aumento de varios custos econdmicos que deterioraram as condigdes de

mobilidade e aumentaram os custos sociais em termos de bem estar ¢ produtividade.

Os efeitos colaterais do aumento do transporte individual nas cidades sdo vistos com
maior énfase em Carvalho (2016b), que expande o conceito de mobilidade urbana para o
ambito da sustentabilidade, adicionando a discussdo ndo apenas a eficiéncia economica, mas

também o impacto deste aumento na frota de veiculos particulares sob a Otica ambiental.
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Neste caminho, faz-se necessario uma ampliagdo da intervencdo Estatal ndo sé na area de
mobilidade, trazendo o protagonismo de politicas publicas de volta para os modais de
transporte coletivo, mas conjugando outras agdes que também atenuem o impacto ambiental,
como uma melhor distribui¢do territorial urbana e redugdo de externalidades como a poluicao

visual e sonora.

Ainda no com foco no meio ambiente, as diminui¢des na producdo de gas carbonico
em mercados monopolistas sao estudados por Hussain et. al (2020). Neste estudo, os autores
mostram que em um mercado monopolista onde a firma decide o preco da mercadoria
livremente, se este estiver em um alto nivel resultando em grandes lucros, a firma tera grande
capacidade de efetuar a transi¢do para um meio de produg¢do mais limpo. Porém, em um
mercado onde o monopolista ndo controla o preco e este ¢ baixo, como ¢ o caso discutido
neste trabalho, a transi¢do ¢ mais complicada, devendo, de acordo com os autores, o poder

publico intervir nessa substitui¢ao.

Politicas com foco em mobilidade também devem considerar outros fendmenos
comuns ocorridos nas cidades brasileiras como a expansao territorial, ndo raro sem o devido
planejamento, onde solugdes descentralizadas de transporte assumem importante papel no
deslocamento cotidiano. Essa tendéncia de crescimento do transporte urbano compartilhado ¢
percebida ja em Canales et. al (2017). Os autores argumentam que a alternativa ao transporte
oferecida pelo Estado poderia ser complementar a este ao aumentar a acessibilidade as areas
que concentram as maiores oportunidades e diminuir externalidades (por exemplo: linhas com
pouca demanda em que veiculos de maior porte prestam servigo de maneira ineficiente,

gastando mais combustivel por passageiro que um veiculo de menor porte compartilhado).

Outros aspectos econdmicos ligados a circulagdo de pessoas viram protagonistas
através do conceito de acessibilidade urbana, desenvolvido em Pereira et. al (2020), que
compreende a distribuicdo de oportunidades a partir da mobilidade, e explica parte da
desigualdade brasileira. Os autores relatam a concentracdo de oportunidades de emprego,
lazer e servigos publicos nas partes centrais das cidades, bem como a escassez de alternativas
no campo da mobilidade para as areas mais afastadas e, assim, a assimetria de meios de
acesso, evidenciada pelo tempo de deslocamento casa-destino, a essas atividades entre

residentes das areas centrais (em maioria de renda mais alta) e periferia urbana.
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Alteragdes no padrao de uso e de consumidores com o avango de mudangas climaticas
sdo assuntos cada vez mais importantes, assim sendo, Ngo (2019) alerta que os passageiros de
Onibus sdo os mais afetados pelo clima, evitando a locomogdo, ja que além de passar mais
tempo aguardando o meio de transporte, fazem-no em paradas geralmente localizadas ao ar
livre, sendo entdo mais afetados pelo aumento do frio ou do calor, o que atinge justamente o

estrato mais pobre e vulneravel da sociedade.

Mais recentemente, a mobilidade urbana ganhou ainda mais importdncia num
momento em que a mobilidade tem de ser repensada, com as politicas publicas trabalhando
extraordinariamente no sentido inverso, pela diminuicdo da circulacdo de pessoas, atividade
primordial na vida urbana. Souza Lima, Carvalho e Figueiredo (2020) destacam a relevancia
do servico e sugestionam que o poder publico ajude as empresas prestadoras de servigo de
transporte publico a atravessar de maneira saudavel o periodo pandémico, de modo que os
usudrios dependentes do servigo ndo sejam afetados de sobremodo, dificultando ainda mais

uma saida satisfatoria da crise.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A linha de raciocinio seguida neste estudo segue os passos elencados por Marconi e
Lakatos (2017, p.66): (i) conhecimento tedrico prévio; (ii) problema de pesquisa; (iii)
conjecturas; (iv) falseamento. O conhecimento tedrico prévio a que os autores supracitados
fazem mengao ¢ subsidiado nesta pesquisa com o referencial tedrico de economia regional,

mais precisamente os estudos sobre mobilidade urbana.

O problema de pesquisa, ja referido no texto, trata da anélise sobre o impacto negativo
da estrutura monopolista ou de oligopdlio cartelizada do transporte ptblico urbano brasileiro
no bem-estar da populagdo, o que é tratado neste estudo como uma perda social’. As
conjecturas sdo realizadas com base em um conjunto de vetores informacionais sobre o
problema anunciado sob a perspectiva de enquadramento dentro das estruturas de mercado

consideradas e serao fundamentadas pelo arcabougo tedrico da Microeconomia.

A Teoria dos Jogos busca analisar as possiveis decisdes estratégicas dos agentes
envolvidos. Tomando um jogador como referéncia, as conclusdes se ddo em torno do payoff,
que pode ser positivo (em caso de ganho em relacdo a perda do oponente) ou negativo (no

caso em que o jogador referencial perde enquanto que o adversario ganha).

De acordo com Sartini (2004), o primeiro uso da teoria na economia se deu em Von
Neumann e Morgenstern (1944), em uma aplicagdo mais simples, com a analise de um
sistema cooperativo. Pouco depois, John Nash (1950) adicionou complexidade ao modelo,
que passou a tratar de uma situagdo onde existe ndo-cooperagdo. Posteriormente, Harsanyi
(1967) avangou com o estudo de jogos com informag¢do incompleta, para isso, considera que
os jogadores, além de ndo conhecerem os payoffs do jogo, s6 conhecem os outros em parte €
que todos saibam dessa limitacao. Dessa forma, o problema do presente trabalho admite um
modelo de informacao incompleta, devido a possibilidade de mudanca de postura dos agentes

envolvidos no negdcio no periodo de duragdo contratual.

2 Neste estudo, o termo “perda social” tem um sentido mais restrito do que o conceito definido na teoria
econdmica, que considera a diferenca entre a quantidade disponibilizada a sociedade no mercado competitivo e
no mercado oligopolizado. No caso em andlise, esta perda estd mais relacionada ao pre¢o maior pago pelos
consumidores, que em um contexto de dificuldades maiores do estrato da populagdo que usa o transporte urbano,
torna-se ainda mais agravada pela estrutura de mercado vigente no setor.
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A etapa de falseamento deu-se pelo proprio escopo do trabalho, onde se buscou

confirmar ou refutar questdes levantadas no problema de pesquisa e hipoteses relacionadas.
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4 CARACTERISTICAS DO SISTEMA DE TRANSPORTE URBANO NO BRASIL

Apesar de o transporte urbano ser um dos principais servi¢os publicos no Brasil, de
todas as sete Constituigdes que ja foram validas em algum momento, apenas a atual, de 1988,
pontua as obrigacdes do Estado na area. Entre ordenamentos do texto original e emendas
feitas desde entdo, o transporte ¢ definido no artigo 6° da CF/88 como um direito social e
citado no inciso IV do capitulo 7° como um argumento norteador da politica de salario

minimo.

J& quando se trata da organizacdo do Estado, no artigo 21, inciso XX, o transporte
urbano ¢ colocado como caracteristica do desenvolvimento urbano, sendo este objetivo, por
meio de diretrizes, de competéncia da Unido. Ja a responsabilidade de prestar diretamente ou
conceder, definindo os termos do servigo, ¢ dos municipios de acordo com o artigo 30 inciso
V. Ainda na CF/88, ¢ listada como de competéncia da Unido legislar sobre as diretrizes da
politica nacional de transportes. Esta por sua vez ¢ quem estabelece os principios, os

objetivos, as diretrizes e os instrumentos para o planejamento e o desenvolvimento do setor.

Os ultimos dados do Sistema Integrado de Percepgao Social (SIPS) do IPEA, na se¢do
que trata da mobilidade urbana, colhidos em 2011, ajudam na caracterizagdo dos que fazem
uso do transporte publico. A amostra de 2.786 entrevistas cobre todo o pais e abrange
passageiros maiores de idade. Em média, 44,3% do Pais usa o transporte publico como seu
meio de transporte. Essa proporcdo sobe para 50,7% no Sudeste e cai para 37,5% no
Nordeste, evidenciando a desigualdade mesmo dentro do pais no acesso a esse meio de

locomocao.

Mais a frente, na mesma pesquisa, o SIPS distribuiu usuarios de diferentes meios de
transporte, coletivo ou individual, de acordo com seus rendimentos. Na distribuigao
acumulada da renda entre os que usam moto, carro ou transporte publico, 93,2% dos usuarios
de transporte publico coletivo recebem até dois saldrios minimos, enquanto que a mesma
faixa salarial de dois salarios minimos cobre 89,8% dos que fazem uso do carro como meio de

transporte e apenas 75,5% dos que se locomovem por moto.
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Ainda segundo nimeros do SIPS do IPEA, o transporte publico aparece como a opgao
com maior fragdo de usudrios entre aqueles com nivel educacional até a 4 série, com quase
50% dos usuarios, porcentagem que cai para 29,4% entre os que possuem ensino Superior.
Essas informagdes nos ajudam a entender a quem serve o transporte publico no Brasil, além
de termos uma ideia da popularidade desse tipo de locomogdo entre os que possuem menor

renda e, por conseguinte, a gravidade na falta de acesso a ele.

Atualmente, o relatério geral anual do Sistema de Informacdes da Mobilidade Urbana
da Associacdo Nacional de Transportes Publicos (SIMOB) da ANTP nos da uma fotografia
geral do servico de transporte publico urbano. Na edicdo de 2017, 28% das viagens da
amostra, que compreende 66% da populagdo brasileira, sdo feitas em transporte coletivo.
Desse percentual, 86% sao feitas em Onibus. Separando as viagens por seu tipo de transporte:
coletivo, individual e ndo motorizado, a propor¢do de viagens no transporte coletivo cai a
medida que o porte populacional do municipio diminui, indo de 36% do total de viagens nos
municipios maiores — com popula¢do acima de 1 milhao de habitantes — até chegar em 19%

nos municipios menores — que estdo na faixa dos 60 a 100 mil habitantes.

Estes dados dao pistas da importancia do transporte publico coletivo na medida em
que, aumentando-se a extensdo territorial, oportunidades de emprego, servicos e lazer acabam
ficando mais dispersas. Uma relacdo positiva entre o tamanho do municipio e a inelasticidade

da curva de demanda por este servigo.

Morais et al. (2010) analisa a mudanga de paradigma no tipo de transporte publico
utilizado no Brasil a partir da década de 1950, onde o autor identifica que as politicas publicas
passaram a privilegiar veiculos motorizados — coletivos e individuais. De acordo com dados
da cidade do Rio de Janeiro, no periodo entre 1950 e 2005, o deslocamento em bondes
extinguiu-se € o por trens teve um crescimento inexpressivo, principalmente se levarmos em
consideragdo o crescimento populacional, enquanto que as viagens por Onibus aumentaram
mais de 7 vezes e as de automoveis mais de 82 vezes no mesmo periodo. No mesmo trabalho,
os autores também apontam uma queda de 17% na proporcdo de usuarios de transporte
publico entre 1977 e 2005 nas grandes regides metropolitanas do Brasil, com a mesma

propor¢ao migrando integralmente para o uso de transportes motorizados individuais.
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O crescente incentivo ao transporte individual motorizado ocorrido a partir da segunda
metade do século passado também ¢é explanado em Vasconcellos, Carvalho e Pereira (2011).
No trabalho, os pesquisadores também mostram uma mudanga na preferéncia dos passageiros
na escolha de dois bens substitutos no servigo de transporte publico: os 6nibus e o transporte
metroferroviario. Entre as causas para essa conversao estdo o aumento nos investimentos no
setor ¢ a maior eficiéncia no deslocamento, ja4 que o segundo dispde de faixa exclusiva.
Contudo, no universo de transporte publico que compreende todo o pais, a parcela da
populagdo que tem acesso a essa alternativa ainda ¢ muito pequena, se restringindo apenas aos

grandes centros urbanos.
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5 DESCRICAO DA ESTRUTURA DE OLIGOPOLIO CARTELIZADO DO
SISTEMA DE TRANSPORTE URBANO

Evans (1991) questiona se o fato de, mesmo em um mercado livre como no caso
britanico, existir concentracao de oferta, ndo faria das linhas de 6nibus urbanos um monopo6lio
natural. O autor observa que o aumento da frota, e consequente maior frequéncia dos Onibus
nas paradas, ndo levou a um resultado l6gico: o aumento na demanda pelo servi¢o devido a
reducdo de custos ligados ao tempo de espera dos passageiros pelo transporte. Assim, a
coordenagdo que possibilite a escolha da frequéncia dos dnibus no trajeto condizente com a
expectativa tal dos passageiros que ndo diminua a demanda pelo servigo ndo ¢ atingivel no
livre mercado, o que faz com que a prestacdo de servigo se concentre originando o monopdlio

mesmo num cenario sem intervencao Estatal.

Ao descrever como deveria se desenhar a licitacdo no setor, Gwilliam e Scorfield
(1996) justificaram a necessidade de funcionamento do mercado em monopdlio. De acordo
com os autores, ndo seria a economia de escala que justificaria o funcionamento do mercado
nesta forma, mas sim questdes como a economia de escopo, principalmente por meio da
coordenacdo, que além de reduzir alguns custos relacionados ao servico, tornaria mais facil a
tarefa de integrar o modal de Onibus coletivo com outros modais publicos, tais como trem ou
metrd, por meio da sincronizagdo do horario, tarifas, ou compartilhamento da estrutura, por
exemplo. Além de aumentar a acessibilidade ao sistema devido ao subsidio cruzado, que
permite a empresa manter linhas onde o lucro ¢ inexistente. A concentracao também traria
maior poder de investimento e uma maior facilidade na fiscaliza¢do, resultando em mais

seguranga para os usudrios do sistema.

Talvez o exemplo mais proeminente de uma tentativa de escapar desse modelo tenha
sido a tentativa britanica em instituir um modelo de concorréncia na prestagao do servigo, seja
em rotas ou entre diferentes modais, com os “Transport Act” de 1980 e 1985. Os atos,
redefiniram o entendimento estatal do que era transporte publico, aboliram algumas licengas e
facilitaram a obtencdo de outras, necessarias para a prestagdo de servigos de transporte. Os

atos foram implementados pelo Partido Conservador, em um contexto de austeridade que
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perdurou por toda a década, a partir da elei¢do de Margaret Thatcher como Primeira-Ministra,

com o objetivo de diminuir os subsidios destinados ao setor.

White (2006) observa que, na pratica, num primeiro momento, a maioria dos
ofertantes eram definidos ap6s um processo licitatério, sendo exigida na elaboragdo deste
apenas a implementacdo de um ‘passe livre’ para criangas a partir de um certo critério de
distancia de sua casa em relagdao a escola. O mesmo aconteceu com o servico em areas

afastadas da cidade ou mesmo na cidade em dias de pouca demanda, como o domingo.

Ainda segundo o autor, no periodo de 1990 a 2004, de toda a frota registrada, 84%
realizavam trajetos sem protecdo concorrencial Estatal, enquanto que os outros 16%
enfrentavam concorréncia apenas no periodo licitatorio. No final dos anos 90, o custo de

operacdo dos onibus/quildometro caiu 40%.

Outro exemplo de desregulamentacdo no setor de transporte publico, dessa vez em um
pais em desenvolvimento, foi o caso chileno, explorado com detalhes em Estache e
Gomez-Lobo (2007). Assim como no caso britdnico, 0 pais operava em um Servigo
essencialmente publico até 1979, ano em que abriu o sistema para a ampla concorréncia com
um consequente aumento da frota e expansao da cobertura sem, porém, conter o surgimento
de algumas externalidades, como o aumento da poluicdo e transito, ou mesmo o aumento real
da tarifa durante toda a década de 1980. Dessa forma, em 1991 as regulacdes no setor foram
reconsideradas e um sistema dito hibrido emergiu, dessa vez com concorréncia apenas na fase

licitatoria.

Os autores entdo concluem que o cenario com melhores resultados para o setor
envolve um grande esfor¢o por parte do Estado, tendo este que modernizar-se
institucionalmente para construir e fiscalizar o modelo em que os agentes aprovados no
processo licitatorio irdo operar e que envolve as linhas e suas tarifas, a infraestrutura destas e

a determinagdo de padroes de qualidade que guiardo os provedores do servigo.

O oligopolio ¢ descrito por Pindyck e Rubinfeld (2006) como um mercado com
barreiras de entrada, com restricao de oferta, onde poucas empresas ofertam um produto que
pode ou ndo ter diferenciacdo, resultando em um lucro econdomico positivo. No mercado de

transporte publico urbano por onibus brasileiro, o territorio urbano ¢ dividido em lotes e estes
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oferecidos as empresas no periodo licitatorio. O oligopdlio é caracterizado nesse mercado ja
que uma vez escolhida a empresa que exercera o direito de prestar o servigo em determinado
lote, ¢ vedada a operagdo de outra empresa no mesmo lote por conta de uma barreira a entrada

artificial, garantida pelo poder publico.

Em um cartel, ainda segundo Pindyck e Rubinfeld (2006), os produtores ajustam o
preco e/ou seus niveis de produ¢do em comum acordo, funcionando na pritica como um
monopdlio ao levar em consideracao o conjunto das empresas. Como geralmente um territorio
urbano mais extenso ¢ dividido em varios lotes, mais de uma empresa presta o servigo na
mesma cidade, porém, como a tarifa ¢ unificada, as empresas fazem pressao em conjunto por

aumentos, apesar do Estado controlar os precos.
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6 POLITICAS PUBLICAS QUE CONTENHAM IMPACTOS DERIVADOS DA
INEFICIENCIA DE MERCADO

Dadas as justificativas para o funcionamento do mercado em monopdlio, € cristalino
que a concorréncia no setor ¢ limitada ao periodo licitatorio. Insta ressaltar que um modelo de
oligopolio cartelizado, encontra resultados muito proximos a estruturas de monopélios. Sendo
assim, o processo deve ser bem desenhado com a implementacdo de requisitos aos
interessados, como a imposicdo de um piso de qualidade no servi¢o, publicidade no
detalhamento dos custos que compo€m a tarifa, além do cumprimento de critérios de
avaliacdo como consultas populares que atestem critérios como a frequéncia de passagem nas

paradas de onibus, pontualidade, conservagao e lotacao dos veiculos.

Em Pernambuco, por exemplo, os trés sistemas de transporte publicos com maior
numero de usuarios sao o do grande Recife, o de Caruaru e o de Petrolina. Nos trés casos, o
direito de prestagdo de servigo ¢ concedido a iniciativa privada, de acordo com parametros
definidos nas licitagdes municipais n° 003/2013, n° 005/2013 e n° 018/2018, respectivamente.
No primeiro caso, um consorcio (Grande Recife Consorcio de Transporte Metropolitano)
intermedia o processo, unificando as empresas e demandas de usudrios e poderes municipais

das cidades que compdem a regiao.

Dos trés sistemas, apenas em Caruaru ndo existem faixas de transito exclusivas para
onibus. A regido metropolitana do Recife, porém, estd na direcao oposta, contando com 113,7
km de faixas e corredores exclusivos na cidade de Recife € mais 55,6 km nas outras cidades
da regido metropolitana, de acordo com numeros de 2018 da Autarquia de Transito e
Transporte Urbano do Recife (CTTU). Como visto em Estache e Gémez-Lobo (2005), a
existéncia de corredores de uso exclusivo é importante para evitar que investimentos em

infraestrutura sejam captados apenas no uso do transporte individual.

Duas das trés licitagdes citadas anteriormente — a de Petrolina e da Regido

Metropolitana do Recife — sdo do tipo “menor preco”, onde o concorrente interessado em
2

prover o servigo deve apresentar ao concessor a menor tarifa, acompanhada de condigdes de

que consegue sustenta-la. Porém, como visto em Gomide e Carvalho (2016b), deve-se criar
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arcabougo institucional capaz de fiscalizar o nivel de servi¢o advindo desse tipo de licitagao,
J& que existem incentivos para que o prestador de servigo, uma vez que tenha o direito de
explorar o mercado, aumente sucessivamente a tarifa escapando do propdsito original da

licitagdo.

Essa situagdo ¢ mais facil de acontecer em um cenario de escassez de informacgoes,
como a falta de histérico de custos da atividade por parte do formulador do processo.
Felizmente, existem na literatura saidas que mitigam os riscos de que se aconteca esse
resultado indesejado. Uma delas, como sugerido por Britto e Rocha (2013), ¢ a adogdo de um
modelo alternativo que produz como incentivos o aumento da produtividade do setor, ao
separar este de aumentos dos custos do servi¢o na determinagdo de variagdes na tarifa, além
da manutencdo do preco vencedor da disputa licitatéria, j4 que o modelo garante a partilha

dos ganhos de produtividade entre a empresa e os passageiros por meio de reducdo tarifaria.

Em Caruaru, como exposto no processo n° 005/2013, o critério escolhido para a
licitagao foi o de maior valor pago pela outorga — direito de prestar o servigo. Nesse caso, o
numero de concorrentes no periodo reservado para tal ¢ limitado, ja que o valor inicial — R$
1.188.000,00 no lote de menor valor — ¢ considerado alto para empresas de pequeno porte,
como citado pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) no relatério do
processo 1307481-7 que julgou possiveis irregularidades na concorréncia. Mais além, as
tarifas da empresa vencedora sofrem aumento, ja que esse pagamento resulta em aumento de

custos o que altera a taxa interna de retorno do investimento.

Em Petrolina e na regido metropolitana do Recife, de acordo com os editais de numero
(018/2018) e (003/2013), respectivamente, gragas ao critério de selecdo pelo menor prego, a
empresa deve apresentar condi¢des de viabilidade, demonstrando que conseguird manter a
tarifa apresentada, levando em consideracdo custos da atividade e equilibrio financeiro,
devido a peculiaridades do sistema como as gratuidades. Nos dois editais, ndo ha
contrapartida financeira pelo Estado, sendo as tarifas e as publicidades as Unicas fontes de
receitas do operador na atividade. Nos dois casos, ¢ prevista uma atualizagdo tarifaria anual
tendo o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) como referéncia, mas

apenas em Petrolina ¢ fixado o més de Janeiro para essa mudanca.



32

No caso de Caruaru, de acordo com o processo de licitagdo municipal de numero
(005/2013), devido a natureza diferente da licitagdo, onde o vencedor do processo € aquele
que oferece a maior outorga, o preco da tarifa ¢ fixado diretamente por meio de decreto
municipal, essa sendo estipulada em um patamar que permita a cobertura dos custos do
sistema de transporte coletivo da cidade. A parte que cabe a empresa vencedora do processo
de licitagcdo ¢ entdo definida como o produto da Tarifa de Remuneracao por Passageiro (TRP)

pela quantidade de Passageiros Pagantes Catracados (PPC).

Apesar destas diferencas, de acordo com os termos das licitagdes de Recife (n°
003/2013), Caruaru (n° 005/2013) e Petrolina (n° 018/2018), o prazo do contrato de concessao
€ o mesmo, 15 anos, o que da a empresa operadora previsibilidade quanto a investimentos,
principalmente aqueles com baixa liquidez, dificeis de serem desfeitos em caso de saida do
mercado. Outra caracteristica comum aos trés sistemas sao os objetos licitados: areas das
cidades divididas em lotes, com linhas pré determinadas pelo concessor, estas podendo ser
alteradas ou ampliadas desde que ndo aumentem desmedidamente o custo de operacao.

Assim, a possibilidade de planejamento do gestor municipal ¢ mantida.

O transporte coletivo por si ¢ uma medida menos impactante ambientalmente que o
individual, reduzindo as externalidades negativas inerentes ao transito motorizado. Para
aumentar esse efeito, os processos de concessdo abordam exigéncias das mais variadas. Os
editais de Caruaru (n° 005/2013) e Petrolina (n°® 018/2018) demonstram uma maior
preocupacao ambiental que o do grande Recife (n® 003/2013). O primeiro adiciona o requisito
de menor emissdo de poluentes no momento em que a empresa realize a atualizacdo da frota,
j4 o segundo ¢ mais enfatico ao propor uma meta de 30% da frota movida a energia limpa
(motores elétricos, hibridos e equivalentes) quando o contrato de concessdo completar 10
anos. A atualizacdo da frota € exigéncia comum aos trés casos, as especificagdes para a frota
sa0 de no maximo 7 anos de idade para o Recife e adjacéncias e no mesmo valor em

Petrolina.

O transporte publico, em muitos casos, € a Unica ligacdo entre a populacdo e alguns
servigos publicos — tais como hospitais, escolas e parques publicos de lazer. Assim, também
deve recair sobre ele o protagonismo na politica publica em que se procura inclusao e justica

social, como argumenta Pereira, Schwanen e Banister (2017). Para auxiliar o gestor, os
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autores sugerem a elaboracdo e a perseguicdo de um “padrdo minimo” de acessibilidade a
esses servicos publicos, de modo que o Estado auxilie os individuos que ndo foram incluidos,

sem, porém, prejudicar os que ja estejam dentro de determinado padrao.

Eventos esportivos de alcance mundial servem a paises com baixo investimento no
setor de transporte publico como motor de mudancgas estruturais. No Brasil, eventos recentes
foram analisados por Pereira ef al. (2019). Foi analisado o impacto da Copa do Mundo e das
Olimpiadas, bem como toda a preparacao da infraestrutura necessaria para a cidade do Rio de
Janeiro. A conclusdo foi que, mesmo com o aumento nos investimentos, os resultados foram
na dire¢do contraria do desejavel, aprofundando ainda mais a desigualdade de oportunidades
entre locais de vizinhanga com maior € menor renda, ja que em 2017 o crescimento do gasto
deu lugar a austeridade, que desmantelou o setor, acabando com varias linhas de 6nibus e
reposicionando outras. Assim, mais que um aumento efémero nos investimentos do setor, a
boa politica deve seguir com a manutengdo constante desse gasto a fim de aumentar o nivel

do servigo e, em especial, fazer com que os mais pobres também sejam contemplados.
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7 RESULTADOS E DISCUSSAO

Com as restrigdes de oferta de um servico que funciona em um arranjo de mercado
oligopolizado, a unica barreira de aumentos indiscriminados no pre¢o ¢ o poder publico
municipal, executivo e legislativo, que controla diretamente as tarifas. Assim, diferentes
incentivos podem fazer com que esse poder aceite ou rejeite mais facilmente requisi¢oes de
aumento tarifario nos servigos. Dessa forma, tenta-se desenhar os caminhos dessa dinamica
utilizando um modelo de Teoria dos Jogos, baseado em Ribeiro (2016), como instrumento de

analise para este estudo.

Rolim (2015) destaca a importancia da adog¢do de um sistema de licitagdo bem
fundamentado, ndo apenas para cumprimento de meras formalidades, mas principalmente
para que as economias de escala advindas de um monopdlio natural, como ¢ o mercado de
transporte urbano por Onibus, sejam obtidas da melhor forma possivel por meio de maior
eficiéncia produtiva. O autor destaca que o processo deve se basear tanto na teoria dos leiloes,
que prové arcabouco tedrico relevante na parte concorrencial da licitagdo, principalmente
tratando-se da inerente limitacdo de informagdes dos agentes quanto a formagao de precos,
quanto na teoria da regulagdo que tem como seu ponto forte a prescricdo comportamental do

governo no periodo de prestagdo de servigo.

Como exposto na Constituicdo brasileira de 1988 no artigo 30, inciso V, ¢ de decisdo
do municipio a prestacdo direta ou concessdo do direito de exploracdo do servico de
transporte publico. O ciclo completo do processo de concessao conta com inumeras fases. Na
tentativa de diminuir sua complexidade, descreve-se apenas o processo de elaboracdo e
publicacdo do edital, o leildo da concessdo, a operacdo do servigo e a reversao, quando o

direito de prestagdo retorna ao Estado.

Na primeira fase, o setor publico divulga, através de edital, o que e como esta
oferecendo, e estabelece seu nivel de servigo ideal que pode resultar em sancdo a
concessionaria em caso de descumprimento. Na fase do leildo acontece a concorréncia direta
entre os pretensos operadores. Nesta fase, ocorre o primeiro jogo entre as empresas que

disputam o contrato geralmente oferecendo a maior outorga ou o menor prego pelo servigo.
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Este jogo, porém, ndo sera tratado no ambito deste trabalho. Apesar de, geralmente, mais de
uma empresa vencer as licitagdes e ganhar o direito de prestar o servigo, na pratica, elas
operam em oligopolio cartelizado ou mesmo monopolio, ja que as cidades sdao divididas em
diferentes regides com apenas um operador ofertante em cada. Na fase da operagdo ¢ onde
ocorre o jogo, este detalhado aqui, que tem como jogadores as concessiondrias (operadores) e
o Estado, que pode assumir o comportamento liberal ou regulador, de acordo com sua postura
quanto ao aceite ou rejei¢do, respectivamente, de aumentos no prego das passagens por parte

do operador.

Admitindo que as empresas de transporte urbano estejam incertas quanto a atuagao do
governo municipal enquanto regulador do mercado, optou-se por um modelo de informacgao
incompleta, como mencionado, para considerar a hipdtese de que as empresas nao sabem qual

o peso/tamanho da regulacdo publica sobre os pregos no mercado de transporte publico.

Os jogadores entdo serdo a Natureza, que apenas decide o direcionamento
comportamental assumido pelo Governo num primeiro momento, entre as opgoes “regulador”
e “liberal”, o proprio Governo, que também representa o poder publico, além do operador,
denotado por ‘O’. Esses e todos os outros parametros utilizados no jogo estao relacionados no

quadro 1, como segue:

No jogo, o comportamento regulador do governo ¢ caracterizado pela consonancia
comportamental deste jogador com os termos acordados no contrato de licitagdo. Assim
sendo, em caso de descumprimento do acordo, todas as san¢des contra a empresa operadora

serdo devidamente cumpridas. J4 o governo liberal, comprometido com uma maior liberdade

de mercado, aceita mudangas tarifarias sem prejuizos a parte descumpridora do contrato.

Quadro 1 - Termos utilizados no jogo

Tipo Simbolo Descricao

Jogador O Operador

Continua
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Conclusdo

Parametros

Probabilidade do jogador
Governo assumir

comportamento “regulador”.

Ganho financeiro do

operador

Penalidade derivada do

descumprimento contratual

Proporcdo relativa ao custo

do processo de sancao

Valor do item contratual

descumprido

Sensibilidade do valor dado
ao apoio empresarial por

parte do governo

Sensibilidade do valor dado
ao apoio da populacdo por

parte do governo

Fonte: Elaboragdo propria

Como parametros utilizados nesse modelo, t€ém-se A, que representa os aumentos na

receita da concessiondria, em caso de acréscimo no prego das passagens; ¢ representando a

sancao por descumprimento do contrato de licitagdo; « indica a propor¢do desta multa

destinada ao governo; y corresponde ao valor contratual perdido com o término do contrato; o

apreco do governo ao apoio empresarial ¢ verificado por 8 e ao apoio da populagdo ¢ dado por

7. Esses parametros interagem no jogo como retratado na Figura 1.
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Figura 1 - Esquema do jogo com informag¢ao incompleta quanto a postura do governo

Mantém ( 0)
®\ 0
Governo Regulador

& 0! Nio mantém
o M0
oh—-y-9

1
:
Natureza |
]
1

: Mantém (0 )
. ®
Governo Liberal

1-o 0
Néo mantém A
®
_r}f_TE

Fonte: Elaboragao propria, adaptado de Ribeiro (2016).

A probabilidade da natureza designar o governo como regulador ou liberal ¢ dada por
o e (1 - o), respectivamente. As empresas ndo sabem até que ponto o governo sera mais
regulador ou liberal, mas sabem que sera regulador com a probabilidade ¢ e liberal com a

probabilidade (1-0).

O operador tem entdo duas possibilidades de jogada: manter ou ndo as tarifas no
patamar de preco acordado ainda no processo licitatério. Caso ele mantenha, o resultado para
ambos os jogadores sera zero na vigéncia de ambos os tipos de governo, regulador e liberal, e

nao resultardo vencedores ou perdedores relativos desse movimento.

Caso o caminho tomado pelo operador seja o de nao manter o preco da tarifa, duas
possibilidades surgem entdo no conjunto de resultados. Em um governo regulador, por
principio, o contrato sera executado, resultando em sangdes contra a empresa entdo operadora
da licitagdo. Assim, o resultado para o operador (primeira linha nos resultados na Figura 1)
sera (4 - @), ou seja, todo o lucro 4 obtido pela empresa com o aumento tarifario subtraido por
¢, que representa as penalidades previstas pelo descumprimento contratual. Ja para o governo,
o resultado € (a¢ - y - 0), com a¢ sendo a parte das san¢des devidas ao governo subtraidas
pelo valor do item contratual descumprido y e pela varidvel 6 que capta o apoio empresarial

dado ao governo.



38

J& em um governo liberal, na anuéncia da ndo-intervengdo, o aumento na tarifa é
aceito. Nos resultados, a operadora fica com todo o lucro A resultante dos novos pregos
enquanto que o governo perde o valor relativo ao item contratual descumprido e apoio da

populacao.

A condigdo que caracteriza um governo regulador, que decidird por executar o contrato
impondo multas a operadora, serd entdo (a¢ + & > 0). Em um governo liberal, a condi¢ao
satisfeita ¢ (a¢ + < 0), onde o contrato ndo serd executado. Tais condi¢des indicam se o
Estado ¢, respectivamente, forte ou fraco. A linha tracejada na representacdo grafica do

modelo representa a delimitagdo do comportamento do governo no jogo para a operadora.

A solug¢do do jogo é encontrada por meio do equilibrio Bayesiano Perfeito’. Se a
empresa mantiver o preco, o governo sendo regulador ou liberal, obtera o retorno ujmanter =
0. Porém, se o caminho tomado pela empresa for o de ndo manter os precos combinados
contratualmente, o Estado poderd assumir a postura de regulador com probabilidade ¢ ou de
liberal com probabilidade (1 - 0), o que resulta numa utilidade com esperanga E[u/ndo manter]
=0(A - ¢) + (1 - 0)A. Resolvendo o lado direito, chega-se a (4 - 6¢p). Assim, a condi¢do para a

empresa cumprir o contrato, mantendo o prego baixo, € (¢ > 1/¢).

Dessa forma, a empresa cumprira o contrato, mantendo o prego como acordado, se a
probabilidade de que o governo seja regulador ¢ ou se a multa ¢ aplicada em caso de
descumprimento contratual sejam suficientemente grandes para encobrir o ganho com o
aumento tarifario (1), como exposto na condicionante (¢ > A/¢p). Assim, fica demonstrada a
importancia de o governo agir de forma a garantir seguranca juridica, de modo que afaste
qualquer chance de captura do Estado por interesses privados que resultam em custos difusos
e beneficios concentrados. A previsibilidade quanto a sua atua¢do em conflito de interesses
como o demonstrado no jogo ¢ o que garante que empresas entendam previamente o
comportamento Estatal, ndo chegando a propor mudangas que contradigam o combinado

anteriormente.

* No equilibrio Bayesiano Perfeito o jogador atua com racionalidade sequencial, ou seja, a partir da construgdo
da “crenga” de como o outro jogador ird agir — que aumenta sua consisténcia na medida em que ¢ atualizada
com os movimentos do jogo — e elabora sua estratégia de acordo com informagdes sobre o historico do
oponente.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

A empresa que comanda um mercado de caracteristicas monopolistas ou oligopolistas
cartelizadas nao ¢ tomadora de prego, podendo definir seu patamar de prego em um nivel que
retorne o maior lucro possivel — sempre acima do custo marginal. Desse modo, ¢ de grande
importancia uma atuacao firme do Estado, ndo s6 no controle ativo de pregos, assumindo o
comportamento descrito no pardgrafo anterior, como também na constru¢do da propria
licitagdo, com ampla participagdo ndo sé do poder executivo, como também do legislativo
municipal, colhendo demandas populares quanto a caracteristicas exigidas na prestacdo de
servigo e polindo o desenho da divisdo das areas de cada contrato, por exemplo. Mais ainda,
garantir também a elaboracdo e implantacdo de politicas publicas que amparem aqueles que,
por motivo econdmico ou espacial, continuam desamparados pelo servico de transporte

publico.

Neste sentido, o arranjo das gratuidades e subsidios pode ser revisto e ampliado
visando atingir grupos desamparados por beneficios como o vale transporte, a exemplo de
informais ou desempregados. Uma clara distor¢ao do sistema esta no fato de que estudantes
sdo contemplados, em grande parte do pais, com subsidio na passagem independentemente de
sua renda familiar, este desconto sendo sustentado pelos demais usuarios do sistema, entre
eles, os dois grupos de desassistidos citados anteriormente. Para viabilizar esse aumento de
categorias desprovidas agraciadas, e seguindo a ldgica de priorizacdo do transporte coletivo
por suas externalidades positivas, a implantacdo de uma cobranga semelhante ao imposto de
carbono direcionada ao uso do transporte individual seria desejavel. Um imposto socialmente

justo e com efeito negativo no incentivo ao uso do transporte individualizado.

Também ¢ valido propor que o Estado dé mais atencdo ao transporte publico,
priorizando seu uso por meio do aumento permanente de investimentos no setor, através de
infraestrutura mais adequada, que possa garantir a eficiéncia na utilizacao das vias publicas e,
no nivel municipal, conduzir o servigo em dire¢do as boas praticas internacionais mediante a

preocupacdo com o impacto ambiental e aumento da inclusdo dos menos favorecidos, sem
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deixar de se preocupar com a eficiéncia quanto ao cumprimento de horarios, caracteristicas

que permitirdo a migragdo de usudrios do transporte individual para o coletivo.

Por fim, dentre as limitagdes deste trabalho estd a indisponibilidade de dados mais
abrangentes e detalhados, bem como a caréncia de literatura mais atualizada sobre o assunto.
Para pesquisas futuras, mais informagdes ajudariam a responder questdes como a
quantificagdo da perda social, bem como as condigdes para a migra¢do da populagdo entre
diferentes tipos de transporte e o impacto de obras publicas de infraestrutura na relacao dos

usuarios com o transporte coletivo ou individual.
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