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1. Introdugao

O automoével continua sendo visto como um forte motor para o crescimento
econdmico e forma de acesso a mobilidade. Os incentivos ao seu uso, a baixa
qualidade do sistema de transporte publico coletivo e a configuragdo ndo compacta
das cidades brasileiras contribuem para os registros didrios de congestionamentos.
Para melhorar a locomocdo nas cidades, é preciso, entre outras medidas, investir em
transporte publico coletivo que atenda a popula¢do adequadamente.

Contudo, no Brasil, ainda que haja aplicacdo insuficiente de recursos para investimento
no transporte publico, ndo é somente este fator que contribui para a baixa qualidade
do servico prestado. Existem indicios de que os problemas enfrentados pelo transporte
publico também tém origem em outros elementos.

A este respeito, ha que se considerar que o sistema de transporte publico coletivo tem
lidado com a perda de passageiros associada ao aumento do uso de veiculos
particulares e com a tendéncia a baixa qualidade do servico prestado geralmente pela
auséncia de uma rede bem estruturada e integrada. De acordo com Bertotto et al
(2006), um circulo vicioso se acelera e se consolida na medida em que a queda do
numero de passageiros pagantes provoca o aumento das tarifas que, por sua vez,
expulsa mais gente do sistema.

Para que o sistema de transporte publico coletivo tenha a capacidade e a flexibilidade
para suprir a demanda atual e ainda assegurar as condi¢cbes de conforto e
competitividade que Ihe permitam competir com o transporte individual, é preciso
uma regulacdo adequada e eficiente do servigco que estimule a sua utilizacdo pela
populacdo em geral.

Diante deste cenario, o presente artigo tem como objetivo discutir a importancia dos
mecanismos de regulacdo no setor de transporte publico. Para isso, sdo expostos os
principais problemas do setor no Brasil, as principais caracteristicas do setor que
justificam a existéncia de mecanismos de regulacao, as principais modalidades em que

um servico publico pode ser ofertado e a literatura e as experiéncias em modelos de
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regulacdo, sobretudo para mostrar a importancia e a necessidade da existéncia de

cldusulas contratuais que estabelecam as regras de reajustes e de revisao tarifaria.

2. Os principais problemas em relagao a atual regula¢ao do sistema de transporte
publico no Brasil
Um dos principais problemas do sistema de transporte urbano coletivo no Brasil é a

deficiéncia quanto a regulacdo desse sistema. Neste setor, é comum a prestagdo do
servico em regime precdrio, ou seja, sem contratos de concessdo ou permissdo. A
auséncia de contrato de concessdo e permissao torna dificil a previsibilidade das regras
gue norteiam a prestacado do servico e, por isso, dos custos. Em relacdo a formalizacao
contratual da prestacdo de servico, cabe mencionar que quando existente, ndo é
incomum a auséncia de licitacaol.

A auséncia de licitacdo para selecionar os prestadores de servico impede que a
proposta de menor custo ao usuario seja selecionada. Isso porque abole a
concorréncia entre os interessados em disputar o mercado. Jd a auséncia do contrato
de concessdao aumenta o risco dos agentes privados que atuam no mercado, uma vez
gue as regras que balizam a prestacdo do servico ndo estdo estabelecidas em
contratos; ndo sdo, portanto, previsiveis. Nestas condi¢cdes dificilmente o
concessiondrio investird em melhorias na infraestrutura explorada.

As questOes relacionadas aos reajustes e revisdes tarifarias devem estar bem
esclarecidas nos contratos, pois sdo essas clausulas que garantem a estabilidade e a
transparéncia necessarias para que o equilibrio econdmico-financeiro da
concessiondria e a modicidade tarifaria que beneficia os usudrios do transporte
coletivo sejam atingidos.

A falta de previsibilidade do reajuste (ou seja, caso este ocorra de forma discriciondria)
prejudica a prestacdo do servico. Se a tarifa fixada remunera adequadamente os
agentes, o reajuste intempestivo pode desequilibrar o contrato, onerando o prestador

gue, de alguma forma, busca compensar os danos via menor qualidade do servico. A

! para Meirelles (2009), licitacdo é o procedimento administrativo mediante o qual a
Administracdo publica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse.
Para tanto, o procedimento desenvolve-se de forma a propiciar igual oportunidade a todos os
interessados e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos negdcios administrativos.
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vantagem de regras claras de reajuste e de revisdao é a garantia de que os beneficios
serdao perenes, ou seja, ndo serdo pontuais. Adiciona-se ainda a possibilidade, no caso
da revisdo, de serem repassados a tarifa os ganhos de produtividade de intervengdes
do Poder Publico que aumentam a produtividade das prestadoras de servico.

Até onde se tem conhecimento, no Brasil ainda predomina o uso do modelo de
remuneracdo e tarifagdo do transporte publico urbano por 6nibus baseado no custo.
Mais precisamente, muitos modelos sdo ainda baseados na “planilha GEIPOT” (IPEA,
2010) 2, que incorpora os custos médios, fixos e varidveis incorridos na produgao do
servico de transporte que sdo repassados aos pagantes. As tarifas, por sua vez, sao
calculadas pelo rateio do custo total pelo numero de passageiros transportados
(Gomide, 1998). No entanto, como dito acima esse modelo de tarifacdo ndo incentiva
o repasse aos usudrios dos ganhos de produtividade das empresas que se beneficiam
das melhorias na rede e na infraestrutura promovidas pelo poder publico, ou seja, ndo
favorece a modicidade tarifdria. Adicionalmente, em virtude de ndo haver estimulo
para aumento da produtividade e eficiéncia no setor, eventual ineficiéncia de
prestadores de servigos é levada para o calculo tarifario.

Nota-se que o modelo de remuneracao pelo custo ndo estimula a eficiéncia: se uma
empresa tem seu custo elevado por uma gestdo ineficiente, a tarifa paga pelo usuario
também subira. Além disso, o modelo acarreta um ciclo vicioso: se o numero de
passageiros transportados cai, a tarifa sobe, resultando em nova queda do nimero de
usuarios3.

De acordo com Silva (2007), a Pesquisa da Associacdo Nacional das Empresas de
Transporte Urbano divulgada por meio do relatério Novas Tendéncias em Politica
Tarifaria — Transporte Publico Urbano, cujos dados foram levantados de abril a maio

de 2005, mostrou a situacdo dos processos de reajuste tarifario nos maiores

2 0 GEIPOT (Grupo Executivo de Integracdo da Politica de Transporte) foi criado pelo Decreto
n°® 57.003, de 1965, e somente em 1973 seria convertido na Empresa Brasileira de
Planejamento de Transporte pela Lei n°® 5.908, de 1973, assumindo o papel de érgédo do
9qverno federal responsavel pelo planejamento e pela integracéo de transportes.

E também uma consequéncia das gratuidades ou descontos quando incorporados a tarifa dos
demais usuarios. Uma vez que acarreta elevagdo das tarifas pagas pelos usuarios, existe
tendéncia a queda no nimero de passageiros, o0 que leva a novo aumento tarifario.
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municipios brasileiros4. A riqueza de informagdes é grande. Os pontos principais do
quadro geral sdo citados a seguir:

Ndo ha periodicidade certa para os reajustes tarifarios em 81% dos municipios.

Em 90% dos casos, a decisdo final sobre o reajuste é tomada pelo prefeito.

Em 84% dos municipios, o critério para o reajuste da tarifa é a negociacdo com base
em cdlculo de planilha tarifaria. Além desse, o Unico critério utilizado com frequéncia
mais significativa é o reajuste que toma como referéncia indices adotados por outras
cidades. Nos ultimos cinco anos, a maioria dos municipios reajustou sua tarifa
predominante quatro ou cinco vezes.

Observou-se uma tendéncia de maior niumero de reajustes nos municipios mais
populosos.

O crescimento da tarifa média ficou acima do IPCA e abaixo do IGP-M.

O reajuste médio foi maior nas cidades com mais de 300 mil habitantes.

O grafico abaixo compara o IPCA acumulado nos ultimos anos com os reajustes
tarifarios realizados nos sistemas de transporte urbano de 6nibus e de metré nas
regioes metropolitanas pesquisadas pelo IBGE. Entre janeiro de 2006 e agosto de 2014,
pode-se perceber que, na maior parte do periodo, as variagdes dos precos dos servigos
de transporte publico de 6nibus urbano e de metré estdo acima da inflacdo medida
pelo IPCA. Essa trajetdria representada no grafico reforca a gravidade da auséncia de
periodicidade nos reajustes e revisdes tarifarias do sistema de transporte publico
urbano, da utilizacdo de método baseado nos custos e da discricionariedade que

balizam as decisGes sobre reajustes e revisdes.

Gréafico 1 — IPCA: Percentual acumulado no més (%) — jan/06 a ago/14

“A pesquisa, feita por meio da aplicagdo de questionarios a 6rgdos gestores e operadores de
transporte coletivo urbano, tem como universo 253 municipios brasileiros com populagéo acima
de 100 mil habitantes.
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Fonte: IBGE Elaborag&o: propria.

3. Da regulagdo dos servigos de transporte publico coletivo urbano

3.1. Por que regular os servicos de transporte coletivo urbano?
Mesmo n3o tendo carater de bem publico (de acordo com a abordagem econdmica)’,
o servico de transporte coletivo apresenta falhas de mercados que justificam a sua

regulacdo, como as exemplificadas a seguir:

Monopolios naturais: ocorrem quando um determinado mercado ndo comporta a
existéncia de mais de uma empresa devido a presenca de expressivas economias de
escala. No caso do transporte coletivo, cada passageiro adicional auxilia na reducdo
dos custos médio de operacdo. Se mais outra empresa de transporte entrasse no

mesmo mercado relevante para oferecer o mesmo servigo, 0s passageiros seriam

®> O pagamento de determinado nivel de tarifa pelo uso do transporte coletivo e o fato de que a
utilizacdo do servico por um cidaddo reduz a capacidade de os demais utilizarem néo
satisfazem as caracteristicas de um bem publico, que sao respectivamente a ndo-excluséo e a
ndo-rivalidade. Os bens publicos tém a caracteristica de serem ndo-rivais, ou seja, que 0
consumo de cada individuo nao leva a diminuicdo do consumo daquele bem por qualquer outro
individuo, e ndo-excludentes, pois as pessoas nao podem ser impedidas de utiliza-los mesmo
gue ndo tenham pago por ele. Para ilustrar, um exemplo desse bem seria a iluminacéo publica.

6
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divididos, mas a infraestrutura fisica seria duplicada e acarretaria um aumento de
custos para ambas. Entdo, muitas vezes a oferta dos servicos por um monopolista
acaba sendo a melhor solugdao. No entanto, para evitar os abusos que podem ser
atribuidos aos monopolistas — como reducdo da oferta e aumento dos precos do
servico - a regulacdo é necessaria para controlar o preco, a oferta e as condicdes de

entrada e saida do mercado.

Economias de rede: se os servicos de transporte coletivo forem coordenados e
integrados, haverd reducao de custos tanto na oferta quanto no uso. Por isso, deve-se
regular a entrada de prestadores de tal servico para evitar a duplicacao ineficiente de
infraestrutura. A regulacdo deve favorecer a prestacdo do servico de transporte
coletivo em ambiente de redes integradas, o que contribui para melhores condicdes de

acesso da populagdo aos diferentes locais de uma drea urbana.

Externalidades: sdo verificadas quando determinada atividade ou servico causa efeitos
negativos ou positivos para a sociedade. Quando ocorrem, os precos cobrados pela
prestacdao do servico nao refletem corretamente os custos ou os beneficios para a
sociedade como um todo e por isso hd a necessidade da intervencdo estatal. As
externalidades negativas do uso em massa do transporte individual
(congestionamentos e a poluicdo, por exemplo) podem ser amenizadas pelo aumento
do uso do transporte coletivo que traria externalidades positivas, uma vez que
melhoraria o transito com menos meios de transporte individuais circulando. Para
estimular o uso do transporte coletivo, o sistema precisa ser disponibilizado em

condic¢Ges atrativas para o publico.

Além das motivacdes de ordem da eficiéncia econdmica, existem razées que motivam
a introducao da regulacdo econdmica autbnoma como a universalizacdo ao acesso aos
servicos. A intervencdo regulatdria no servico de transporte de passageiros esta
diretamente relacionada ao bem estar da sociedade, principalmente das comunidades
gue ndo dispdem de meios proprios de deslocamento, caracterizando o servico como

um bem essencial. O mercado por seus proprios interesses nao garantiria um nivel
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socialmente desejado de oferta para determinadas regides de baixa densidade

populacional ou areas rurais (Nota Técnica DT, 2007).

O ente regulador do sistema de transporte coletivo se depara com um tradeoff no
processo de regulacdo do sistema: de um lado, com o objetivo de viabilizar tarifas mais
baixas para os usudrios, diminui a renda dos operadores; e por outro lado, para
aumentar a produtividade do setor, incentiva a redugdao de custo. Quanto mais o
regulador quiser repassar renda do operador para o consumidor, menores serdo, em
média, os incentivos a serem dados para aumentar a produtividade. Como esses
incentivos estdo associados usualmente a lucros (ou expectativa de lucros) maiores,
precos menores para o consumidor significam lucros menores para as empresas e,

portanto, desincentivos a produtividade (Fernandez et al, 2007).

4. Arcabouco legal da prestagdo de servigos publicos no Brasil: o caso do servico de
transporte publico coletivo

O servico de transporte publico coletivo é um bem meritério, na medida em que seu
uso esta diretamente relacionado ao bem-estar da sociedade. A intervenc¢ao estatal
ocorre na prestacdo de tal servico para equiparar oportunidades, melhorar a qualidade

de vida e promover a universalizacdo do acesso ao servico.

No que concerne ao servico de transporte publico, no inciso V do art.30 da

Constituicdo Federal (CF) hd a seguinte mencdo:
Art. 30. Compete aos Municipios:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servicos publicos de interesse local,

incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

A prestacdo desses servicos, por sua vez, pode ser feita de forma direta pelo ente
(forma centralizada, sem intermediarios) ou de forma indireta (forma descentralizada,
por meio de terceiros). Na forma direta ou centralizada a execucdo do servico publico
é realizada pela Administracao direta, isto é, pelo préprio titular do servico publico. Na

forma indireta ou descentralizada a execucdo do servico publico é realizada por

8
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terceiro, que ndo se confunde com o titular do servico publico. Nesse caso, a
responsabilidade frente aos usuarios pelos servicos realizados compete a terceiros,
que se vinculam a administracdo publica pelas normas disciplinadoras. Todavia,
merece destaque o fato de que os terceiros que venham a prestar tal servico devem

ser selecionados mediante processo licitatdrio.

A transferéncia do servico publico a terceiro pode ocorrer por meio de dois
mecanismos alternativos: (i) por outorga ou (ii) por delegacdo. No primeiro caso
transfere-se a titularidade e a execu¢do do servico para entidades da Administracao
indireta tais como Autarquias e Fundacdes Publicas. J& no caso da delegacdo,
transfere-se somente a execucdo do servico, permanecendo a titularidade com a

Administracdo central.

De acordo com a legislacdo atual, as formas de delegacdao devem ocorrer com prévia
licitacdo e podem ser das seguintes formas: (i) autorizacdo, (ii) concessdo ou (iii)
permissdao. A autorizacdo constitui ato administrativo unilateral, discricionario e
precario pelo qual a Administracdo faculta ao particular o uso privativo de bem
publico, o desempenho de atividade material, ou a pratica de ato que, sem esse

consentimento, seriam legalmente proibidos.

As concessdes de servicos publicos e de obras publicas e as permissdes de servicos
publicos sdo regidas pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, pela Lei n2 8.987
de 13 de fevereiro de 1995, pelas normas legais pertinentes e pelas cldusulas dos

indispensaveis contratos.

Uma inovacgdo importante nos tipos de contratos de concessdo surge a partir da Lei n?
11.079, de 30 de dezembro de 2004, a qual estabelece as condicdes e as diretrizes
para as concessdoes chamadas Parcerias Publico-Privadas (PPPs). O surgimento desse
tipo especial de contrato de concessdo se deve ao fato de existirem projetos (ou
servicos publicos) que sdo essenciais para sociedade (geram grandes beneficios
sociais), mas ndo geram beneficio privado suficiente para garantir uma rentabilidade
aceitavel pelo investidor privado. Nesses casos, as concessdes comuns se tornam

inviaveis e tais servicos sdo tradicionalmente ofertados diretamente pelo Estado. Nas

9
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PPPs, o Estado contribui com uma parte dos recursos e o ente privado com a outra
parte e assim, ambos assumem os riscos e os ganhos do empreendimento. Dessa
maneira, procura-se o financiamento de obras de infraestrutura que exigem a alocagao

de grandes recursos e investimentos.

4.1. Fundamentos legais dos processos de reajustes e revisoes tarifarias

Garcia (2011) argumenta que, no Brasil, a preocupacdo com o regime tarifario esta
disposta no capitulo IV — Da Politica Tarifaria presente na Lei das concessdes (n2 8.987
de 1995), no qual a tarifa do servico publico concedido serd fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta

Lei, no edital e no contrato.

Além disso, a Lei estabelece os critérios e os procedimentos para o reajuste e a revisao
das tarifas como clausulas essenciais do contrato de concessdo. Esse regime
desvinculou o preco da tarifa dos custos do concessionario. O mesmo autor sinaliza
que antes da Lei n? 8.987/1995 os procedimentos de revisdo tinham por finalidade
adequar as tarifas as variagdes dos custos do concessiondrio para a prestacdo do
servico (regime de custo do servico). Por esse regime anterior a Lei n? 8.987, a

composicao e a variacdo dos custos do concessionario refletiam-se na tarifa.

De acordo com a Lei das concessoes, para que o servi¢co seja considerado adequado,
entre outras condicdes, deve satisfazer a modicidade tarifaria. Dessa forma, cabe ao
poder concedente homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na forma da

Lei n2 8.987/1995, das normas pertinentes e do contrato.

As clausulas referentes ao reajuste e a revisdo de tarifas devem estar presentes no
contrato de concessdo firmado entre o prestador de servico e o poder concedente,

conforme previsto no capitulo VI da Lei n® 8.987/1995. In verbis:
Capitulo VI

DO CONTRATO DE CONCESSAO

10
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Art. 23. S3o clausulas essenciais do contrato de concessdo as

relativas:

IV - ao preco do servico e aos critérios e procedimentos para o

reajuste e a revisdo das tarifas;

No caso das PPPs, a lei ndo faz nenhuma mencao especifica a politica tarifaria. As PPPs
representam contratos administrativos de concessdo que podem ser firmados através
da modalidade patrocinada ou administrativa. A primeira, que adicionalmente a tarifa
cobrada dos usudrios é constituida pela contraprestacdo pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado, rege-se pela Lei n2 11.079/2004 e também pela aplicagcdo
do disposto na Lei n2 8.987/1995, e nas leis que Ihe s3do correlatas conforme o trecho

transcrito abaixo. In verbis:
Capitulo |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 32 As concessBes administrativas regem-se por esta Lei,
aplicando-se-lhes  adicionalmente o disposto nos arts.
21, 23,25 e 27 a39 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
e noart. 31 da Lei no9.074, de 7 de julho de 1995.

(Regulamento)

§ 192 As concessOes patrocinadas regem-se por esta Lei,
aplicando-se-lhes subsidiariamente o disposto na Lei no 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, e nas leis que |he sdo correlatas.

(Regulamento)

A concessdao administrativa, por sua vez, envolve tdo somente a contraprestacao
publica, pois se aplica nos casos em que ndo houver possibilidade de cobranca de
tarifa dos usuarios Dessa forma, tal modalidade de PPP ndao necessita de nenhuma

norma especifica a politica tarifaria.

11
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4.2. Fundamentos econdomicos dos processos de reajustes e revisoes tarifarias

4.2.1. Por que regular prego?

Segundo Siciliano (2005), a necessidade de controle sobre as atividades dos
monopdlios privados deu origem, nos Estados Unidos, ao desenvolvimento de politicas
e leis antitruste, bem como a regulacdo das atividades de utilidade publica, que
incorporam as noc¢des de interesse publico, por apresentarem externalidades positivas
(e negativas) sobre toda a economia e pela essencialidade de seus bens e servigos a
vida econdmica e social de todos. Nesse sentido, questdes como acesso universal, a
precos razoaveis, e qualidade do servigo sdo obrigacdes que devem ser cumpridas por

esses monopdlios privados.

A teoria econdmica justifica a existéncia de regulacdo com base na ocorréncia das
chamadas “falhas de mercado”. E reconhecido que principalmente a assimetria de
informagao entre os agentes econdmicos; as externalidades, que envolvem uma
determinada transacdo, e o monopdlio natural engendram situacées em que ocorrem
perdas de bem-estar para a sociedade. As falhas de mercado podem conduzir a
resultados sociais - em termos de tarifacdo e qualidade dos servicos - aquém do
desejavel, pois diante das mesmas a dinamica dos mercados, por si sé, pode nao levar
a maximizacdo do bem-estar social. No que tange aos servicos publicos de
infraestrutura, a teoria de monopdlio natural é a principal base para a compreensao da

necessidade de regras de precificacdo (SEAE, 2005).

A “regulacdo de precos” é o nome dado aos esforcos governamentais de administrar
os precos naqueles mercados em que esta pratica tornou-se atribuicao de um ente de
governo, ou de um ente estatal distinto do governo, como as agéncias reguladoras
(Silva, 2007). A regulacdo de precos é um dos aspectos referentes a regulacido

econbmica.
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4.2.2. Os processos de reajustes e revisoes

Para que o 6nus e os beneficios decorrentes de alteragdes nos principais parametros
do contrato de concessdao de prestacdao do servico publico e no mercado sejam
distribuidos entre os usudrios e o prestador do servico, sdo realizados reajustes e

revisoes da tarifa cobrada pela utilizagdo do servigo publico.

Na regulagao de pregos praticada no Brasil, ha diferenciagdo entre os conceitos de
reajuste e de revisdo. De um lado, o processo de reajuste ocorre em intervalos
regulares de tempo e com o objetivo de compensar a pressao inflaciondria; por
exemplo, para incorporar o aumento do pre¢o dos insumos, observada em
determinado periodo. Por outro lado, a revisdo pode ocorrer sem periodicidade
definida, caso seja solicitada pelo concessiondrio, ou por iniciativa do 6rgao
concedente em intervalos de tempo regulares desde que haja alteracdo na estrutura
de custos tomada como referéncia para o cdlculo da tarifa inicial. A finalidade do
processo de revisdao esta relacionada a incorporacdo da evolugdo da tecnologia, da

produtividade bem como de eventuais alteracdes do mercado.

Um dos problemas concernentes a regulacao de precos esta no fato de que devem ser
definidas regras claras e estaveis de reajuste e de revisdo, mas existe a impossibilidade
de se estabelecer uma regra estdvel que permita acomodar alteracdes futuras, que
embora previsiveis, ndo podem ser antecipadamente estimaveis. A importancia da
definicdo de tais regras estd na seguranca percebida pelo investidor, que podera
estimar sua rentabilidade, e na transparéncia dos processos de reajuste e revisdo que

possibilitara deixar claro ao usuario os motivos da elevacdo da tarifa, se for o caso.

De acordo com Silva (2007), a importancia da transparéncia estd no fato de que sem
ela, a tendéncia serd a de os consumidores — sempre em maior nimero, Mmenos
organizados, com menos informacao e, portanto, menos influentes — serem chamados
a pagar, além dos custos de producdo dos bens e servicos regulados, valores adicionais

cujo volume, motivacao e destinacdo permanecerdo desconhecidos.
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4.2.2.1. A regulacao pelo custo do servigo

Até o inicio dos anos 80, o método mais empregado na maioria dos paises era a
regulacdo tarifaria de acordo com o custo do servico, também denominada regulagao
por taxa interna de retorno. Esse mecanismo visa garantir, para a firma regulada,
precos que remunerem os custos totais e contenham uma margem de lucro que
proporcione uma taxa interna de retorno adequada a continuidade da producdo dos
bens e/ou servicos (SEAE,2005). Tal regulacdo pode ser caracterizada pela equagdo

abaixo (Mattos, 2007):

Z:!=1pi‘qi' - C(qquzr---r qﬂ]
% =T

Onde:
> pigicorresponde ao somatodrio das receitas (precos vezes quantidades)
C(91,92,---,0n) corresponde aos custos variaveis
K é o capital investido
r é a taxa de rentabilidade fixada pelo ente regulador

Depois de fixados os precos, os mesmo permanecem sem alteracao até o reajuste.
Esse periodo de tempo entre um reajuste e outro é denominado de /ag regulatério.
Nesse periodo durante o qual o prego esta fixo, o prestador de servico tem incentivos

para maiores taxas de retorno desde que promova a reducdo de custos.

Entretanto, de acordo com Siciliano (2005), tais regimes ao preservaram a viabilidade
econdmico-financeira das concessiondrias de servico publico, engendram alguns
problemas sendo um dos mais usuais a dificuldade de determinacdo do valor base, isto
é, a base sobre a qual se aplica a taxa de retorno, existindo varios métodos para sua
estimativa. A necessidade de determinar o valor base e supervisionar os custos

contdbeis e efetivos das empresas fez com que os reguladores incorressem em custos
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de agéncia vultosos, sem necessariamente serem capazes de determinar com

seguranca valores justos e/ou corretos para a remuneragdo dos agentes.

Segundo Silva (2007), com frequéncia, em varios contratos, embora haja mencdo a
necessidade de manutencdo do equilibrio econdmico e financeiro da concessiondria,
assim como ao fato de que este se define por determinada Taxa Interna de Retorno
(TIR), esta ndao se encontra explicitada. Também nao fica claro, em muitos dos
contratos, nem a periodicidade nem o método a ser utilizado para se calcular a taxa de
retorno a ser restaurada. A solucdo para dar mais transparéncia a variacao da TIR
estabelecida no contrato seria definir uma taxa referencial e simultaneamente uma

faixa dentro da qual a variacdo da TIR ndo implicaria necessariamente em revisao.

Ha um consenso de que esse tipo de regulacdo de precos contribua para uma ma
alocacdo de recursos, pois o método permite que os lucros aumentem de forma
proporcional ao capital investido, o que levaria o prestador do servico a empregar mais

capital do que trabalho.

Além disso, o método nao incentiva a eficiéncia. Conforme explica Mattos (2007), o
mecanismo de taxa de retorno, da mesma forma que qualquer outra regra de precos
baseada em custos passados, envolve uma correia de transmissdo (cost passthrough)
dos custos para os pregos. Com isso, qualquer aumento de custos que o prestador
tiver, sera repassada integralmente ao consumidor caracterizando uma transferéncia
integral de riscos ao mesmo e ndo um compartilhamento de risco, o que seria mais

justo.

4.2.2.2. A regulagao por incentivo
Nos paises desenvolvidos, a maturacao da industria e a estabilizacdo do crescimento
da demanda impulsionaram a busca por novos métodos de regulacdo dos servicos de

infraestrutura®. Dado este contexto, de acordo com Siciliano (2005), surge a visdo do

® vale dizer, conforme observa Siciliano (2005), nos paises em desenvolvimento, a procura por

tais métodos esteve mais associada a incapacidade do Estado de continuar financiando
determinados setores, tendo em vista 0 aumento acelerado da divida publica.
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mercado como instituicdao capaz de governar as transa¢des entre os diversos agentes,
preservando a eficiéncia econdmica (alocativa, produtiva, distributiva e dinamica). A
introducao da concorréncia e a fragmentagao da propriedade dos diversos segmentos

dessas industrias tornaram-se as pecas-chave das reformas.

Dessa forma, foram desenvolvidas inovacdes regulatdrias que buscavam simular um
ambiente competitivo — que produzissem incentivos as inovagdes tecnoldgicas e as
reducdes de custo — para os prestadores de servicos que atuam em monopdlios
naturais. Uma das modalidades da regulacdo por incentivo é a regulacdo por prego-
teto (price cap). Tal método comecou a ser utilizado na Inglaterra nos anos oitenta,

mas ja se tornou comum em outros paises, como na Austrdlia, por exemplo.

A Inglaterra comecou a difundir mundialmente o método de regulacdo por incentivo
price cap ao privatizar a empresa inglesa de telecomunicagdes, British Telecom, em
1982. A simplicidade de tal modalidade de regulacdo é benéfica, entre outros
aspectos, porque reduz a probabilidade de captura regulatdria e n3ao requer uma
medida imprecisa e por vezes arbitraria, de uma taxa base de retorno sobre o capital.
Na Austrdlia, o método foi utilizado no setor de telecomunicacdes, no setor de energia
e na industria de transportes (Sears, 2010). Os aeroportos, que comecaram a ser
privatizados em 1997, também tiveram suas tarifas regulamentadas pelo método do

preco-teto’.

Na regulacdo por preco-teto, o regulador determina um limite maximo (teto) para a
tarifa. Além disso, essa regulacdo é composta por uma regra de reajuste e outra de
revisao tarifaria. De acordo com Siciliano (2005), o primeiro componente da regra
refere-se ao reajuste da tarifa que é realizado anualmente pela correcao atrelada a um

indexador de precos como, por exemplo, o indice de Precos ao Consumidor Amplo, do

" Os aeroportos australianos até antes de 1997 pertenciam ao Estado e as tarifas

aeroportuérias eram determinadas com base nos custos. De 1997 até 2002, as tarifas eram
reguladas pelo método do preco-teto. Contudo, de 2002 em diante, os precos vém sendo
negociados comercialmente e existe a ameacga constante de uma nova regulacdo desses
precos se o0 governo australiano entender que esta ocorrendo abuso de poder de mercado. O
gue ocorre atualmente no setor aeroportuario australiano € o monitoramento de pregos pelo
governo, que consiste em uma regulagao mais flexivel em relagédo as condi¢cdes de mercado e
também com custos mais baixos do que outros tipos de regulagdo. Porém, nao é facil
estabelecer qual nivel de preco é aceitavel e qual reflete poder de monopdlio.
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IPCA/IBGE). A regra de reajuste anual
pode prever também a inclusdo de um percentual previamente definido a ser
subtraido do indice de Precos com a finalidade de incorporar eventuais ganhos de
produtividade ao preco do produto/servico, o que é conhecido na literatura como

“fator X”.

A revisdo tarifaria é a segunda parcela da regra, sendo um mecanismo direto de
alteracdo da tarifa que sera realizada em periodos pré-fixados, em intervalos de tempo
maiores que o dos reajustes. A revisao tarifaria visa rever os custos operacionais e de
capital do prestador de servico e definir o parametro de repasse de ganhos de
produtividade que prevalece durante um periodo fixo de reajustes tarifarios

consecutivos. Matematicamente a regra pode ser escrita do seguinte modo:

VP =(IPC—X)+Y
Onde:
IPC = indice de precos ao consumidor;
X = percentual equivalente a uma previsao de redugao de custos (fator X);

Y = % que representa componente contingencial de repasse dos custos ndo

gerencidveis pelas concessionarias;
AP = % de reajuste e de revisao a ser concedido.

Ha que se considerar que a regulacdo preco-teto é mais simples tecnicamente do que
a regulacdo pela taxa interna de retorno; além de que, a primeira incentiva ao
aumento da produtividade, dado que o prestador de servico é o “beneficidrio residual”

das reducdes de custos.

O debate em torno do método do prego-teto também se concentra na indagacdo se tal
método necessariamente conduz a uma tarifa menor do que a regulacdo pela taxa
interna de retorno. O que se verifica é que, no longo prazo, os incentivos para a

reducdo de custos implicam em menores niveis de precos, mas no curto prazo pode
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ser que o prestador de servico ndo repasse a redugao de custos para os pregos e assim,

absorva todo o ganho de produtividade.

Os principais questionamentos a este regime tarifario consistem, em primeiro lugar,
numa possivel reducdo dos niveis de investimento e na qualidade dos servigcos que nao
sdo passiveis de determinacdo pelo 6rgdo regulador. Isto porque, dada a restricdo
imposta sobre a receita da firma, esta busca maximizar seu lucro reduzindo o capital
investido (base de remuneracdo do ativo) e, consequentemente, elevando a taxa de
lucro. Em segundo lugar, nos periodos de revisdo tarifaria, o regulador enfrenta os
mesmos problemas de assimetria de informacdo, ja que necessita reavaliar o valor dos
ativos existentes, o custo de capital, estimar as taxas de crescimento da produtividade
e da demanda e do plano de investimentos das empresas. Assim, nas revisdoes de
tarifas, o regime tarifario de preco-teto possui critérios semelhantes ao regime por
taxa interna de retorno e, portanto, também é passivel tanto da discricionariedade do

regulador quanto do risco de captura do 6rgao regulador (SEAE, 2005).

De qualquer modo, algumas vantagens da regulacdo pelo preco-teto sao evidentes. Ao
fixar prazos determinados para a revisao tarifaria, o regime de preco-teto transfere o
risco inerente a atividade para as empresas reguladas. Enquanto que no regime da
taxa interna de retorno, quaisquer alteracbes que impactem a referida taxa sao
justificativas para a solicitacdo de uma revisao das tarifas praticadas, uma vez que a
taxa interna de retorno “razodvel” para o setor ou empresa regulada ja estd

especificada.

A regulacdo por preco-teto proporciona maior flexibilidade na fixacdo das tarifas, na
medida em que as mesmas podem variar até o limite (teto) estabelecido conforme as
condicbes de mercado variem. Essa flexibilidade ndo existe na regulacdo por taxa
interna de retorno, pois cada preco de um bem ou servico deve ser aprovado exigindo,

portanto, maior informacao por parte do regulador.

Conforme mencionado em SEAE (2005), o regime de preco-teto é
preponderantemente forward-looking, isto é, o fator X é estimado com base em

projecOes futuras sobre ganhos de produtividade. De fato, esta caracteristica € uma
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das mais importantes, pois cabe ao regulador um papel crucial na indu¢ao dos

aumentos de produtividade de um determinado setor.

4.2.2.2.1 A escolha do indexador

Para simular um ambiente competitivo em um setor regulado, a regulacdao por preco-
teto sugere a utilizacdo de um indice de precos geral do varejo nas regras de reajustes
para refletir o aumento médio resultante da concorréncia nos mais diversos mercados
da economia. Ainda que se assemelhe a uma regra de indexagdo, ndo decorre de uma
légica de adaptacao a inflagdo ou de reposicao automadtica dos custos, mas sim ha uma
légica de incentivo de ganhos de eficiéncia e por isso, além do indice de reajuste,

acrescenta-se um fator de produtividade (fator X).

Na época das privatizagdes, no Brasil, foram escolhidas duas versdes do indice Geral de
Precos (IGP) para as regras de reajustes: o IGP-DI para o setor de telecomunicacdes e o
IGP-M para o setor de energia elétrica®. Contudo, como sera exposto a seguir, o uso do

IGP apresenta algumas desvantagens.

Uma desvantagem do IGP é sua maior sensibilidade em relacdo a taxa de cdmbio, em
comparacdao com outros indices de precos. Os setores envolvidos nas licitagdes,
geralmente de infraestrutura, requerem maior previsibilidade para a realizacdo de
investimentos, uma vez que sdo baseados em contratos de longo prazo e necessitam
de um indice que reflita melhor o comportamento da inflagdao, ainda mais num regime
de metas de inflacdo. As tendéncias de depreciacdo cambial (ou de apreciacdo
cambial) inerentes a um regime de cambio flutuante podem produzir descasamento
temporario dos diversos indices de precos, em particular entre os IGPs e o IPCA. Isso

decorre da maior participacdo relativa dos bens comercializdveis ou tradables nos

® 0 IGP, elaborado e divulgado pelo FGV, é utilizado como indicador macroecondémico, deflator
de valores monetarios e indexador de contratos. Representa a média aritmética ponderada dos
seguintes indices de precos: IPA, IPC e INCC. O peso de cada um dos indices componentes
do IGP é, respectivamente, 60%, 30% e 10%. O IGP apresenta-se em trés versoes, dentre elas
o indice Geral de Precos no Mercado (IGP-M) e o indice Geral de Precos — Disponibilidade
Interna (IGP-DI). A diferenca entre esses dois indices esta no periodo de coleta. O primeiro é
coletado entre os dias 21 do més anterior e 20 do més de referéncia, enquanto o segundo €
coletado entre o primeiro e o Ultimo dia do més de referéncia.
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IGPs, comparativamente aos indices de pregos ao consumidor. Por fim, na medida em
que muitos dos precos administrados® por contrato tém correcio baseada nos IGPs, o
reajuste desses precos pode também descasar temporariamente da variacdo dos

precos formados em mercado ou “livres” (BCB, 2012).

O grafico abaixo compara a variacdo acumulada do IGP-M, do IPCA e da taxa de
cambio. Percebe-se uma maior volatilidade do IGP-M no periodo, o que ndo causa
tanta surpresa dado o alto peso no IGP de precos no atacado (medidos pelo IPA), que
refletem mais diretamente as variacbes de precos de bens comercializaveis com

precos atrelados a mercados globais.

Grafico 2 — Variagdo acumulada em 12 meses (%) —jan/04 a out/12
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Fonte: BCB, IPEADATA Elaboracéo: propria.

° O termo precos administrados refere-se aos precos que sdo insensiveis as condi¢bes de
oferta e de demanda porque sdo estabelecidos por contrato ou por érgdo publico. Os precos
administrados estéo divididos nos seguintes grupos: os que sao regulados em nivel federal e
0s que sdo determinados por governos estaduais ou municipais. As tarifas de transporte
publico, como 6nibus municipais e servigcos ferroviarios pertencem ao segundo grupo.
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Conforme Mattos (2007), os numeros parecem demonstrar que as variagles
acumuladas em periodos curtos de ambos os indices estdao se tornando mais préximas.
No entanto, no acumulado desde o Plano Real persevera divergéncia substancial entre
os indices de cerca de 67 pontos percentuais, o que pode indicar a existéncia de

desequilibrio prévio anterior ao Plano de Estabilizac3o.

De acordo com SEAE (2005), todas as dificuldades acima apontadas revelam que o
indexador escolhido para o ambiente regulatdrio brasileiro deveria ser um indice geral
de precos no varejo como o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Além disso,
uma vantagem adicional do uso do IPCA como o indice para reajuste dos contratos de
concessao de servigos publicos, poucas vezes mencionada, é que ele tem como base
para sua estrutura de pesos a Pesquisa de Orcamento Familiar (POF). Desse modo, os
IPCs refletem os dispéndios dos consumidores realizados seja com os produtos e
servicos cujos precos sao administrados, seja com aqueles em que os precos sao livres.

Além do mais, o IPCA é o indice oficial do sistema de metas de inflagao.

5. Conclusao
O presente artigo tratou da importancia do aperfeicoamento do método de regulacao

para a melhoria da qualidade no sistema de transporte publico coletivo no Brasil. E
preciso incentivar a celebragdo de contratos de prestacao de servi¢o que incentivem os
prestadores de servico a elevarem os niveis de qualidade e que caso tenham sucesso,
sejam bonificados, se ndo, penalizados. Vale lembrar que os contratos de concessao
devem ser flexiveis para serem adaptados as novas circunstancias econémicas que
surgirem ao longo do tempo e também para garantir a transferéncia de ganhos de
eficiéncia das concessiondrias para os usuarios.

A melhoria na qualidade do sistema de transporte publico eleva o bem-estar da
populacdo ao permitir diminuicdo no tempo de espera, de deslocamento e no nivel de
poluicdo do ar. Contudo, ressalta-se que o aperfeicoamento da regulacdo do sistema
ndo é a Unica solucdo para os problemas da mobilidade urbana, ela é apensa parte de

uma série de medidas que contribuem para a resolucdo dos problemas. Destacam-se a
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importancia do incentivo a intermodalidade nos deslocamentos e a divisdao equanime

entre os diferentes modais, dada a escassez de espaco.

(*) Tania Ferreira de Oliveira Assistente no Ministério da Fazenda
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