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1 INTRODUCAO

O transporte publico é a forma mais eficiente de oferecer mobilidade a baixo custo, impacto ambiental e impacto urbano.
Infelizmente, no Brasil, as op¢des de transporte frequentemente néo oferecem niveis de servico e preco que incentivem
a sua adogdo por parte significativa da populagio. Varios estudos mostram uma perda de participacdo do transporte
publico coletivo no mercado de deslocamentos urbanos brasileiro, ao mesmo tempo em que ocorre intensificacdo do
uso do transporte individual motorizado (Ipea, 2010; Carvalho et al., 2013; Pereira, 2021).

Essa baixa adesdo ao transporte publico gera graves consequéncias para a sociedade. Milhdes de horas de tra-
balho e lazer sido perdidas anualmente por pessoas presas no transito. Toneladas de carbono sdo emitidas na atmosfera.
Opcdes de transporte menos seguras, como motos, sdo frequentemente adotadas como forma de escape do transporte
publico, com impactos expressivos no aumento de acidentes, lesdes e mortes (Ipea, 1998; 2016; Carvalho, 2019).

Esta nota tem por objetivo propor alteracdes em contratos de concessdo de dnibus para aumentar o uso e
melhorar a qualidade do servico. As premissas basicas para a proposta envolvem maior flexibilidade, menores custos,
viabilizando novas receitas, maior uso e, ao fim, menores tarifas. Parte-se do reconhecimento das externalidades
positivas que o transporte publico traz a cidade, inclusive ao transporte individual, mas se rediscute a forma de
internalizé-las nos contratos de concessio de 6nibus, de forma a buscar-se constantemente maior eficiéncia em custos
e melhor nivel de servigo.

A abordagem geral proposta aqui pode ser empregada em novas licita¢des. Para esses casos, a propria natureza
mais flexivel do contrato dispensa o custo e o tempo de modelagem detalhada que normalmente atrasa e limita contratos
de concessdo. Mas também pode ser utilizada em aditivos no &mbito de processos de reequilibrio econémico financeiro
de contratos vigentes. Entende-se que, apos os danos causados pela pandemia da Covid-19, contratos de concessédo de
onibus terdo de passar por significativa reformulacéo. A proposta desta nota oferece uma avenida de reformatacéo que
privilegia a reducéo de custos e tarifas, preservando os direitos e as expectativas de retorno legitimas do concessionario.

Espera-se que este texto sirva como orientador para revisio de servicos de transporte publico para que brasi-
leiros passem a ver esse tipo de transporte como a melhor solucdo para suas necessidades cotidianas de mobilidade. Na
secdo 2, sdo delineados os principios fundamentais da proposta, e, nas secdes 3, 4, 5, 6 e 7, as diretrizes sdo apresenta-
das, sendo que esta tltima néo envolve os contratos de concessio de transporte publico em si, mas a¢des que podem
ser tomadas pelas administracdes publicas municipais e metropolitanas que potencializarido o alcance das medidas
propostas aos contratos. Por fim, a conclusio desta nota é feita na secéo 8.

2 PRINCiPIOS FUNDAMENTAIS: TARIFA BAIXA E SERVICO ADEQUADO

As diretrizes discutidas ao longo desta nota orientam-se em dois principios fundamentais: tarifa baixa e servico ade-
quado. O primeiro principio, tarifa baixa, busca reduzir o impacto financeiro da utilizacdo do servico de transporte
publico pelos usuérios. Adicionalmente, procura aumentar o uso do servigo ao torna-lo menos oneroso em comparagiao
com outras op¢des.

Essa concepgdo de principio tem como corolarias as seguintes proposicoes, que orientardo o restante deste texto:

«+ reduzir custos no servico;
« evitar a imposi¢do de encargos na tarifa;
« promover outras fontes de recursos para auxiliar a financiar o servico;

« estabelecer estruturas regulatorias que incentivem o aumento de produtividade dos servicos e a eliminacdo
das ineficiéncias com vista a redugio de tarifas; e

« evitar subsidios implicitos ao uso de carros pessoais.
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Por servico adequado, tem-se em mente a defini¢do das condigdes previstas na Lei n® 8.987/1995." No caso de
mobilidade urbana, isso significa prioritariamente a oferta de servigos com caracteristicas de conforto, equipamentos,
horéarios, precos e condi¢cdes compativeis com o demandado por usuérios.

Essa concepgio de principio tem como corolarias as seguintes proposicdes:

« estabelecer critérios minimos de servi¢o com base em dados;
« oferecer ferramentas de tecnologia para informacéao e decisdo personalizada;

« ndo exigir equipamentos ou servigcos desnecessarios e promover o uso, pelo concessionario, de veiculos
adequados a suas faixas de eficiéncias; e

« oferecer servicos com custo compativel a capacidade de pagamento dos seus usuarios.

A juncio dos dois principios deve ser feita incorporando novas tecnologias e modelos de negécio, de modo a
promover a melhora de ambos, minimizando eventuais trade-offs entre eles. Um exemplo é a defini¢io de critérios mi-
nimos de conforto sem exigir tamanho minimo dos veiculos, o que permitiria a alocagio de veiculos de porte distintos
conforme a demanda identificada em cada rota ou linha. A oferta de servigcos on demand com linhas com itinerarios e
frequéncia flexiveis vai no mesmo sentido.

3 A TARIFA: DIRETRIZES PARA REDUCAO

3.1 Superag¢ao do modelo de cobertura assegurada de custos

Em muitos municipios, contratos de prestagido de servi¢o de 6nibus tendem a se fundamentar na loégica de cober-
tura assegurada de custos, também tratado na literatura como modelo cost-plus. Nesse modelo, a tarifa é definida
em um patamar que pague todas as despesas do servico e ainda remunere adequadamente o prestador do servico
(Bauknecht, 2011).

Em teoria, essa parece ser uma forma adequada de assegurar que o servico seja sustentavel para o publico e
para o empresario ao menor custo viavel. Na pratica, observou-se que, em diversas experiéncias, esse modelo gerava
aumentos constantes de tarifa e um desestimulo a qualquer redugio de despesas (Gomide e Carvalho, 2016).

O problema fundamental é de incentivos. Se o prestador de servigo vai continuar a ganhar seu retorno
mesmo se a tarifa aumentar, ele ndo tem motivo para se dedicar a reduzir a tarifa. Pelo contrario: se o seu ganho for
estabelecido como um percentual da base de custos, ele tem o incentivo de aumentar custos para aumentar a tarifa e
seu ganho proporcional. Ou seja, se 0 empresario ganha 5% dos custos totais, ele vai querer aumentar ao maximo os
custos totais para aumentar seus 5%.

O problema é majorado pela auséncia de ganhos potenciais por reducéo de despesas. Se o sistema de remunera-
cdo impor redugio imediata de tarifas em razdo de redugéo de custos, sem chance de reter os ganhos, ndo ha nenhum
motivo racional que justifique o empresario buscar evitar despesas por equipamentos mais eficientes ou melhor gestao
de mio de obra. Dessa forma, o prestador nunca tentara racionalmente reduzir custos, se ele entender que isso gerara
imediata reducdo equivalente da tarifa pelo poder concedente.

Esse sistema também gera um efeito indesejado do ponto de vista republicano. Se a iinica forma de aumentar
seus ganhos é por meio de alteracéo da tarifa definida por autoridades publicas, a atengdo do empresario sera voltada
para o governo, e ndo para os passageiros. Em vez de buscar melhorar o servico para agradar passageiros, o foco do
prestador sera agradar politicos que decidem os termos e precos do servico. E, no passado, esse incentivo a agradar
politicos frequentemente resultou em condutas ndo republicanas por parte de prestadores e autoridades.?

Em concluséo, entende-se que o primeiro passo para uma tarifa barata é eliminar o modelo de remuneragao
assegurada sobre custos. No Brasil, alguns sistemas ja comegaram a adotar reajustes por indices paramétricos refle-
tindo a inflacdo do transporte, a exemplo de Belo Horizonte, Goidnia, Brasilia e Uberlandia, com resultados positivos
sobre a produtividade dos sistemas (Gomide e Carvalho, 2016). Tal requisito deve ser observado no desenho do contrato
prévio a licitacdo pela concessdo do servico, mas ndo se mostra adequado como critério de reajuste e reequilibrio dos
contratos. As subsecdes, a seguir, oferecem orientagdes sobre como tomar esse passo.

1. Art. 6° § 1° Servigo adequado é o que satisfaz as condic¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacéo e modicidade das tarifas (Brasil, 1995).

2. Como pode ter sido o caso no Rio de Janeiro (Guimaraes, 2017).



3.2 Capacidade de gestdo de custos

Para poder reduzir tarifas, um prestador precisa poder reduzir custos. E, para reduzir custos, ele precisa ter liberdade
para racionalizar suas operacoes.

Em muitos contratos de servico de transporte, o poder concedente detalha todos os insumos para o servico:
tipo de veiculo, numero de pessoas empregadas, custo de combustivel etc. Em tais situacdes, o concessionario é fre-
quentemente obrigado a incorrer em todos os custos previstos pelo governo.

Nao ha como reduzir custos em tal cenario. Suponha-se que uma determinada rota noturna atenda apenas
trés passageiros. O concessionario poderia oferecer um veiculo menor, ou subcontratar o atendimento dessa rota. Mas,
se a prefeitura exige que toda rota seja atendida nas mesmas condicdes, entdo o prestador tera que incorrer no custo
desproporcional de um dnibus inteiro, rodando a alto custo de combustivel e pessoal, para atender apenas trés pessoas.

A logica aqui é permitir se diversificar os insumos necessarios para a prestacdo dos servicos de acordo com
as especificidades da demanda. O concessionario ainda deve ser obrigado a oferecer o servico: disponibilizar rota, ho-
rarios e equipamento para atender a demanda. Mas nédo deve ser fixada irracionalmente uma tnica forma possivel de
atender a demanda. Se, no exemplo anterior, os passageiros pudessem ser atendidos por um automoével convencional,
a viagem poderia ser mais confortavel e barata para todos.

O nivel de servico pode ser definido em termos de tecnologia disponivel (aplicativos), horarios de prestacdo
assegurada, condi¢des de conforto e temperatura (ar-condicionado), entre outros. San¢des especificas podem ser esta-
belecidas para o descumprimento de tais niveis. Uma vez definidos esses termos, pode-se atribuir ao prestador a tarefa
de identificar o melhor meio de atendé-los.

A liberdade de agdo com base em niveis de servigo permite que: i) o agente publico defina as condi¢des de
servi¢o adequado; e ii) o agente privado defina as melhores formas de atender a essas condi¢des. Trata-se de atribuir
a cada agente a atividade que é mais apta a executar.

Ferreira (2015) destaca que houve varios ajustes nos contratos iniciais firmados nos sistemas Transmilénio
(Bogota/Colombia) e Transantiago (Santiago/Chile) que seguiram essa linha, flexibilizando a oferta, dando mais liber-
dade de acdo aos operadores, mas, em contrapartida, impondo uma série de indicadores de qualidade dos servigos que
seriam monitorados pelo poder publico. O proprio sistema de remuneracédo dos operadores contemplaria o desempenho
da qualidade e também indicadores de opinido publica (Ferreira, 2015).

3.3 Eliminacdo de subsidios cruzados regressivos

A imposicio de obrigacdes de atendimento a grupos vulneraveis é comum a prestadores de transporte publico. E o
caso de passes e meia-passagem para estudantes, doadores de sangue, voluntarios etc.

Em teoria, essas imposi¢cdes deveriam promover politicas puablicas meritérias com difusdo dos custos pela
sociedade. Na pratica, elas forcam que o custo da politica publica incorra apenas sobre os passageiros pagantes, e ndo
sobre a sociedade como um todo (Carvalho, 2016). Assim, como frequentemente os passageiros pagantes tendem a
possuir menor renda, trata-se de um “tributo” regressivo disfarcado.

Para viabilizar menores tarifas, o governo deve se abster de impor tais custos sobre os outros passageiros. Se
a politica é meritdria, deve ser paga com receita tributaria geral (inclusive por meio de programas de distribuicéo de
renda gerais, como o Bolsa Familia), ou com acesso a outras fontes de receita (subsecéo 3.4). Essas transferéncias néo
precisam ser pagas via subsidio direto aos sistemas, que podem gerar ineficiéncias (Cervero, 1983), mas pela implan-
tacdo de programas de subsidio direcionados aos usuarios beneficiarios. Dessa forma, ha transparéncia orcamentaria
e evita-se que o custo seja imposto apenas as pessoas mais pobres da sociedade, que sdo usuarias cativas do sistema
de transporte publico.

3.4 Liberdade para receitas acessorias

Receitas acessorias sdo ganhos que o prestador pode receber em razdo da prestacdo de outros servigos para além do
previsto nos termos de servico do contrato. E o caso de publicidade em 6nibus, rotas adicionais etc.

Quando o modelo de cobertura assegurada de custos é abandonado, o prestador tem o incentivo a buscar
outras fontes de ganhos. E, se essas fontes forem consideraveis, ele pode eventualmente diminuir a tarifa tendo em
vista os ganhos paralelos observados.
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O objetivo aqui é dar liberdade a criatividade do empresario de desenvolver servicos desejados pela sociedade.
Seria o caso, por exemplo, de uma rota adicional, de ponto a ponto, que permita a alguém estacionar em um shopping,
em uma area mais distante para embarcar no transporte publico rumo ao centro. Outros exemplos séo: a possibilidade
de exploracdo de bens e servicos em estacdes de embarque e terminais urbanos; e a oferta de servigos de entrega de
encomendas. Pode-se pensar também em modelos semelhantes aos utilizados em varias metropoles asiaticas, nos quais
parte da receita dos sistemas é oriunda de exploracédo de ativos imobilidrios nas imediacdes de estacdes e terminais,
com terrenos concedidos a iniciativa privada via parceria publico-privada (PPP) e operacdes urbanas.®* Obviamente
contratos e prazos tém que ser ajustados para essa situacdo especifica.

Esses sdo apenas alguns exemplos. A 16gica a ser buscada é ndo sé permitir, como também incentivar a cria-
tividade e o empreendedorismo na busca por novas receitas.

E importante ressaltar, porém, como esses ganhos advindos de receitas acessorias devem se reverter em
tarifas mais baixas. No caso hipotético extremo de tal reversdo ser imediata (ou apds curto periodo de apuragéo), o
empreendedor tera pouco incentivo a buscar receitas acessorias. Ainda que uma tarifa mais baixa possa incentivar que
mais usuarios utilizem o transporte publico, esse ganho pode nao valer o esforco do empreendedor em buscar novos
negdcios que, por si sd, ndo séo liquidos e certos.

Assim, deve-se dar um prazo minimo adequado para que o concessionario do transporte publico se aproprie dos
eventuais ganhos advindos de receitas acessorias. Em contratos que néo sejam tao longos e em que haja real concorréncia
nos processos licitatorios, pode-se até permitir total liberdade de receitas acessorias, pois esses ganhos acabario sendo
revertidos para as tarifas nas proximas licitacdes. E isso ndo vale apenas para o contrato especifico em que houve uma
inovacdo na exploragdo de receitas acessorias, visto que, em qualquer licitagdo de contrato semelhante, os licitantes
acabario embutindo em seus lances os potenciais ganhos de receitas acessorias ja observadas em outros contratos.

Isso aconteceu, por exemplo, com as licitacdes de concessdes de aeroportos no Brasil, nas quais os lances
embutiam a exploracio comercial de estacionamento e lojas comerciais bem acima das previstas nos estudos de via-
bilidade, devido a experiéncia internacional dos licitantes. Ndo reverter nada das receitas acessoérias para as tarifas
no mesmo contrato ainda tem o beneficio adicional de reduzir enormemente os custos regulatorios de se fiscalizar
tais receitas, custos que ndo incidem somente sobre o poder concedente, mas também sobre os operadores, elevando
a tarifa, consequentemente.

3.5 Vedacdo a reequilibrio via tarifa

O sistema de cobertura assegurada de custos implica revisido ocasional da tarifa para refletir aumento ou diminuicéo
das despesas previstas. Para superar o sistema de cobertura assegurada, é necessario também abandonar o reequilibrio
via tarifa.

Se o prestador tem liberdade para adequar seus custos, ndo é onerado por encargos adicionais e tem liberdade
para buscar receitas acessorias, ele também ndo deve poder demandar ajustes em sua tarifa. Em troca de tais liberdades
e vantagens, o prestador deixa de ter direito a impor majoragdes sobre a populacéo.

Nesse contexto, o reajuste da tarifa fica limitado ao indice de inflacdo do periodo. Abandona-se, assim, o pro-
cedimento de reajuste, um exercicio marcado por pouca transparéncia e riscos a credibilidade estatal, e promove-se
um modelo de busca por melhorias e reducio de custos com monitoramento permanente da qualidade dos servigos e
amplo uso da tecnologia de informacio.

Associado a contratos com duragdo mais curta, considerando apenas o tempo necessario para se remunerar
os eventuais investimentos em ativos do contrato, fica também reduzido o risco de desequilibrio econémico financeiro
estrutural do contrato, caso extremo que algum reequilibrio poderia ser admitido. Se os investimentos em ativos mais
caros (garagens e dnibus de grande porte) necessarios ao servigo forem bancados pelo poder concedente, ou contratados
separadamente, o risco de desequilibrio estrutural é ainda menor, justificando a eliminagio de clausulas de reequili-
brio tarifario periddico além do simples reajuste pela inflacdo. Mas, de qualquer forma, o prazo de contrato deve ser
compativel com nivel de investimento realizado, a fim de manter a modicidade tarifaria, considerando o ciclo de vida
dos ativos irrecuperaveis envolvidos na prestacdo dos servicos. Assim, quando se tratar s6 de operagio, sem envolver
ativos irrecuperaveis ou investimentos em ativos imobilidrios, prazos curtos de cinco anos seriam adequados (Orrico

3. Os sistemas de transporte de Tokio e Hong Kong, entre outros, apresentam mais de 30% de receita oriunda dessas fontes (Murakami, 2012).



Filho et al., 1996), chegando a vinte anos quando ha grandes investimentos em infraestrutura e bens irrecuperaveis.
Para os sistemas sobre trilhos, pode-se pensar em prazos mais longos em funcdo dos grandes investimentos necessarios.

4 A ROTA: DIRETRIZES PARA DEFINICAO E ADEQUACAO

4.1 Rotas baseadas em dados

Poucas situacdes envolvem tanto desperdicio piblico como uma série de dnibus vazios passando incélumes por uma
via em que quase nenhum passageiro se encontra. Trata-se de um agregado de combustivel queimado, carbono emitido
na atmosfera, funcionarios subutilizados, desgaste de asfalto e contribuicédo a congestionamento.

Dessa forma, sdo necessarias medidas permanentes de adequacdo das rotas a demanda real observada. Isso
é facilitado, na atualidade, pela infinidade de ferramentas de tecnologia da informacio que permitem verificar onde
passageiros embarcam, quanto tempo viajam e até onde véo. Em um primeiro momento, os agentes devem criar rotinas
para fazer ajustes no planejamento da oferta de servicos manipulando adequadamente os dados gerados. Posteriormente,
pode-se até mesmo implantar sistemas de programacéo dinamica da oferta, quando o sistema consegue detectar em
tempo real a necessidade de ajustes especificos. A flexibilidade institucional viabilizaria esse tipo de operacdo, que é
comum, por exemplo, nos sistemas dedicados sobre trilhos.

O primeiro passo para tanto é demandar que prestadores instituam mecanismos de controle eletrénico de
passagens e monitoramento automatico da frota. Esse controle é a base para a coleta de dados que orientara as a¢des
estatal e privada.

Com base nesses dados, o titular do servico pode estabelecer rotas e niveis minimos de servico. E estes niveis
podem ser monitorados em tempo real, com observacéo de velocidade de veiculos, tempo de viagem etc., atendendo a
demanda com veiculos-tipo adequados aquela situacéo.

4.2 Niveis de flexibilidade e direito de ajuste

Uma vez definidos os niveis de servigo, cabe estabelecer o nivel de flexibilidade de acéo para o operador. A questio é:
até que ponto o operador pode ajustar rotas sem solicitar alteragdo formal pela autoridade?

O fato é que demandas mudam. A inauguracdo de um novo hospital pode aumentar o fluxo de passageiros para
a area. O inicio de férias escolares pode gerar reducgéo sazonal de demanda. Em dias e horarios “ndo uteis” (periodo
noturno e fins de semana e feriados), é dificil identificar um padrao claro e estavel da demanda por viagens.

Nesse contexto, a melhor pratica é estabelecer regras, como: i) quando o prestador pode unilateralmente fazer
alteragdes no servico oferecido; ii) até que nivel as alteracdes podem ser realizadas; e iii) que alteracdes necessaria-
mente demandam assentimento estatal.

Idealmente, essas regras devem acompanhar as defini¢des de nivel de servigo e ser fundamentadas em gatilhos
comprovaveis, tais como: i) a queda permanente de demanda em uma rota nos ultimos trés meses; ii) os pedidos por
passageiros pagantes por mudanca de percurso ou horario; e iii) as obras publicas que constranjam percursos pré-
-definidos, entre outros.

Com a evolucéo dos sistemas de controle de viagens e passagens, pode-se ampliar a flexibilizagdo a ponto de
que a maioria das pernas iniciais e finais das viagens — as que envolvem os pontos de conexio com sistemas de alta
capacidade (linhas expressas, BRTs e metros) e os pontos de origem ou destino das viagens (residéncia, trabalho e es-
cola) - tenha também disponivel sistemas alimentadores on demand, em que o usuario requisita o veiculo no aplicativo
de seu celular e sera atendido com o veiculo para ele roteado.

4.3 Concessao de bacias e interconexao

Em cidades de maior porte, é comum a atribuicdo de direitos de exploracdo de servicos de transporte a mais de um con-
cessionario. Essa é uma divisdo que visa diminuir o risco de dependéncia de fornecedores, permitir exposi¢éo do publico
a estilos distintos de gestdo do servigo e, eventualmente, promover até alguma concorréncia na prestacio do servico.

Para potencializar as possibilidades descritas neste texto, recomenda-se a atribuicéo de direitos de exclusividade
sobre bacias geograficas. Trata-se de atribuir a cada prestador o controle sobre o servico prestado em uma determinada
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area da cidade, conforme ja implementado em cidades como Sao Paulo e Belo Horizonte (Gomide e Carvalho, 2016) e
algumas outras poucas cidades no Brasil. Essa recomendacéo se fundamenta em dois motivos.

O primeiro envolve a competicdo em um ambiente de espaco escasso de via publica. Em ambientes néo re-
gulados de transporte em via publica, é comum a ocorréncia de disputa por passageiros por diversos veiculos. Esse
numero elevado de veiculos frequentemente conduz o aumento de congestionamento, bem como acidentes devido a
alta velocidade observada para se chegar a passageiros antes da concorréncia. Direitos de exclusividade sobre areas
sdo, em outros mercados, uma solucdo indesejavel justamente por evitar concorréncia; em tais casos de vias restritas,
podem ser necessarios. Gomez-Ibafiez (2003) relata esse problema no sistema de 6nibus do Sri Lanka, em que a com-
peticdo predatéria realizada pelos informais nas rotas legalizadas enfraquece o sistema estruturado de transporte,
prejudicando a oferta e a qualidade dos servicos.

O segundo envolve a simples organizacgao e gestdo de ativos de transporte. O controle de uma area por apenas
um agente permite racionalizar os equipamentos utilizados, possibilitando ganhos efetivos de escala, identificar e
atender a areas de maior demanda, promover o controle social dos servigos etc. Além disso, a fiscalizagdo pelo poder
concedente torna-se mais simples, ao verificar o atendimento do nivel de servigo em poucas bacias, em vez de em
muitas linhas. A flexibilizacdo das rotas e dos veiculos é facilitada nesse contexto, em que os ajustes sdo mais faceis
de serem implementados pela proximidade geografica e pela menor burocracia envolvida. A definigdo de niveis de
flexibilidade e direitos de ajustes (discutida na subsecio 4.2) é simplificada, pois pode ser relacionada a pardmetros
da bacia, ndo de linhas especificas, a exemplo da flexibilidade de linhas dentro das bacias baseadas em mapeamento
em tempo real da demanda. Isso pode ser feito ndo apenas com aplicativos de servigo on demand, mas também com
sistemas de informagio nas paradas (pontos de 6nibus) tradicionais, respeitando sempre os pardmetros minimos de
oferta e o atendimento dos indicadores de qualidade monitorados pelo agente regulador.

Tal exclusividade na bacia é recomendada para os servigos de transporte coletivo por énibus. Isso ndo deve
envolver exclusividade nos demais servigos de transporte, especialmente os por taxis e aplicativos. Qualquer tentativa
de limitacdo da concorréncia que esses servigos fazem ao transporte publico por 6nibus tende a gerar outros servicos,
precarios e potencialmente mais nocivos.

Uma vez estabelecido o principio de exclusividade de areas, faz-se necessario estabelecer regras de interco-
nexdo. Trata-se de prever como passageiros podem chegar de um ponto A a B, passando por mais de uma bacia, com
o minimo de inconveniéncia.

Regras de interconexio eficazes necessitam de pelo menos previsdes sobre: i) pontos de transbordo e troca de
veiculos; ii) direito de acesso a territorios de outros prestadores; e iii) integragio tarifaria e distribuigio de receitas de
passageiros que passaram por mais de uma area. Idealmente essas regras devem ser claras, com conflitos decididos
por orgéo especial de agéncia reguladora ou por cimara de compensacédo estabelecida em acordo entre operadores.
Aqui, mais uma vez, a ado¢do de novas tecnologias permite maior eficiéncia e flexibilidade, por exemplo, ao permitir
que a troca de veiculos seja feita em qualquer local da cidade, sem a necessidade de estruturas fisicas como terminais
rodoviarios. Um aplicativo com sistema de localizacio identificaria a troca de veiculo pelo passageiro, gerindo a co-
branca de tarifa e seu rateio entre os operadores.

A estrutura tarifaria ganha relevancia nessas situacdes. Em cidade menores, em que faz sentido conceder
toda a operacdo de 6nibus a um unico concessionario (até 300 mil habitantes, por exemplo), a adocao de tarifa tinica,
em que o usuario paga o mesmo valor independentemente se faz uma viagem curta ou longa, pode nio trazer tantos
problemas. Em cidades maiores, entretanto, tal estrutura tarifaria pode ser critica, tanto por afugentar usuarios de
viagens curtas quanto por dificultar o rateio equianime das receitas entre os operadores. Como efeito de segunda ordem,
acaba reforcando as reinvindicac¢des pelos operadores para serem remunerados pela cobertura de custos,* pois tem
sua interagdo com os usuarios reduzida especificamente na percepg¢ao do custo do servigo prestado por cada operador.

Assim, propde-se que a tarifa seja, a0 menos em parte, proporcional a distdncia percorrida. Isso evita que pas-
sageiros que fazem viagens curtas migrem para outros modos, visto que a tarifa inicial serd baixa (mais baixa que no
modelo de tarifa Ginica). Ao se manterem usuarios do sistema de transporte publico, eles ajudam a aumentar a receita
total do sistema, mais que proporcionalmente ao custo que provocam, beneficiando todos os usuarios como uma tarifa
média mais baixa. Para os usuarios de longa distdncia, também ha vantagens, pois, em um sistema de tarifa unica, a
maioria dos usuarios que permaneceriam no sistema seria aquela de longa distancia, com as tarifas sendo definidas

4. Sobre o tema, ver subseco 3.1 desta nota.



pelo rateio de custos (de um sistema potencialmente mais ocioso) entre eles, chegando a um valor de tarifa quase tao
alto quanto o na estrutura proporcional a distancia.

Uma vez estabelecida a cobranca por aplicativos, a identificagdo da distancia percorrida permite migrar para
uma definicao de tarifa totalmente proporcional a distancia, o que também viabiliza compensacao proporcional a
viagem entre operadores distintos.

Assim, a forma de regulacdo tarifaria passa a ser um atributo importante dos contratos. Atualmente, fixam-se
tarifas rigidas em termos espaciais, temporais e funcionais e se estabelecem mecanismos de reajustes periodicos. Essa
rigidez tarifaria é motivo para perda de muitas viagens — viagens curtas, viagens em grupo transferidas para outros
modos, viagens ndo essenciais nos periodos com ociosidade de frota, viagens com motivos frequentes pela falta de
mecanismos de fidelizacdo etc. Em um modelo tarifario com maior foco no mercado, conforme proposto aqui, pode-se
pensar em uma estrutura de tarifa teto (price cap), na qual h4 uma referéncia geral de tarifa (tarifa média, por exemplo),
mas os operadores podem promover diversificacoes tarifarias para atender melhor as caracteristicas de cada nicho
de demanda. Desse modo, pode haver precos diferenciados pela distdncia percorrida, horario de uso, quantidade de
bilhetes comprados, viagens em grupo, pagamento pré ou pds-pago etc. A média (ou outro parametro definido, como
o maximo) dos precos cobrados ndo poderia ultrapassar o preco referencial estabelecido no contrato. Esse modelo de
diversifi¢do tarifaria é muito utilizado nos sistemas europeu e norte-americano, com ampla variacio de precos por
temporada, horario, anéis tarifarios, quantidade comprada etc.

5 ATIVOS NECESSARIOS A PRESTACAO DO SERVICO

5.1 Veiculos: diretrizes para eficiéncia

O prestador ndo deve ser obrigado a usar o mesmo equipamento para todas situac¢oes. O énibus articulado necessario
para linhas troncais ndo deve ser usado para uma rota alimentadora com poucos passageiros. Os veiculos devem aten-
der aos conjuntos de demandas das cidades de acordo com suas faixas de eficiéncia (baixa, média e alta capacidades).

Prestadores devem ter liberdade para escolher o equipamento adequado, eventualmente até por meio de
parcerias de investimento em novos veiculos ou subcontratacio de servicos, desde que atendidas as regras de nivel
de servico. Essas regras podem envolver conforto (espago por passageiro ou ar-condicionado), seguranca (itens obri-
gatorios), comunicacéo (sinalizacdo externa), meio ambiente (eficiéncia energética e controle de emissdes) ou outros
fatores, mas nédo o tamanho, a marca, o modelo ou as outras caracteristicas do veiculo que eventualmente imponham
ociosidade excessiva. O que importa é que, uma vez atendidas as condi¢des de nivel de servigo, o equipamento em si
utilizado ndo deve obstar ganhos de eficiéncia pela operadora.

Nesse sentido, as parcerias de investimento (exploradas na proéxima se¢io) e a subcontratagio de servigos
expandem as op¢des de otimizacdo pelo concessionario. Por exemplo, pode-se subcontratar a prestagdo do servico
em areas de baixa densidade de usuérios para operadores que usam veiculos menores, como micro-6nibus, vans e até
mesmo automoveis. Desde que atendidos os requisitos de conforto, seguranca, comunicagéo e tempo de atendimento,
estabelecidos no contrato de concessio, o uso de tais prestadores pode reduzir sobremaneira o custo de atendimento
nessas areas, em comparacio ao servigo convencional com 6nibus proprios e itinerarios fixos. Tais efeitos podem ser
potencializados se associados a servicos sob demanda por meio de aplicativos.

Isso ocorre porque os veiculos menores apresentam custos por quilémetro rodado menores, ainda que custos
por passageiros maiores se se considerar a sua capacidade. Mas, ao se considerar a real ocupacdo dos veiculos em
areas de baixa densidade, o custo por passageiro também tende a ser menor se forem utilizados veiculos menores.
Ademais, dependendo da forma de contratacdo desses prestadores alternativos, apenas parte dos custos dos veiculos
precisa ser bancada pelo sistema de transporte publico, pois eles podem ser usados em outras aplica¢des. Por exemplo,
a concessionaria de dnibus poderia fazer um acordo com uma empresa de transporte por aplicativos (como Uber, 99,
EasyTaxi, Cabify, BlaBlaCar) para atender determinada area, pagando a empresa (e seus motoristas credenciados) o
valor de tarifa padrédo usado em seus servicos, mas cobrando do usuario do transporte publico a tarifa regulada normal,
provavelmente menor que a cobrada nos servicos por aplicativos. A concessionaria de énibus enxergaria custos totais
em tal servico terceirizado menores do que manter a circulacio de 6nibus no servico convencional, por s6 incorrer
nesses custos quando o veiculo for requisitado. E caso o volume de usuarios nessa area aumente muito, o que levaria
a custos maiores que no servico convencional, a concessionaria pode retomar a operagdo por dnibus.’

5. Essa abordagem de integracdo do transporte publico com empresas de aplicativos é inovadora e néo identificada pelos autores em artigos téc-
nicos ou académicos, mas no Brasil ha casos de integracao do transporte publico com cooperativas de transporte de baixa capacidade, oferecendo
servicos complementares aos convencionais.
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Tal flexibilidade permitiria aumentar a cobertura do sistema de transporte piblico a dreas menos rentaveis,
reduzindo a necessidade de subsidio cruzado das areas mais rentaveis e, consequentemente, a tarifa média cobrada a
todos os usuarios. Néo se prevé problemas de falta de concorréncia na prestacéo de servigos de transporte (em geral)
a populacdo, visto que ha pelo menos cinco operadoras de transporte por aplicativo, além do taxi convencional. Caso
a concessionaria de dnibus subcontrate uma delas, as outras ainda poderao contestar o mercado nessa area, espe-
cialmente se a qualidade do servico prestado pela subcontratada da concessionaria for baixa. De qualquer forma, tal
subcontratacio pressupde a utilizacio, pelo sistema de transporte publico, de aplicativos que deem informagio ao
usuario e que facam a integracdo com os operadores subcontratados, tanto para facilitar o atendimento ao usuario
quanto para fornecer informacdes ao poder concedente.

5.2 Ativos essenciais: garagens e veiculos

Ter dominio sobre os terrenos das garagens localizados em regides néo distantes do centro da cidade e sobre os princi-
pais veiculos utilizados no transporte coletivo por dnibus é um frequente obstaculo a concorréncia em licitagdes pela
concessdo desses servigos. A vantagem de custo por ter uma garagem mais préoxima de onde os dnibus irdo trafegar
e a necessidade de efetuar elevado investimento na aquisicio da frota de dnibus podem resultar em muito baixa con-
corréncia em tais certames. Mesmo em cidades que ja adotam varias das diretrizes propostas nesta nota, é comum
observar-se que os processos licitatorios realizados periodicamente nio atraem novos concorrentes.

Sugerem-se aqui trés acdes que o poder publico pode executar para abordar essa problematica: i) desapropria-
¢es; ii) parcerias com veiculos de terceiros; e iii) concessdo de direitos sobre infraestrutura.

Por desapropriacdes, sugere-se a Declaragido de Utilidade Publica (DUP) de iméveis para aquisi¢do pelo con-
cessionario. Trata-se de solucéo similar a concessdes de rodovias, em que o concessionario indica areas necessarias a
construcdo e adquirem as areas apds decretagdo de DUP pelo poder concedente. Em concessdes de 6nibus, isso per-
mitiria a indicacdo de iméveis ou outros ativos subutilizados para emprego como garagens, estagdes de transbordo ou
outros equipamentos essenciais ao servico.

Por parcerias de veiculos de terceiros, sugere-se permitir que concessionarios operem dnibus de propriedade
de outros agentes. Trata-se de solu¢io similar a linhas aéreas, que comumente nio possuem a propriedade dos avides
que operam. Essa solu¢io oferece uma série de beneficios, tais como: i) reduzir custo de capital da concessionaria;
ii) permitir aquisi¢do de onibus mais caros e eficientes; iii) aumentar receita em razao dos servigos prestados pelos
novos veiculos; e iv) abrir espaco para investimento externo na melhoria dos equipamentos.

E importante destacar o potencial transformador de tais parcerias. Trata-se de permitir que operadores finan-
ceiros de grande porte no pais injetem bilhdes de reais em equipamentos em dezenas de contratos ja existentes. Esse
investimento é ainda mais sensato em ativos mais eficientes e caros, como 6nibus elétricos para rotas de alto movimento.
Essa abertura da parceria pode mudar, em poucos anos, o perfil e o tamanho da frota de mobilidade publica brasileira.

Por fim, sugere-se a atribuigio de direitos sobre infraestrutura. Em geral, os investimentos e a manutencéio da
infraestrutura urbana sio de responsabilidade do poder publico, e tal responsabilidade pode ser transferida aos con-
cessionarios de transporte publico, desde que n#o haja impacto no custo unitario dos servicos e, consequentemente, na
tarifa. Normalmente esses investimentos sdo de longa maturagido com altos custos de capital e, por isso, sdo realizados
pelo poder publico, mas, se houver oportunidades de investimentos em infraestrutura (melhoria ou manutencéo) que
represente ganhos de produtividade com reducéo de custo ao transporte publico, é desejavel que os operadores privados
possam realiza-los via PPP ou outro instrumento contratual adequado.

6 O USUARIO: DIRETRIZES PARA AUMENTO DO USO

6.1 Recursos de tecnologia

Aplicativos permitem ao usuario a contratagio de servigos e passagens e também a informacéao sobre quais rotas
usar para chegar a seu destino. Eventualmente, podem permitir até a aquisicao de servigos adicionais oferecidos pelo
prestador, como rotas excepcionais para um show ou reserva de assentos.

Promover a utilizagio de plataformas eletronicas para intera¢do entre passageiros, operadores e governo permite
também a coleta de dados relevantes e viabiliza a adequacdo dos servicos prestados. Dessa forma, a tecnologia pode,
alias deve, ser utilizada para garantir total transparéncia na gestio dos servicos, permitindo relatérios frequentes com
parametros de demanda, receitas e nivel de servico ofertado disponibilizados para gestores publicos e sociedade civil
organizada. O ideal é que a coleta e a disponibilizacéo das informagdes eletrénicas estejam previstas em contrato, com



destaque para os dados de Especificagdo Geral sobre Feeds de Transporte Publico (General Transit Feed Specification -
GTFS), Sistema de Posicionamento Global (Global Positioning System — GPS), bilhetagem eletronica ou qualquer outra
tecnologia de informacéo aplicada.

6.2 Descontos

Um problema comum de sistemas de transporte publico é a necessidade de disponibilizar grande nimero de veiculos
e servico em horarios de pico e permanecer com ativos subutilizados no restante do tempo.

Permitir que empresas oferecam descontos no valor das passagens por usos em horarios fora de pico pode:
diminuir a necessidade de capacidade tdo grande no pico, o que reduz custos gerais do sistema; permitir a pessoas
com flexibilidade de horario que economizem ao longo do més; e aumentar o conforto para todos os passageiros. Nesse
contexto, Recife comegou neste ano a oferecer tal desconto no periodo fora pico, servindo de referéncia para que outras
cidades no Brasil adotem a medida (Folha de Pernambuco, 2021).

6.3 Servicos adicionais

Permitir criatividade na proviséo de servigos adicionais pode aumentar a adesio ao transporte publico, gerando receitas
para o sistema e removendo carros de areas com congestionamento.

Seria o caso, por exemplo, de um servico ponto a ponto. Suponha uma pessoa de classe média, que enfrenta
duas horas de transito por dia em seu carro pessoal. Essa pessoa nédo usa transporte publico por varios motivos: é caro,
é desconfortavel ficar em 6nibus lotado e é perigoso ser deixado em uma parada escura a noite.

O prestador pode buscar atender tal pessoa com servicos adicionais. Em vez de esperar em uma parada de
onibus, a pessoa pode ser buscada em casa, com tarifa integrada conveniente, ou esperar em um estacionamento de
shopping. Em vez de 6nibus lotado, pode sentar-se em um 6nibus com ar-condicionado e poucos passageiros. Permitir
esse tipo de iniciativa pode dar a flexibilidade para incentivar a adesdo de pessoas que néo cogitariam o transporte
publico em outras circunstancias.

Outra situacdo é a possibilidade de se criarem servicos especiais utilizando veiculos mais confortaveis com
ar-condicionado e tarifas diferenciadas que atendam apenas pessoas sentadas (os chamados frescdes e fresquinhos,
no jargdo popular). A ideia é que os operadores possam identificar esses nichos de demanda e atendé-los prontamente
sem depender de longo processo de analise e decisdo publica.

A integracdo com modalidades ndo motorizadas também pode compor o objeto do contrato, com a administragio
de bicicletarios nas imedia¢des das estacdes e dos terminais de embarque e desembarque e até mesmo a parceria com
empresas de servicos de compartilhamento de bicicletas e patinetes, oferecendo ambiente seguro para a baldeacéo e
tarifas integradas convenientes a esse usuario.

7 A CIDADE: DIRETRIZES PARA ADEQUAGAO URBANA

7.1 Faixas exclusivas

Faixas exclusivas oferecem uma vantagem clara do servico de transporte publico sobre solucées privadas, incluindo
aplicativos como Uber e 99. Aumentar areas com faixas exclusivas pode gerar incentivo substancial a uso do transporte
publico como meio de evitar tempo em congestionamentos.

Idealmente, o direito de instalacdo, manutencdo e operagdo de faixas pode ser atribuido ao concessionario
responsavel por aquela bacia geografica. A vantagem é dupla. Em primeiro lugar, promove-se o uso do transporte e
de maiores receitas a concessionaria, ja que ha incentivo a proliferacdo de faixas. Em segundo lugar, abre-se a oportu-
nidade de agentes privados a assumirem o 6énus de manutencdo de areas de asfalto sujeitas a maior stress continuo. E
esse dnus acaba sendo um natural limitador para néo se implantarem faixas exclusivas em demasia.

7.2 Cobranca de estacionamentos publicos

Estacionamento gratuito em areas publicas incentivam o uso de carros pessoais. Trata-se de um subsidio implicito: a
pessoa nio paga pelo custo de disponibilizar a drea de estacionamento, nem pelo custo imposto aos demais motoristas
pelo uso do carro em rua congestionada. Cobrar por estacionamento elimina esse subsidio e torna a opgao de transporte
publico mais vantajosa em comparacio.
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Mais uma vez, idealmente tais direitos de cobranca devem ser atribuidos ao concessionario daquela bacia
geografica. Isso porque ha uma sinergia entre os dois servicos; o operador é capaz de oferecer o método mais eficiente
(e rentavel) para uso daquela area. Se o transporte privado for mais eficiente, havera pagamento pelo estacionamento
que financia e incentiva o transporte publico. Se o transporte publico for mais eficiente, a cobranca pelo estacionamento
desincentiva o transporte privado.

7.3 Cessdo onerosa de espagos de transbordo

Estacoes de metrd, rodoviarias e outras areas de transbordo tendem a ser locais de alta circulacdo e, consequentemente,
a possuir elevado valor comercial. Permitir a exploragao de tais areas publicas pelos prestadores de servico viabiliza
mais uma fonte de receita que pode facilitar redugdes de tarifa.

7.4 Tributacdo por uso comercial de via

Cobrar pelo uso de areas congestionadas é uma solucédo a principio impopular, que pode, em longo prazo, facilitar
substancialmente a mobilidade na area afetada. E o caso de Londres, Estocolmo, Singapura, entre outras cidades, com a
cobranca de pedagio para acesso a areas centrais. Pode, eventualmente, ser o caso de cobranga inicial sobre aplicativos
de transporte privado que venham a impor uso congestionado de vias, como forma gradativa de implementar esses
sistemas para que, no futuro, a politica atinja todos os veiculos privados.

Se tomada tal solugdo mais drastica, o direito e o dever de operacdo da zona podem ser atribuidos a conces-
sionaria em uma modelagem licitatéria mais ampla e complexa que envolveria o financiamento do transporte publico.
Mas, mesmo que haja operacdo publica do pedagio, o importante é definir mecanismos de transferéncia dos recursos
arrecadados para custeio e financiamento do sistema de transporte publico, assegurando a efetividade da medida, a
exemplo de Londres (Prud’homme e Bocarejo, 2005). Do ponto de vista operacional, a concessao privada evitaria os
complexos procedimentos publicos de gestdo e licitacdo de tecnologia, equipamentos e direitos sobre acesso a area. Do
ponto de vista financeiro, trata-se de fazer usuarios de transporte privado ajudarem a financiar o transporte publico,
mesmo que a gestdo do pedagio seja publica.

7.5 Adensamento urbano

O adensamento urbano promove melhor aproveitamento de areas para que mais pessoas possam morar e trabalhar
em uma area menor, oferecendo duas grandes vantagens ao transporte publico.

1) Areas mais densas tendem a ter mais passageiros pagantes por quilémetro. Distribuir o mesmo custo por
mais pessoas diminui o custo para cada.

2) Areas mais densas significam que pessoas moram mais perto e precisam se deslocar menos. Isso implica
menor custo de distancia por passageiro.

Para promover o adensamento urbano, as cidades precisam flexibilizar as normas de construcédo e ocupacio
de solo em areas mais dindmicas economicamente, areas centrais e ao longo dos corredores de transporte, seguindo
os principios da teoria do desenvolvimento urbano orientado para o transporte publico (Cervero et al., 2004). Uma vez
afastadas tais restricdes, o setor privado e a populacdo tendem a, naturalmente, promover solucdes mais eficientes
para a cidade.

Ademais, tal adensamento pode ser promovido em conjunto a exploracio imobiliaria de areas no entorno de
estacdes e terminais de transbordo, revertendo parte da receita para o custeio do sistema de transporte publico (como
ja apontado anteriormente).

8 CONCLUSAO

Em concluséo, propde-se que titulares de servicos de mobilidade urbana adequem seus servicos, para oferecer qualidade
e menores tarifas aos usuarios do transporte publico, por meio das a¢des a seguir.

1) Regulagdo eficiente de tarifa:
« abandonar sistemas de cobertura assegurada de custos;

« fixar niveis de servigo e dar liberdade para prestador definir melhor forma de atendé-los, sem impor equi-
pamentos, equipe ou outros fatores;
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« definir fontes extratarifarias para beneficios sociais — gratuidades, meia passagem, passes estudantis e
outros subsidios cruzados regressivos;

« permitir e incentivar receitas acessorias;

« permitir diversificacio tarifaria, com tarifa de teto referencial; e

« ajustar teto de tarifas apenas pela inflagdo, sem conduzir processos complexos de reajuste.
2) Rotas adequadas:

« exigir tecnologia de acompanhamento de passageiro/rota;

« permitir maior flexibilidade na programacio da oferta (temporal e territorial), de acordo com demanda
observada; e

« conceder direitos sobre bacias geograficas e estabelecer regras de interconexao.
3) Equipamentos adequados:

« permitir que operador use veiculo certo para cada rota/horario, inclusive por meio de subcontratacio de
operadores autdénomos; e

« associar ativos especificos como garagens, terminais e parte da frota de veiculos aos contratos de concesséo.
4) Foco no usuario:

« oferecer aplicativos para informacio e uso do servigo;

« oferecer descontos em horarios subutilizados; e

« permitir servicos adicionais ao usuario.
5) Regras urbanisticas adequadas:

« reservar faixas exclusivas para transporte publico;

« cobrar por estacionamento publico;

« ceder direitos de exploracéo de estacdes de embarque e terminais de 6nibus;

« cobrar pelo uso privado de vias com transferéncia dos recursos arrecadados para financiamento e custeio
do transporte publico; e

« ajustar legislacdo sobre uso e ocupagio do solo para aumentar densidade urbana, integrando os planeja-
mentos urbano e de transporte.

Entende-se que as propostas aqui apresentadas podem aprimorar substancialmente servicos de transporte
publico, melhorando o servigo, diminuindo o transito e reduzindo as tarifas, com reflexos diretos sobre a qualidade de
vida nos centros urbanos. Espera-se que as ideias apresentadas nesta nota técnica possam ser exploradas e aprimoradas
em beneficio de todos os usuéarios do transporte publico no pais.
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