PLANEJAMENTO DE TRANSPORTE

Desregulacao de servicos
publicos e o transporte
intermunicipal de
passageiros por onibus:
uma proposta viavel?

ANIP

Yahn Rainer

Mestrando em Direito do Estado (Direito
Administrativo) pela Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo (FD/USP). Especialista em
Mercados Regulados pela Fundagéo Instituto de
Pesquisas Econémicas da Universidade de Sao Paulo
(FIPE/USP). Advogado em S&o Paulo.

E-mail: yahn.rainer@gmail.com

Estabelecer uma estrutura regulatéria que promova incentivos econé-
micos eficientes para ambas as partes do mercado (produtores e
consumidores) ndo &, certamente, algo trivial (Vicusci et al., 2005, p.
33). Para tanto, a ciéncia econémica tem se dedicado a formular, ao
longo das ultimas décadas, uma série de frameworks para emular um
mercado dotado de concorréncia perfeita em que nenhum produtor
ou consumidor possui poder para influir no prego de mercado.

Tal hipotético mercado, dotado de caracteristicas muito especificas
— (i) auséncia de poder de mercado; (i) agentes racionais com amplas
informagoes sobre o mercado; (iii) livre ingresso e saida de agentes do
mercado; e (iv) precos equilibrados aos custos marginais de producéo
— proporcionaria a alocagao 6tima dos recursos existentes, produzin-
do ganhos de eficiéncia. Diante de eventuais falhas detectadas no
mercado, caberia as instituicbes governamentais atuar de modo a
corrigi-las por meio da regulacéo.

A regulagdo da concorréncia, outrossim, costumou ser segregada em
duas ordens. A primeira, intitulada de regulagao passiva (ex-post regula-
tion), volta-se a repressao e controle de condutas anticompetitivas, por
meio do controle de estruturas de mercado — o chamado direito antitrus-
te. Fazem parte dessa primeira ordem, exempli gratia, os processos
administrativos de concentragcao promovidos perante a autoridade con-
correncial (0 Conselho Administrativo de Defesa Econémica — Cade).

Uma segunda ordem atua de modo ativo no mercado (ex-ante regula-
tion), exercendo um poder regulamentar diretamente nas decisdes de
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determinado setor econémico, tais como precgo, entrada e saida do
mercado, e competicdo (OECD, p. 6) — o direito regulatério. Nessa
senda, destaca-se a presenga dos “monopodlios naturais” sob controle
estatal (servicos publicos, essencialmente) que, desde a década de
1990, vém sendo paulatinamente concedidos a iniciativa privada em
regime de monopoalio, oligopdlio ou, em raros casos, livre-concorréncia.

Como bem apontado por Possas, se na seara do direito antitruste (ou
concorrencial) a dificuldade de se emular o mercado perfeito ja se
estabelece, no direito regulatério tal dificuldade se mostra maior
“devido exatamente as peculiaridades técnicas, de um lado, e histori-
cas, de outro, que conduziram nessas atividades a formacédo de
monopolios publicos” (Possas et al., p. 3).

O presente texto visa apresentar um estudo introdutério a regulagéo
econdmica de um setor especifico da economia brasileira que, por ser
dotado de caracteristicas muito peculiares, se desenvolveu com
bases proéprias e, para muitos, a margem dos parametros estabeleci-
dos pela Constituicao Federal — o setor de transporte terrestre de
passageiros.

Referido setor, formalmente instituido em 1945 com a criagdo do
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) por meio do
Decreto-lei n° 8.463, é um fendmeno do pds-guerra (Wright, 1990);
surge da decadéncia do sistema de transporte ferroviario e das facili-
dades a importacdo de veiculos a partir de 1950 e teve, desde sua
criagao, atuacdo estatal minima. Desde entdo, os servicos de trans-
porte rodoviario intermunicipais sdo prestados continuamente por
“permissionarias de servigco publico”, selecionadas sem prévio proce-
dimento licitatorio.

Dividido em duas secdes, seguida de uma secdo conclusiva acerca
do cenario observado, buscar-se-a verificar a viabilidade da adogéao
do modelo de “autorizagdo de servigo publico” em regime de livre-
concorréncia na prestacédo dos servigos de transporte intermunicipal
rodovidrio de passageiros, notadamente no Estado de Sao Paulo -
onde o governo do Estado tenta promover, desde 2000 e ainda sem
sucesso, a concessao de seus servicos em regime de monopalio.

Para tanto, a primeira secdo discute importantes no¢des preliminares
sobre o papel da regulagéo de servigos publicos, bem como da técnica
concessoria de concorréncia pelo mercado. Abordara, também, a pos-
sibilidade de “desregulacao” dos servigos publicos, técnica implantada
pelas agencies americanas a partir dos anos 1970,' cada vez mais em
voga na comunidade europeia a partir de sua integragdo econémica.

1. Notadamente no setor aéreo americano, por meio do Airline Deregulation Act de 1978.
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A segunda sec¢ao busca analisar as experiéncias de desregulagao ante-
riores ja realizadas no Brasil. Em raz&o de suas caracteristicas similares,
optou-se por analisar (i) a experiéncia do setor aeroviario, altamente
regulado nos idos dos anos 1960/1970 e posteriormente desregulado
por meio da Lei federal n° 11.182, de 27.09.2005; e (ii) a ainda inicial
experiéncia do setor de transporte interestadual de passageiros (Triip),
implantada por meio da Lei federal n° 12.996, de 18.06.2014.

Na secéo final, defender-se-a, com base na doutrina atual de servigos
publicos, a viabilidade de implantacdo do modelo de autorizagdo dos
servigos de transporte intermunicipal rodoviario de passageiros como
meio legal de equalizar um impasse que, desde 1988, ronda o gover-
no do Estado de Sdo Paulo.?

REGULAGAO E DESREGULAGAO
Aspectos conceituais da regulacao de servicos publicos

E sabido que, historicamente, o Estado regula a economia por meio do
exercicio do seu poder de policia ou de limitagdes administrativas (Ara-
gao, 2014). Nesse sentido, o termo “regulagao” é plurissignificativo.

Como apontado pelo The OECD report on regulatory reform, “regulagcao se refere a
diversos instrumentos por meio dos quais governos estabelecem regras para a atuagéo
das empresas e dos cidadaos” (OECD, p. 6). A regulagcdo compreende, assim, de modo
abstrato, ndo apenas a legislagdo, mas também todas as ordens e regras (formais ou
informais) exaradas de todos os niveis de governo (ou autoridades por ele delegadas)
que impactam direta ou indiretamente na atuacdo dos agentes econdmicos.

Em sentido semelhante, a ligdo de Aragéo (2014, p. 235):

Podemos definir a regulagdo da economia como o conjunto de medi-
das legislativas, administrativas, convencionais, materiais ou econ6-
micas, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira res-
tritiva da autonomia empresarial ou meramente indutiva, determina,
controla ou influencia o comportamento dos agentes econdmicos,
evitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da Cons-
tituicdo e os orientando em diregdes socialmente desejaveis.

Frise-se que, até o advento da reforma administrativa do Estado, o
“paradigma interventivo” (Marques Neto, 2009) brasileiro era implan-
tado de modo direto pelo Estado por meio de seus institutos publicos
de regulacdo® ou por empresas estatais monopolistas de servicos
publicos. Com o advento do fendmeno regulatério (notadamente a
partir da década de 1990), mudou-se o “paradigma interventivo” do

2. Referido impasse inclusive é objeto de Inquérito Civil Publico promovido pela 2% Promotoria do Patri-
ménio Publico e Social do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo (Inquérito Civil n° 1082/2014-A).

3. A titulo ilustrativo cite-se a requlagédo econémica promovida por meio do Instituto Brasileiro do Café ou
do Instituto do Acticar e do Alcool a partir do governo Vargas (1930).
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Estado brasileiro, garantindo-se uma progressiva redugéo da interven-
¢ao estatal direta na economia em prol da subsidiariedade (Pinto,
2010). Tal movimento, como apontado por Justen Filho (2002, p. 21),
importou em “reconhecer os principios gerais da livre iniciativa e da
livre empresa, reservando-se ao Estado o instrumento da regulacéo
como meio de orientar a atuacdo dos particulares”.

Passaram a coexistir no Brasil, entao, trés tipos de regulagéo — (i) a regu-
lagéo econdmica, (i) a regulagao social e (jii) a regulagao administrativa —,
as quais podem ser sinteticamente sumarizadas no quadro abaixo:

Quadro 1
Tipos de regulagao e seus efeitos

Tipo de Conceito do tipo Efeitos esperados da reforma
regulacéao regulatéria
Econdémica Implica intervengéo direta sobre ~ Aumentar a eficiéncia econémica,
decisdes de mercado, como a reduzindo barreiras a competicédo e
precificagdo, competicdo, entrada a inovagdo. Normalmente, isso é
e saida do mercado feito por meio de desregulacéo
com o uso de instrumentos
regulatérios que promovem a
eficiéncia e com a melhoria da
estrutura regulatéria
Social Servem para proteger o interesse Verificar quais regulagdes sdo

publico como salde, seguranca e necessarias e projetar instrumentos
meio ambiente, e coesdo social.  regulatérios tais como incentivos
Os efeitos econdmicos da de mercado e metas setoriais que
regulacéo social sdo de interesse sdo mais flexiveis, simples e
secundario ou mesmo eficazes, e de baixo custo
inesperados, mas podem ser

substanciais

Administrativa Referem-se as formalidades
administrativas por meio das
quais o governo coleta
informacdes e intervém nas
decisdes dos agentes
econdmicos. Elas podem ter
impacto expressivo na
performance do setor privado

Fonte: VAZ, Alexildo Velozo; OLIVEIRA JUNIOR, Jodo Alencar. Caracterizagao regulatdria do sistema de

transporte ferrovidrio de cargas (STFC). Mimeo. Disponivel em: <http://academia.edu>. Acesso em:
30.09.2017.

Eliminar regras que nao sejam
mais necessarias e simplificar
aquelas que ainda sé@o
necessarias, assim como melhorar
a transparéncia da sua aplicacado

Interessa a presente investigacdo, a regulagdo econdémica, principal-
mente a partir da “teoria dos mercados contestaveis” (Baumol, 1982).
Para tal teoria, diante da “inexisténcia de sunk costs, barreiras a entra-
da/saida, economias de escala e escopo”, é possivel ocorrer a con-
testagdo de um mercado monopolizado ou oligopolizado (Vinhaes et
al., 2000, p. 57) tal qual nos mercados de servigos publicos.
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Destarte, mesmo nos mercados monopolistas, o0 agente econémico atua-
ria como se em condi¢des de concorréncia perfeita estivesse em razéo da
ameaca de potencial ingresso de novos concorrentes no mercado, o que
naturalmente impediria que tal agente praticasse precos de monopolista.

Possas et al. (1998, p. 10,11) assim caracterizam um mercado contestavel:
Um mercado é dito perfeitamente contestavel se os concorrentes
potenciais tém acesso a tecnologia disponivel e podem recuperar seus
custos de entrada, caso posteriormente decidam abandonar a industria.
Assim, o conceito de perfeita contestabilidade esta relacionado com
liberdade absoluta de entrada e saida das firmas em um determinado
mercado. Note-se que esta hipbtese pressupde, ainda que ndo exclusi-
vamente: a) a auséncia de custos irreparaveis (sunk costs), tais como os
investimentos em ativos especificos; b) que a tecnologia seja um bem
livre; e c) a inexisténcia de acdes de retaliagdo contra os novos entran-
tes por parte das empresas ja presentes na industria.

Assim, diante da (i) auséncia de custos para ingresso com livre acesso
a tecnologia e aos insumos — basicamente veiculos com especifica-
¢des técnicas minimas —, (i) auséncia de sunk costs na saida do mer-
cado — uma vez que os ativos moveis (veiculos) e imoveis (garagens)
podem ser rentabilizados mediante alienacdo ou locagdo —, bem
como de (iii) eventual impossibilidade de retaliagdo por parte dos oli-
gopolistas via precos predatorios (Possas et al.), poderia ser factivel a
existéncia de mercados* contestaveis no setor de transporte rodovia-
rio de passageiros, a0 menos naqueles onde 0s precos estivessem
acima dos custos médios da operacao (cream skimming).

Colaborando com tal afirmacdo, Wright (1990, p. 21) assevera que a
operacao do servico de transporte rodoviario de passageiros possuiria
“deseconomias de escala” que justificariam uma maior liberdade no
mercado, tal qual ocorrido em mercados ja consolidados (como Esta-
dos Unidos e Inglaterra), ou entdo em desenvolvimento (como o Chile).

Ocorre, todavia, que “o modelo de absenteismo estatal ndo supre as
necessidades de todos os segmentos econdmicos indistintamente”
(Diniz, 2010, p. 242) de modo que, dadas as condicdes faticas de
cada mercado, ¢ igualmente factivel o tratamento monopolistico con-
ferido pelo Estado. Tratar-se-ia, na correta diccdo de Marques Neto
(2002), de “assimetria regulatéria” que pressupbe a existéncia de
variados graus de incidéncia regulatéria diferenciados, de acordo com
as caracteristicas concretas do servico.

4. De acordo com a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT considera-se como “mercado”
o “par de localidades que caracteriza uma origem e um destino” (BRASIL. Agéncia Nacional de Trans-
porte Terrestre. Resolugdo n° 4.770, de 25.06.2015. art. 2°, X). Tal conceito, ademais, é idéntico ao
adotado pelo Conselho Administrativo de Defesa Econbémica, nos atos de concentragdo n°
080172.011214/2008-40, n° 08012.011507/2008-27 e n° 08012.09342/2011-29.
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Analisando tais situagdes, assim versa Coutinho (2002, p. 80):

Os investimentos em infraestrutura sdo de dois tipos: rentaveis e ndo
rentaveis. Os primeiros estdo associados a exploragéo eficiente dos
servigcos publicos, isto é, justificam-se em razdo da probabilidade de
retornos financeiros. Os investimentos ndo-rentaveis - realizados,
entre outras coisas, para expandir as redes de servigo publico para
localidades e populacdes desassistidas — justificam-se tdo somente
como politica publica de conteddo social, uma vez que ndo geram
retornos que traduzem exploracao eficiente do servigo.

Nas ligdes do autor, enquanto os investimentos rentaveis de explora-
cao eficiente admitiriam eventual competicéo, os investimentos ndo
rentaveis deveriam ser encarados pelo Estado como politica publica,
dotados de caracteristicas préoprias (como a concessao de incentivos
adicionais a sua exploragcdo, exempli gratia, subsidios tarifarios,
demanda minima garantida, monopdlio na exploracéo etc.). A confor-
macao da opgao regulatdria, outrossim, dependera fortemente da
“viabilidade operacional” de cada mercado, bem como sua eventual
sustentabilidade® no caso de ingresso de novas empresas.

Concorréncia no mercado x concorréncia pelo mercado: a
regulacao e a competitividade nos servicos publicos

Contrariamente ao que costuma se asseverar, o papel das atividades
regulatérias ndo é promover a concorréncia em si, mas, por meio de
uma estrutura regulatoria, aumentar a eficiéncia econémica do merca-
do regulado (Possas et al., p. 4). Frise-se, ademais, que diante da
presenca de monopdlios naturais, a prépria promogao da concorrén-
cia encontra um forte ébice no racional econémico. Acerca do tema,
assim alertam Viscusi et al. (2005, 472):
O problema com o monopdlio natural é a existéncia do conflito fun-
damental entre a eficiéncia alocativa e a eficiéncia produtiva. Eficién-
cia produtiva exige que apenas uma empresa produza, porque
somente assim o valor dos insumos do mercado é reduzido. Por
outro lado, um produtor isolado ficara inclinado a estabelecer precos
acima de seus custos, objetivando maximizar seus lucros. O que, por
sua vez, ndo produzira eficiéncia alocativa. Para gerar eficiéncia alo-
cativa, sdo necessarias empresas suficientes para que sua competi-
¢ao reduza os precos para seu custo marginal. Mas, nesse caso,
ocorrerd ineficiéncia produtiva porque existirdo muitas empresas
produzindo no mercado.

Referido alerta é plenamente aplicavel ao objeto investigado.

5. Analisando Baumol et al., Possas et al. assim conceituam a sustentabilidade de mercados: “Sustenta-
bilidade significa que ndo existe espaco para a entrada de novas empresas sem que tal entrada pro-
vocasse prejuizo para todas as empresas que atuam no mercado, inclusive a entrante” (p. 18).
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Nos termos do artigo 175 da Constituicdo Federal, compete ao Poder
Publico a prestacdo direta ou indireta dos servicos publicos de sua
titularidade exclusiva. Nessa senda, uma vez considerado como ser-
vico publico pelo ordenamento juridico, referida atividade econémica
é retirada da esfera de livre-iniciativa dos particulares, constituindo-se
monopolio estatal em sua prestagao.

Tais servigcos monopolizados poderiam ser prestados (i) diretamente pela
administragé@o publica, por meio de agentes de sua organizagao direta
(6rgéos) e indireta (autarquias, empresas publicas e sociedades de eco-
nomia mista), ou (i) indiretamente, por meio da delegacédo da execugao
das atividades a terceiros privados, por meio de concessao e permissao,
sempre precedidas de licitagcdo (artigo 175 da Constituigdo Federal) ou,
nos casos expressamente previstos na Constituicdo, de autorizagdo de
servigo publico (artigo 21, X, XlI, da Constituicdo Federal).

Assim, em uma primeira analise, quando delegado a terceiros particu-
lares, os servigcos publicos monopolizados deveriam obedecer a 16gi-
ca de “concorréncia pelo mercado”, promovido por meio de um pro-
cesso de concorréncia publica para acesso ao mercado (franchise
bidding), requlamentado pela Lei federal n°® 8.987, de 13. 02.1995.

Tal opgao derivaria da ideia de que:
[O]s procedimentos licitatérios para delegagéo de public utilities pode-
riam funcionar como instrumento de aproximagéo dos setores carac-
terizados como monopdlios naturais ao ambiente que se observaria
em um mercado competitivo (Sampaio, 2012, p. 159).

Ou seja, uma concorréncia pelo mercado seria suficiente para disciplinar
o poder econémico dos agentes de mercado por meio da competi¢io
pelo direito de suprir toda a demanda (Demsetz, 1968). E o que explica,
sob a ética do setor de telecomunicacoes, Turolla et al. (2011, p. 31):
No esquema de monopdlio natural, a maior eficiéncia produtiva pode
ser conseguida através da operagdo de um Unico produtor, embora o
critério de eficiéncia alocativa torne desejavel a presenca de mecanis-
mos destinados a limitar o poder de monopdlio resultante e atingir um
nivel de bem-estar social. Esses mecanismos que asseguram eficién-
cia alocativa ndo necessariamente envolvem a presenca de competi-
cdo direta, sendo possivel, por exemplo, o uso da competicao a-la-
Demsetz [competicdo pelo mercado], na qual se oferece a outorga de
servicos em leilbes competitivos.

Os processos licitatérios competitivos seriam responsaveis por “com-
primir” a margem de lucro dos licitantes que, vislumbrando prestar
determinado servico em regime de exclusividade, apresentariam pre-
¢os mais competitivos, ou seja, mais proximos a seus custos margi-
nais. Ao proceder deste modo, a administragdo publica titular do
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servico monopolizado extrairia 0 maximo de renda dos licitantes e,
como regulador dos respectivos servigos, atrelaria sua prestagdo as
politicas publicas por ela determinadas.

Ocorre, todavia, que se tal racional pode ser considerado valido para
os servicos de energia elétrica e telecomunicagoes, exemplificativa-
mente, certo € que ndo constitui uma férmula imutavel e perfeita,
aderente a todos os servigos publicos. Tanto assim o é que a propria
legislagcdo de regéncia, em seu artigo 16, expressamente consigna a
possibilidade de concorréncia no mercado, mesmo naqueles merca-
dos em gue os empresarios se submetem a um processo licitatério
para acessa-lo. E ver-se:
Art. 16. A outorga de concessao ou permissao ndo tera cardter de
exclusividade, salvo no caso de inviabilidade técnica ou econémica
justificada no ato a que se refere o art. 5° desta lei (Brasil, Lei federal
n° 8.987/1995).

E mais, conforme apontado anteriormente, para os servigcos publicos
discriminados no artigo 21, Xl e Xll, da Constituicdo Federal, ha a
possibilidade de sua prestacdo em regime de autorizagdo com livre
acesso ao mercado franqueado a todos os interessados.

Mas qual seria, entdo, a pedra de toque para delimitar se determinado
servigo publico submete-se ao regime de concorréncia pelo mercado
ou no mercado? Cremos que a resposta se encontre muito mais nas
ciéncias econdmicas ou de engenharia do que na ciéncia juridica; um
servigco publico se submetera a livre concorréncia ou a exclusividade
do mercado, quando assim o determinar sua sustentabilidade ou via-
bilidade operacional.

Mostra-se imperioso, portanto, quando do processo de criagdo da
politica publica pela administragéo, a elaboracéo de estudo de viabi-
lidade técnica e econdmica — EVTE especifico para a delegacéo pre-
tendida de servigo publico. Isso porque, na prestagao de cada servigco
publico encontra-se presente um racional econdémico préprio, com
caracteristicas especificas que determinardo o modelo concessério
bem como a técnica regulatéria a ser adotada.

A opcao do administrador deve ser embasada por estudos que apresen-
tem (i) a demanda projetada, (i) os custos de investimentos, (i) os custos
operacionais, (iv) a projecéo das receitas operacionais, (v) as condigdes
operacionais da concessao, entre outros, especificamente para cada
mercado (ou etapa do mercado) considerado. Isso porque, inclusive no
mesmo setor econdmico, o racional econémico na prestacdo de deter-
minadas etapas ou objetos especificos pode ser absolutamente distinto.
llustrativamente, deve-se citar mercados com elevados sunk costs, tal
qual o de transmiss&o de energia elétrica que, apesar de se enquadrar na
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mesma cadeia de prestacao de servigo ao usuario final, possui um racio-
nal absolutamente distinto do mercado de distribuicéo de energia elétri-
ca. Enquanto no primeiro € mais viavel a exploragéo sob o regime mono-
polistico, no segundo, a competicédo é admissivel.

Lapidar a licdo de Justen Filho (2003, p. 40):

A imposicao da exclusividade dependera, entdo, de impossibilidade
de desempenho do servigo publico em regime de competicdo. Isso se
dara por motivos técnicos ou econémicos.

Os motivos técnicos caracterizar-se-40 quando for materialmente
impossivel o desenvolvimento de uma mesma atividade por dois sujei-
tos auténomos e distintos entre si. Assim, é tecnicamente impossivel
promover concessao de servico antecedida da execucdo de obra
publica a ndo ser em regime de exclusividade. Ndo ha como uma
mesma rodovia ser objeto de manutencéo, conservacéo, ampliagéo e
exploragé@o por mais de um concessionario.

()]

Os motivos econdmicos pressupdem viabilidade técnica de sujeitos
diversos desempenhando simultaneamente a mesma atividade. O
problema, porém, reside na impossibilidade de obtencao de resulta-
dos econdmicos para manter o desempenho da atividade, especial-
mente quando estabelecidos determinados pardmetros minimos de
qualidade. Com a pluralidade de sujeitos desempenhando atividades
similares, os resultados econémicos obtidos por cada um serdo
menores. Isso acarretara margens de lucro mais reduzidas e periodos
mais longos para retorno dos investimentos. Eventualmente, sera
impossivel obter lucro para os investimentos.

Assim, a opgéao regulatéria pela exclusividade ou ndo da exploracao
do servigo publico encontrara sua limitagdo na sustentabilidade do
proprio servico de acordo com as suas condigcdes de prestacao.
Nessa linha € o ilustrado por Vinhaes (2000, p. 57), segundo a qual, de
acordo com a teoria dos mercados contestaveis, o modelo regulatorio
adotado no caso concreto poderia adotar contornos menos restriti-
vos, tais como (i) a desregulagéo parcial, (i) a flexibilizagdo das exi-
géncias regulatoria ou (iii) ambas.

Servigos publicos “desregulados™?

Ao se cogitar da “desregulacdo” de um servigo publico, um alerta
inicial deve ser posto. Se o termo “regulacao” € plurissignificativo,
podendo se referir tanto a intervengéo estatal no dominio econémico
quando ao movimento da “agencificacéo”, a utilizagdo do termo “des-
regulacédo” se mostra igualmente despido de precisao técnica. Regu-
lation e deregulation podem ser, a depender do intérprete, termos
equivalentes em decorréncia de seu contexto fatico.
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E nesse sentido o alerta de Medauar (2002, p. 123, 124), segundo quem:
Os termos acima apontados vém sendo objeto de estudos no direito
publico, mas ainda perdura grande imprecisdo conceitual e auséncia
de uniformidade no seu uso. Por exemplo: as vezes utilizam-se os
vocabulos privatizacdo, desestatizacdo e deregulation no sentido de
transferéncia, para o setor privado, de atividades até entéo realizadas
pelo setor publico; ou no sentido de menor presenga do Estado na
vida da sociedade; ou no sentido de liberalizagdo dos mercados.

O termo deregulation reveste-se também de significado mais restrito,
para denominar a eliminacéo total ou parcial de normas e controles
estatais, incidentes sobre o mercado e as atividades econdémicas,
levando a simplificagcdo e desburocratizacéo.

E habitual encontrar a assertiva de que a deregulation significa, na
verdade, uma re-regulation, pois novas regras e novos moldes sao
estabelecidos para o desempenho da atividade (...).

O que, em certa medida, também é acompanhado por Menezes de
Almeida (2006, p. 126), para quem “aquilo que os norte-americanos,
com mais intensidade desde o inicio da década de 80 do século
passado, passaram a denominar deregulation, querendo significar
diminuicédo da regulacao pelo Estado (...) corresponde mais ao signi-
ficado atual de regulacédo no Brasil”, considerando-se que, no con-
texto de implantagdo do fendmeno da regulacéao brasileira, o que se
buscou foi uma reducéo da intervencao estatal na economia. Assim,
o termo deregulation é utilizado na presente investigagdo tendo em
vista as caracteristicas proprias do paradigma regulatério interventi-
vo brasileiro.

Anteriormente a década de 1990, a intervengéo estatal na economia
era promovida de modo direto (por meio de entes da administracao
direta ou indireta); com a reforma administrativa promovida a partir de
1995, o Estado se afastou da intervencao direta, estabelecendo nor-
mas para o exercicio de determinadas atividades econémicas, regu-
lando-as. Por sua vez, pela desregulacédo ora analisada, vislumbra-se
um “aligeiramento” (Azevedo, 2015, p. 191) das pesadas restricdes
regulatérias, a diminuicdo da intervencdo do Estado nas liberdades
dos individuos, regulando o minimo necessario a manutencdo de
padrbes de qualidade e seguranca; a desregulagcdo indicaria, nos
dizeres de Rached (2009, p. 132):
[Ulm processo de supressdo de normas, de “eliminagdo do controle
publico sobre a produgdo”. A supressao pode ser quantitativa (elimi-
nacao da proliferacdo desordenada de textos legislativos sem alterar
a funcdo das instituicées publicas), ou qualitativa (quando afeta o pré-
prio papel desempenhado pela acéo reguladora).
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A desregulagédo de servigos publicos ndo deve ser encarada como
simples liberalizagdo do mercado, com eventual abandono da fungao
estatal reguladora. Muito pelo contrario, “a qualificacdo de uma ativi-
dade como servigo publico ndo acarreta, por si s6, a adogao do rigido
regime de concessdes e permissdes. Nem, inversamente, a adogao
do regime de autorizacgao significara uma despublicizagao de servigos
publicos prestados sob a sua égide” (Saad, 2017, p. 154).

Em classico artigo publicado em 1990, Wright (1990, p. 8, 9) ja asse-
verava acerca das vantagens de uma regulagdo menos rigida para os
servigcos de transporte rodoviario de passageiros, em razdo da possi-
bilidade de negociacéo, entre o usuario e o empresario, das caracte-
risticas do servigo tais como (i) tempo de viagem, (ii) conforto, (jii)
tempo de espera, (iv) segurancga, (v) prego praticado, etc. Veja-se:
De acordo com a moderna teoria econémica, o beneficio (ou utilidade)
que o usuario recebe de um servigo é fungéo das caracteristicas que
esse servico |lhe apresenta. Estas caracteristicas sdo objetivamente
mensuraveis (...), porém sao valoradas de forma diferente, de acordo
com as preferéncias e com a situacao econémica de cada usuario.
Dado que a valoracado das caracteristicas varia entre os usuarios, nor-
malmente havera diferentes tipos de servigcos oferecidos para atender
a diversas preferéncias da populagdo, na auséncia de regulamentos
que, artificialmente, uniformizem esses servicos.

()

Na auséncia de regulacdo econdmica, os usuarios, mediante sua
escolha de empresas, horarios e veiculo, implicitamente “negociam”
com as empresas de 6nibus a qualidade de cada uma dessas carac-
teristicas. Assim, empresas que ndo tém desempenho satisfatério
com relagdo aos conjuntos de caracteristicas mais apreciados pelos
usuarios, e aquelas que cobrem tarifas consideradas excessivas, per-
dem passageiros para outras empresas.

O que se vem analisando, em verdade, é a modificagdo dos rigidos
contornos regulatérios em razdo da prépria alteracdo do mercado regu-
lado. Isso porque, como bem pontuam Viscusi et al. (2005, p. 650):

Infelizmente, o ambiente em que os agentes econémicos atuam é tudo
menos estatico. A demanda muda ao longo do tempo por razdes
como mudangas na preferéncia do consumidor, bem como a renda e
os caprichos do ciclo de negdcios. Inovagdes constantes alteram as
tecnologias de produc&o ou introduzem produtos substitutos néo
regulamentados. Em resposta a essas mudancas, os reguladores
devem adaptar suas politicas.

Em outras palavras, as condi¢cées de custos e demanda podem mudar
o ponto de determinada industria ndo ser mais um monopdlio natural.
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Considerando que o setor de transporte rodoviario de passageiros €
fortemente bombardeado por tecnologias disruptivas,® altamente pul-
verizado nos inimeros mercados’ existentes no Brasil, e com insumos
e tecnologias de facil acesso, ndo ha razao para manter-se um padrdo
regulatdrio rigido, arraigado a visdo estrita da necessidade de proceder-
se a sua concessdo mediante licitagcdo. Ainda mais quando considerado
que, até hoje, tal técnica ndo mostrou resultados satisfatérios.®

Trata-se, como apontado por Turolla et al. (2011, p. 32), de uma nova
fase no ciclo de vida do setor, in verbis:

A situagdo de monopdlio natural ndo é definitiva em uma industria.
Inovagdes tecnoldgicas podem produzir a superagédo dessa condicéo,
como de fato vem acontecendo em vdérias categorias de servigcos
publicos. De fato, para a maioria dos servigos publicos, conforme She-
pherd (1990), o ciclo de vida se da em quatro estagios:

1. Inicio - o sistema é inventado, sendo em geral protegido por uma
patente. Esse € um periodo geralmente curto, mas é decisivo para
a forma futura do sistema. No caso da eletricidade, por exemplo,
considera-se que este primeiro estagio durou uma década e meia,
entre 1870 e 1885. Ja para a aviagdo, este periodo compreende os
cinco anos iniciados em 1920. Para o telefone, a duragéo foi de
meia década, entre 1875 e 1880.

2. Crescimento rapido — o sistema é criado e cresce, normalmente
tomando o lugar de um servigo antigo, como no caso em que os 6ni-
bus substituiram os bondes, ou do telefone que suplantou o telégrafo.
No caso do telefone, esse segundo estagio durou de 1880 até o sécu-
lo XX. Neste estagio, as economias de escala sdo muito intensas.

3. Maturidade - o sistema cresce e se torna completo em termos tanto de
tecnologia quanto de saturacdo de mercado. As economias de escala
tornam-se cada vez menos significativas neste estagio, enquanto novas
tecnologias costumam ameacar partes lucrativas do mercado.

6. A tecnologia disruptiva transforma um setor pré-existente “introduzindo simplicidade conveniéncia
e acessibilidade onde a complexidade e o alto custo eram a norma. Eles fazem isso em parte
aproveitando novas tecnologias, mas também desenvolvendo novos modelos de negdcios e
explorando tecnologias antigas de novas maneiras”. Disponivel em: http://www.vale.com/brasil/
PT/aboutvale/news/Paginas/qual-o-significado-de-inovacao-disruptiva.aspx. No setor de trans-
porte de passageiros, cite-se a implantacdo de servigos operacionalizados por meio de platafor-
mas eletrénicas, tais como o (i) blablacar, (i) buser, ou (iii) mesmos grupos de “caronas solidarias”
presentes em diversas redes sociais.

Conforme exposto na nota de rodapé n° 4, adota-se como conceito de mercado de transporte rodo-

vidrio de passageiros, o “par de localidades que caracteriza uma origem e um destino” (BRASIL.

Agéncia Nacional de Transporte Terrestre. Resolugdo n°4.770, de 25.06.2015, art. 2°, X).

8. A titulo de referéncia, destaque-se que, até o presente momento, o servigo de transporte rodovidrio
intermunicipal de passageiros no Estado de S&o Paulo é realizado mediante permissbes precdrias, em
razdo de uma série de licitagbes fracassadas. De igual modo € o exemplo do servigo de transporte
rodovidrio interestadual de passageiros; ap0s diversas tentativas fracassadas de proceder a licitagdo
de tais servicos, a Unido optou por modificar a requlacao dos servicos, delegando-os por meio de
autorizagbes de servigo publico.

N
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4. Reversao para condicoes favoraveis a competicdo — o setor reverte
para o processo competitivo convencional, deixando de ser um ser-
vico publico e perdendo suas caracteristicas de monopdlio natural.

Em alguns servicos publicos, ha segmentos que entram mais rapidamen-
te no estagio quatro. O setor de telecomunicagdes é o servigo publico
marcado pela dindmica tecnolégica mais rapida. Essa dindmica de inova-
¢bes vem permitindo um incremento da competicdo no setor, especial-
mente em servigos como os de longa distancia. J& os segmentos que
envolvem infraestrutura com custos fixos elevados e capital especifico,
ainda que em grau variado, exigem atencao regulatéria especial, mesmo
quando ja admitem alguma competicdo. Note-se que, nesses segmen-
tos, a livre concorréncia ndo é capaz de propiciar o maior bem-estar
possivel aos consumidores e algum controle de entrada é fundamental.

A desregulacao, portanto, visa substituir a regulagdo pré-existente por
uma nova regulagédo, mais flexivel, no movimento de re-regulacéo. Esse,
por exemplo, € o modelo adotado nos paises integrantes da Uni&o Euro-
peia que, apods a aprovacao do Regulamento (CE) n® 1370/2007 do Par-
lamento Europeu e seu Conselho, expressamente se preocuparam em
prover aos cidaddos europeus um servigo atrativo, de qualidade e com
baixos custos por meio da concorréncia regulada. E ver-se:
Considerando o seguinte:

()

(4) Os principais objectivos do Livro Branco da Comisséo intitulado “A
politica europeia de transportes no horizonte 2010: a hora das opgdes”, de
12 de setembro de 2001, sdo garantir servicos de transporte de passagei-
ros seguros, eficazes e de elevada qualidade, gragas a uma concorréncia
regulada que garanta também a transparéncia e o0 desempenho dos servi-
¢os publicos de transporte de passageiros, tendo em conta os factores
sociais, ambientais e de desenvolvimento regional, ou oferecer condicdes
tariférias especificas para certas categorias de passageiros (...).

(--2)

(7) Os estudos realizados e a experiéncia dos Estados-Membros onde
a concorréncia no sector dos transportes publicos vigora ha ja varios
anos demonstram que, com clausulas de salvaguarda adequadas, a
introdugdo de uma concorréncia regulada entre operadores permite a
prestacdo de servicos mais atractivos, mais inovadores, com custos
mais baixos, e ndo é susceptivel de comprometer a execugdo das mis-
sbes especificas confiadas aos operadores de servigos publicos (...).

()

(9) A fim de poderem organizar os seus servigos publicos de transporte de
passageiros da forma mais adequada as necessidades dos cidadaos, as
autoridades competentes devem poder escolher liviemente os seus opera-
dores de servigo publico, tendo em conta os interesses das pequenas e
médias empresas, nas condigOes previstas pelo presente regulamento (...).

(..)
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(12) Para o direito comunitério, € irrelevante se os servigos publicos de
transporte de passageiros sdo operados por empresas publicas ou
privadas. O presente regulamento baseia-se nos principios da neutra-
lidade no que se refere ao regime de propriedade consagrado no
artigo 295 do Tratado, da liberdade dos Estados-Membros de definir
os servigos de interesse econémico geral, consagrado no artigo 16 do
Tratado, e da subsidiariedade e da proporcionalidade, consagrados no
artigo 5° do Tratado.

(--r)

(17) De acordo com o principio da subsidiariedade, as autoridades
competentes tém a liberdade de estabelecer critérios sociais e de
qualidade, a fim de manter e elevar os padrdes de qualidade para as
obrigagcbes de servico publico, nomeadamente no que se refere as
condicbes minimas de trabalho, aos direitos dos passageiros, as
necessidades das pessoas com mobilidade reduzida, a protec¢ao do
ambiente, a segurancga dos passageiros e dos trabalhadores e as obri-
gacdes decorrentes de acordos colectivos e de outras normas e acor-
dos relativos aos locais de trabalho e a proteccao social no local em
que o servigo é prestado. Para garantir a existéncia de condi¢cbes de
concorréncia transparentes e comparaveis entre os operadores e para
evitar o risco de dumping social, as autoridades competentes deverdo
poder impor padrdes de qualidade especificos no plano social e em
matéria de servicos. (...).

O quadro abaixo sintetiza as principais caracteristicas observadas em
diversos servigos de transporte rodoviario de passageiros no interior
dos estados-membros da Unido Europeia.

Quadro 2
Principais caracteristicas regulatérias de alguns Estados-Membros da UE

Pais analisado Principais caracteristicas regulatérias

Alemanha Qualquer prestacédo de servigos de transporte de passageiros mediante

remuneragao, por meio de veiculos automotores, deve ser realizada por
meio de autorizacdo

A autorizagéo para prestacdo do servico depende de prévia avaliagdo
do interesse publico subjacente

Existéncia de controle tarifario

Bélgica Os servigos de transporte rodoviario de passageiros sdo operados

diretamente pela Companhia de Transporte Ferroviario (SNCB/NMBS),
por operadores privados por ela contratados, ou por diversas
corporacdes locais de servico

Nos servigos de transporte realizados no interior do territorio belga, os
prestadores de servico estdo sujeitos a controles de qualidade na
prestagdo dos servigos, bem como a regulacéo tarifaria, efetuadas
pelo Ministério dos Transportes
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Quadro 2 (continuagéo)
Pais analisado Principais caracteristicas regulatérias

Canada Entradas de novas empresas no sistema sdo raras em razao da
aplicacdo estrita do critério de “conveniéncia publica”, além da

realizaca@o de testes de entrada

Por ser regulado em ambito provincial, ndo ha uma uniformidade no
tratamento regulatério, todavia, os conselhos provinciais geralmente
estabelecem (i) a capacidade da rota requerida, (ii) a qualidade
obrigatéria a ser prestada no servigo e (jii) os padroes de seguranga a
serem observados

Italia Nos termos do Parecer 2007/0097 (COD), de 16.07.2007, a prestacédo
dos servicos de transporte nacional e internacional de passageiros
depende de autorizagédo do érgéo regulador

A emissdo de autorizacdo para prestacéo dos servigos de transporte
esté condicionada a auséncia de impacto na viabilidade econémica da
prestacdo de um servigo pré-existente

Irlanda Existéncia de empresas estatais e privadas na prestagcdo dos servigos
de transporte

Os operadores privados necessitam de licengas para execugao dos
servicos, nos horarios previamente determinados pela autoridade publica

A concessao de licenga para prestagdo dos servigos de transporte é
condicionada a ndo existéncia de servigo rodoviario pré-existente na
rota solicitada

Como resultado da natureza restritiva da legislagcéo, poucas licencas
sé@o concedidas a operadores privados

Suigag A emissao de licenga para exploragdo do servico é condicionada a (i)
existéncia de demanda especifica para o servigo proposto e (i)
auséncia de competi¢cdo do novo servico com a rede pré-existente

A liberdade tarifaria esta sujeita a intervengéo da Confederacao Suica
em caso de pratica de tarifas abusivas
Fonte: Extraido a partir das observagées relacionadas na Nota Técnica n° 01/2015/MT, de 22.01.2015,

encartada nos autos do processo administrativo n° 50500.279849/2014-55, em trdmite perante a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT.

Aponte-se que tal regulamentacdo — especifica para os servigos inter-
municipais (servicos de cabotagem) realizados no interior dos estados-
membros — encontra-se agora em uma nova rodada de re-regulacéo.
Apds um periodo de avaliagdo na regulagdo implantada em 2007, a
Unido Europeia encontra-se discutindo uma flexibilizagdo ainda maior
da regulagao setorial, de modo a proporcionar maior efetividade e redu-
zir barreiras regulatérias para a promocao de negécios no setor. Trata-se

9. Embora externa a experiéncia europeia de desregulacdo dos servigos de transporte, insta destacar
que, muito similar ao modelo regulatdrio suico figura a regulagdo promovida no Japdo na qual (i)
a emissdo de licenca para exploragdo do servico é condicionada a (a) existéncia de demanda
definida e (b) auséncia de desbalanceamento entre a oferta e a demanda ja existentes; bem como
(i) as tarifas devem ser aprovadas pela autoridade reguladora de modo a evitar-se a concorréncia
indevida entre os transportadores.
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da COD 2017/0288, proposta em novembro de 2017 no Parlamento
Europeu, que vislumbra estender os termos do Regulamento (CE) n°
1073/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho'® a todos os servigos
de transporte rodoviario de passageiros, eliminando, portanto, as bar-
reiras a entrada aos mercados nacionais até entao existentes. Frise-se,
todavia, que seja no regulamento entdo vigente, seja na proposta ora
em discussao, € cabal a preocupagéo com o equilibrio econémico dos
servicos pré-existentes em regime de servico publico.!

A partir do cenario fatico acima colacionado percebe-se que a moder-
nizacao da prestagao dos servigos de transporte rodoviario de passa-
geiros passa pela adogdo de mecanismos de adjudicagao céleres,
com acesso franqueado a todos os interessados desde que mantida
a sustentabilidade do mercado, ou seja, pela introdugdo de novos
players, mediante a adogéo da autorizagdo de servigo publico.

E correto, todavia, o alerta de Mota (2009). Para referida autora:

[N]Jem sempre os resultados correspondem ao esperado. A introdugao
de “mais” concorréncia em determinados setores em uma fase inicial
implicava, em grande parte das experiéncias, em nova concentragdo
dos servigos nas empresas que apresentavam maior porte. Na pratica,
a ampliacdo do numero de empresas existentes no mercado acarreta-
va na expanséo daquelas que ja existiam e reduzia os pregos pelos
servigos prestados, o que levava a faléncia muitas empresas concor-
rentes e a consequente reconcentracdo do poder econémico. Entre-
tanto, mesmo que ndo sejam sempre satisfatorios os resultados da
desregulacdo, em alguns casos essa medida pode ser eficaz, tendo
em vista a capacidade de criagdo de inovacgdes tecnoldgicas que per-
mitem a entrada de novas empresas no mercado, assim como pode
aumentar a eficiéncia no setor, contribuindo dessa forma para o pré-
prio bem-estar do usuério final (Mota, 2009, p. 177).

llustrativamente, € o que ocorreu na desregulagdo promovida no
coach market da Gra-Bretanha. Por meio dos Transport Acts de 1980
e 1985, visava o governo britanico reestruturar seu mercado domésti-
co de transporte — fortemente marcado pela presenca estatal da
National Bus Company (NBC) e suas subsidiarias (na Inglaterra e no
Pais de Gales), e da Scottish Bus Group (SBG) e suas subsidiarias (na
Escécia) — por meio, primeiramente, da desregulagédo do setor e, pos-
teriormente, da privatizagdo das companhias estatais.

10. Tal regulamento visa estabelecer regras comuns para acesso ao mercado internacional dos ser-
vicos de transporte mediante a utilizacdo de 6nibus.

11. E o que se extrai, por exemplo, do artigo 8-d (1) da proposta de nova regulamentacéo, in verbis:
“1. Member States may limit the right of access to the international and national market for regu-
lar services if the proposed regular services carries passengers over distances of less than 100
kilometres at the crow flies and if the service would compromise the economic equilibrium of a
public service contract”.
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Se, em um primeiro momento, o mercado mostrou ser fortemente
competitivo — principalmente a partir da criagdo do consoércio de ope-
radores privados British Coachways (BCC) —, com a privatizagao (e
consequente reestruturag@o) da NBC em 1986, e a faléncia da BCC,
o mercado sofreu uma forte concentragéo (Aragéo, 1995). E o que nos
ensina o Comprehensive study on passenger transport by coach in
Europe (Steer Davies Gleave, 2016):
The first direct impact of deregulation was on market entry. A number
of established companies formed a consortium to compete on the
national network with the then monopolist (the National Bus Company);
however this attempt failed over 1981-1983. Levels of market entry
remained high, but so did market exit. New entrants withdrew all ser-
vices by the mid-1980s, as a result of fierce competition and the per-
sistence of entry barriers (Jaffer and Thompson 1986). The NBC was
subsequently privatized in 1986 and became National Express.

(--)

The coach market for regular services in the UK is dominated by the
incumbent, now a fully private company, National Express. The com-
pany’s share of the regular services market is estimated to be between
75% and 87%.

Nesse sentido, a melhor regulagao devera criar incentivos ao ingresso
de novas empresas no mercado, sem descuidar, todavia, (i) da viabili-
dade operacional do proprio negécio, (i) combatendo-se praticas
anticompetitivas pelas empresas incumbentes e (jiii) impedindo-se a
concentracdo de mercado.

A EXPERIENCIA DE DESREGULAGAO DE SERVICOS PUBLICOS
DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NO BRASIL

Apesar da regulagdo nos moldes atualmente entendidos ser fruto da
reforma administrativa ocorrida no Brasil na década de 1990, o Brasil
possui boas experiéncias com a desregulagdo de servigos publicos.
Cite-se, por exemplo, o sucesso do regime de autorizagéo para pres-
tacao privada dos servigos de telecomunicacdes (artigo 131 e seguin-
tes da Lei federal n°® 9.472, de 16.07.1997), bem como o regime de
autorizacao para exploragao de terminais de uso privativo (ainda sob
a égide da Lei federal n° 8.630, de 25.02.1993) ou de terminais de uso
privado (artigo 8°, da Lei federal n® 12.815, de 05.06.2013).

Atendo-se especificamente aos servicos de transporte de passageiros,
de igual modo a experiéncia brasileira com a desregulacéo é salutar.

Implementado sob forte regulagéo e vigilancia da Unigo, ainda na década
de 1920, o servico de transporte aeroviario de passageiros talvez melhor
represente o ciclo mencionado por Turolla et al. (2011). De um setor alta-
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mente regulado, com inUmeras barreiras a entrada e forte controle de
precos,'? o servigo aerovidrio passou por um processo gradual de flexi-
bilizagdo de sua regulagédo a partir da década de 1990, adotando as
sugestdes da 52 Conferéncia Nacional de Aviacao Civil (1992).

Conforme narrado por Oliveira (2007, p. 13), a desregulagéo do setor
ocorreu em trés rodadas, (i) a primeira com a abolicdo dos monopdlios
regionais e com a introdugao de bandas tarifarias mais flexiveis (1992),
(i) a segunda com a abolicdo das bandas tarifarias e os direitos de
exclusividade das companhias aéreas regionais na operagao de linhas
especiais (1998), e (iii) a terceira com a liberalizagao tarifaria e a flexi-
bilizacdo dos processos de entrada de novas empresas.'® A partir de
2003, tem inicio uma nova re-regulacdo do setor, favorecendo uma
maior concentragdo do mercado — notadamente com o fortalecimento
das companhias aéreas TAM (atual Latam) e Gol. Atualmente, nova
desregulacio encontra-se na pauta do Congresso Nacional por meio
do Projeto de Lei do Senado n° 258, de 2016, elaborado por comissao
de especialistas.

Aponte-se, também, a (ainda em periodo de transicao) experiéncia de
desregulagédo do setor de transporte interestadual e internacional de
passageiros (Triip), promovida pela Lei federal n°® 12.966/2014. Referi-
da lei, fruto da conversdo da Medida Proviséria n° 638/2014, visou
regulamentar a previsdo contida no artigo 21, Xll, “e”, da Constituicao
Federal que prevé a exploragao dos servigos de transporte rodoviario
interestadual de passageiros por meio de autorizacéo.

Conforme ja narrado anteriormente, os servigos de transporte rodovi-
ario de passageiros (sejam eles intermunicipais, interestaduais ou
internacionais) surgiram a partir da década de 1950" como resposta

12. llustrativos sdo os casos da Transbrasil S.A. e da Viagdo Aérea Rio-Grandense S.A. - Varig que, em
razdo dos congelamentos de tarifas promovidos durante os planos econémicos de 1985 a 1992,
tiveram de se socorrer do Poder Judicidrio para recuperar tais valores sob a forma de indenizagdo
(STF, RE 183.180, min. Octavio Gallotti, e RE 571.969, min. Carmen Lucia, respectivamente).

13. Imprescindivel anotar-se que, em que pese o servigo aerovidrio ainda ser considerado pela Lei
federal n° 7.565, de 19.12.1986, como “concessao de servigo publico” (art. 180), desde a prolacédo
do Acdrddo n° 346/2008 - Plendrio, pelo Tribunal de Contas da Unido, tém sido os contornos
juridicos de referida outorga aproximada a das autorizagées de servico publico, conforme expresso
na Nota Técnica n° 06/Depac/SAC/MD, de 21.10.2008, da Secretaria Nacional de Aviagdo Civil. De
modo a regularizar os mecanismos de outorga dos servicos aéreos, a SAC elaborou projeto de lei,
ratificado pela Presidéncia da Republica, que visa atualizar o Cddigo Brasileiro de Aerondutica.
Encaminhado pelo Poder Executivo a Cadmara dos Deputados, o projeto se encontra em tramitacdo
sob o0 n°6.961/2010 (tramitagdo conjunta ao Projeto de Lei n° 6.716/2009).

14. A primeira mencgéo localizada acerca da prestacao de servigos de transporte terrestre de passagei-
ros por énibus remonta ao Decreto 720-A de 1850 por meio do qual foi concedida a Hondrio
Francisco Caldas uma linha de énibus entre a entdo capital do Império (Rio de Janeiro) e a vila de
Iguassu. Embora antes da década de 1950 tenham existidos regulamentos especificos para a
prestacdo de servicos de transporte de passageiros (Decreto n° 8.324/1910 e Decreto n°
18.323/1928), tais servigos ainda se mostravam incipientes se comparados com o que passaram a
ser a partir daquela década (Wright).
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a faléncia do sistema de transporte ferroviario de passageiros e esti-
mulados por politicas favoraveis a importagédo de veiculos.

Considerados servicos de utilidade publica a época, tais servicos se
desenvolveram, majoritariamente, sob permissées de servico publico (Mei-
relles, 1985, p. 296), outorgadas (quase sempre) sem processos licitato-
rios'® e reguladas, nos &mbitos estadual e nacional, pelos Departamentos
de Estradas de Rodagem. Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988, todavia, tais permissdes foram consideradas ilegais,'® tendo os
entes federativos iniciado um processo de “regularizacdo das outorgas”
até o momento (trinta anos apds sua promulgacao) nao finalizado.

Tal fato ndo é de se espantar. Em que pese nos servigos municipais
de transporte de passageiros a utilizagdo da técnica concessoria ter
sido implantada com relativo sucesso em diversos municipios brasi-
leiros, dada a complexidade dos servigos interestaduais e intermuni-
cipais, bem como a grande quantidade de players no setor, tais servi-
cos se mostraram inviaveis de serem concedidos.'”

Na esfera federal, por exemplo, o Decreto federal n° 952, de
07.10.1993, prorrogou as permissdes entdo vigentes por 15 anos.
Com seus encerramentos, em 2008, a Agéncia Nacional de Transpor-
tes Terrestres — ANTT tentou diversas vezes licitar os servigos, por
meio de “bacias de servigos”, lotes ou linhas. Sem sucesso, a solugéo
encontrada pelo governo federal foi justamente a implantagéo do sis-
tema de autorizagbes por meio da alteracao legislativa promovida pela
Lei federal n° 12.966/2014.'® O imbrdglio acerca das outorgas dos
Triip foi finalmente solucionado por meio da Resolugdo ANTT n°® 4.770
de 25.06.2015 que estabeleceu (i) os requisitos e condi¢cdes a serem
cumpridas para a obtencdo da autorizagdo e (ii) as caracteristicas
minimas dos servigos a serem prestados.

Pela nova regulamentacéao, os mercados passaram a ser outorgados
() por meio de autorizacéo, (i) sem exclusividade na prestacédo dos

15. Destaque-se que, embora a maioria dos mercados outorgados a iniciativa privada se desse
mediante processo administrativo vinculado, tal qual se destinasse a outorga de licenca, € sabi-
do que, em raras excegles, ocorreram outorgas mediante processos licitatérios. A titulo ilustra-
tivo aponte-se que, a partir da expedicdo do Decreto estadual n° 52.569/70 do Estado de Sao
Paulo, os mercados que conectassem o municipio de Santos a outros municipios deveriam ser
outorgados mediante licitacao.

16. Nos termos do artigo 175 da Constituicdo federal, “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a presta-
cdo dos servicos publicos”.

17. Apenas para nos manter na esfera federal, dados de novembro de 2015 relatam que 260 empre-
sas operavam 2.962, conectando os diversos mercados interestaduais e internacionais existen-
tes (Processo ANTT n° 50500.346780/2015-63, p. 18).

18. Referida Lei incluiu, na Lei federal n° 10.233, de 05.06.2001, a possibilidade de que os servicos
regulares de transporte terrestre coletivo interestadual ou internacional de passageiros fossem
outorgados por autorizagdo (art. 13, V, “e”), bem como estabeleceu a livre-concorréncia no mer-
cado, nos termos dos artigos 47-A e 47-B.
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servigos aquele mercado, (jii) exercido sob o regime de liberdade tari-
faria' 20 e (iv) sem limitagdo de players em cada mercado.?! Ressalte-
se, porém, a preocupacgao da agéncia com a sustentabilidade do
setor; isso porque, caso haja um numero de autorizadas superior ao
numero maximo suportado para cada mercado (inviabilidade opera-
cional) — que exigiria a limitagdo de entrantes ou a concessdo de
direitos de exclusividade — a agéncia devera promover processo sele-
tivo. E o que se depreende do artigo 47-B da Lei Federal n°
10.233/20012: “Art. 47-B. Nao havera limite para o numero de autori-
zacgdes para o servico regular de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, salvo no caso de inviabilidade operacio-
nal”. Bem como dos artigos 41 e 42 da Resolugao:

Art. 41. A ANTT promovera processo seletivo publico nos casos em

que for constatada inviabilidade operacional, observados os principios

da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Art. 42. E considerada inviabilidade operacional situacées que confi-
gurem concorréncia ruinosa ou restricoes de infraestrutura.

(--r)

§2°. Na outorga de novos mercados deverdo ser considerados possi-
veis impactos nos mercados ja existentes, para que néo seja caracte-
rizada sua inviabilidade operacional.

Embora dotado de conceitos indeterminados, que determinam a
necessidade de melhor regulamentagéo por parte da agéncia, avan-
cou a Resolugdo ANTT n° 4.770/2015 ao melhor delimitar a qual invia-
bilidade operacional a legislagdo se refere, qual seja: aquela que
configure concorréncia ruinosa ou restricées de infraestrutura.

Compulsando-se os autos do processo administrativo que instruiram
a resolugéo, é possivel darmos um passo importante na delimitagdo
de tais conceitos. Analisando versao preliminar da resolucgao, a asses-
soria do Ministério dos Transportes, por meio da Nota Técnica
01/2015/MT, assim elucida as possiveis compreensdes do termo
“inviabilidade operacional”:

19. Artigo 54 da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015.

20. De se apontar que, a despeito de tal previsdo encontrar-se, no momento, em fase de transicéo,
a ANTT tem caminhado em largos passos para proporcionar a efetiva liberalizagéo tarifaria. Em
03.08.2017, por exemplo, a agéncia disciplinou a oferta de “tarifas promocionais diferenciadas”
por meio da Resolugdo ANTT n° 5.396/2017. Tal disposicdo também se encontra sob condicdo
suspensiva, nos termos de seu artigo 3° devido a ndo implantagdo do Sistema de Monitoramen-
to do Transporte Rodovidrio (Monotriip); todavia, caso tal mecanismo seja completamente imple-
mentado antes do junho de 2019 (quando a liberdade tarifdria passara a viger), certamente sera
uma importante ferramenta a disposicdo dos operadores, do regulador e, principalmente, do
usudrio que passara a usufruir de um servico mais qualificado e barato.

21. Artigo 4° da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015.
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Ainda sobre o tépico, avaliando o verdadeiro alcance do conteudo da
expressao inviabilidade operacional constata-se haver trés hipéteses
que, no nosso entender, sdo procedentes:

a) Pode ser caracterizada por uma linha individual que ndo apresente
demanda suficiente para a sua sustentabilidade econémica;

b) Pela introducdo de um nuimero maior de empresas, em determinada
linha, que a torne deficitaria para os operadores, uma vez que,
mesmo em mercado de grande densidade, as regras estabelecidas
poderiam provocar o que se poderia definir de inviabilidade econé-
mico-financeira, prejudicando a qualidade e aumentando os custos
da prestacéo dos servicos.

c) Pela ocorréncia de insuficiéncia de infraestrutura, como deficiéncia
de terminal, ponto de parada ou apoio, observando que na pratica
esse fato ndo se conhece no Brasil (...).

Referido parecer foi acatado em sua maior parte, conforme despacho
s/n do gabinete da Supas, datado de 02.03.2015,%2 sendo adaptada
a minuta de resolugao para inclusao da inviabilidade econémico-
financeira, sob o rétulo de concorréncia ruinosa. Frise-se que

a legislacéo que rege o transporte rodoviario (...) ndo veda que uma
modificagdo operacional cause impacto em um outro mercado (...)
0 que as normas almejam ndo é que a ANTT vede qualquer impac-
to na operagdo de uma transportadora em relacdo a outra, mas
apenas que nao se permita que uma eventual entrada de um novo
operador no mercado cause sua inviabilidade operacional.?

Tal preocupacdo é respaldada em dados fornecidos pela agéncia
quando da divulgacdo de seu Plano Geral de Outorgas em 2014. De
acordo com a agéncia, a época, 81% dos mercados nao permitiam
mais de uma operadora, 12,1% dos mercados permitiam a operagao
por duas empresas distintas, 4,9% dos mercados permitiam a opera-
cao de trés empresas, e somente 1% dos mercados permitiria a ope-
racao simultanea de cinco empresas.?

Em que pese que os dados de 2014 demonstrem uma suposta invia-
bilidade de concorréncia em 81% dos mercados de Triip, é possivel
que a resolugéo tenha promovido uma redugao, ainda maior da com-
peticdo por meio da implantacdo de regras como (i) a exigéncia de
periodo minimo de operacdo de 12 meses?® que estabelece forte bar-

22. Fls. 178 e 179 do Processo ANTT n° 50500.279849/2014-55.

23. BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. Instrugbes para solicitar modiifica-
¢bes operacionais e dos mercados a ANTT. 1% edicdo. Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.
antt.gov.br/passageiros/Servicos_e_informacoes_para_empresas_que_ope ram_o_servico_
Regular_Rodoviario.html. Acesso em 29.08.2018, p. 15.

24. Dados obtidos do Processo ANTT n° 50500.279849/2014-55, fls. 55.

25. Artigo 45 da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015.
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reira a saida do mercado e (i) a previsao de frequéncias minimas em
cada sentido de cada mercado®® em prejuizo ao regime de ampla
liberdade e autonomia previsto na Lei.

E sabido, todavia, que a intencdo do regulador em prever o periodo

minimo de operacao € evitar a proliferagdo da atuagao hit and run de

eventuais autorizatéarios; clara é a justificativa fornecida pela agéncia

em sua Nota Técnica n° 015/2015/Gerot/Supas/ANTT (Brasil, 2015):
Caso seja fixado um prazo inferior a esse, pode ocorrer que empresas
requeiram a operacao de servicos apenas nos periodos de alta
demanda, podendo ocasionar estratégias de funcionamento como hit
and run competition, em mercados onde as empresas conseguem
manter pregos acima do custo médio de longo prazo e novas entran-
tes podem atuar no mercado antes que as ja estabelecidas sejam
capazes de reagir e sair, assim que esbocem alguma retaliac&o, oca-
sionando a proliferacdo de empresas com viés de curto prazo e a
instabilidade da oferta.

Ocorre, todavia, que justamente por criar barreiras a saida, a ANTT
reduz a competitividade do mercado. Equivoca-se a agéncia ao nao
considerar que, ao sofrer a ameacga constante de ingressantes, o
incumbente naturalmente aproximara seu pre¢co do custo marginal,
reduzindo a atratividade da ado¢ao de mecanismos de hit and run por
parte de ingressantes. De igual forma, ao estabelecer um periodo
minimo de manutencdo da operagdo de determinado mercado, o
regulador “amarra” o autorizatario em mercados que, durante sua
operacgdo, se mostrem deficitarios, criando custos adicionais para o
ingresso de empresas em mercados Novos.

Analisando tal situagao, a Secretaria de Acompanhamento Econémico
do Ministério da Fazenda — Seae se manifestou pela alteragdo de tais
disposicoes regulamentares por meio do Parecer Analitico sobre Regras
Regulatérias n° 184/2016-COGCR/Sucon/Seae/MF (Brasil, 2016):
Para ingressar em um mercado € necessario incorrer em diferentes
custos. A existéncia de custos irrecuperaveis ou custos iniciais eleva-
dos sao fatores que aumentam as perdas e 0s riscos que o potencial
entrante tem em caso de se retirar do mercado. Em outras palavras, &
possivel que as empresas tenham que suportar custos nao planejaveis
e continuos em funcgdo, por exemplo, da manutencdo de linhas e
secdes deficitarias pelas exigéncias estabelecidas pelo érgao regula-
dor. Assim, a existéncia de um custo para operar uma linha ou segao
deficitaria por um periodo minimo de doze meses ou um custo para
garantir a frequéncia minima de, ao menos, uma viagem semanal por
sentido eleva o risco de operacdo daquele servico, desestimulando a
entrada de novas empresas e impondo custos aos usuarios do servico,

26. Artigo 33 da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015.
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uma vez que o comportamento natural das autorizatarias seria aumen-
tar as remuneracbes esperadas (pre¢os das tarifas) a fim de compen-
sar tais custos regulatorios, gerando perda de bem estar dos usuarios.

()

A reducéo potencial de empresas autuando no mercado implica
menores pressdes concorrenciais, que levariam as empresas a atua-
rem com maior eficiéncia seja pela diminuicdo dos pregcos dos servi-
cos, melhoria da qualidade ou diversificagao dos servigos disponiveis.

Destaque-se (também sob o enfoque negativo) a previsao de abertura
paulatina do mercado prevista nas regras de transicdo.2’ Isso porque,
até a conclusado dos estudos de avalicdo dos mercados, ainda nao
concluidos, a regulagdo favorecerd as empresas incumbentes em
razao da limitacdo de entrantes. Tal observagcado também nao passou
desapercebida pela Seae que, em Parecer Analitico sobre Regras
Regulatérias n° 18 COGTL/Seae/MF (Brasil B, 2016), expressou sua
preocupacao:
O conteudo dos artigos citado acima [art. 42, §2° e 69] caracteriza
uma reserva de mercado para as empresas que ja operam nesses
mercados e sdo incompativeis com a natureza do regime de autoriza-
cao de servicos que visa a livre concorréncia entre competidores,
caracterizado pela livre entrada e saida de empresas. Visto que as
vagas sao limitadas ao numero de empresas que ja operaram em cada
mercado e a 2 vagas por mercado novo, essas normas tendem a favo-
recer a continuidade da estrutura atual do mercado, uma vez que os
trechos mais rentaveis ja estdo sendo atendidos e continuardo com as
mesmas empresas. Isso desestimula a concorréncia e infringe o prin-
cipio da isonomia, ao nédo disponibilizar igualdade de condi¢cdes para
todos os interessados em operar no mercado (p. 6).

Em que pese o modelo ainda estar em fase de transi¢cdo — que se encer-
rara em 18.06.2019 com a liberalizagao total das tarifas — e existirem
adequacOes que ainda se fazem necessarias rumo a melhor regulacéo,
€ certo que o processo de desregulacio iniciado ja traz vantagens ao
setor; se ainda ndo totalmente do ponto de vista da liberdade de inicia-
tiva, a0 menos com a concessao de segurancga juridica aos vinculos
travados pelos empresarios com o Poder Publico.

E perceptivel que tais preocupacdes e experiéncias em muito conver-
sam com os modelos de prestacédo de servigos prestados em outros
paises. Mas ndo s6. Conforme narrado por Meirelles em série de pare-
ceres proferidos sobre os servigos de transporte rodoviario intermuni-
cipal de passageiros prestados sob a égide da Constituicdo de
1967/1969, os préprios servigos pré-1988 se aproximavam, em mea-

27. Artigo 69 e seguintes da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015.
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dos do século XX, aquilo que, atualmente, € praticado no exterior.

Embora longa, de rigor a transcricdo do cenario fatico normativo nar-

rado por Meirelles:
As condigdes para obtencéo de permissdao do DER para linhas inter-
municipais de transporte coletivo de passageiros estao estabelecidas
nas normas e diretrizes aprovadas pelo Decreto Estadual 36.780, de
17.6.1960, e nas suas denominadas “Instru¢des Complementares”,
publicadas em 7.2.1961. (Meirelles, 1977, p. 349)
O transporte coletivo, no sistema brasileiro, é servico de utilidade publi-
ca, que tanto pode ser executado diretamente pelo Poder Publico,
como indiretamente, por particulares. Muito embora, no que concerne
a execucdo indireta, o Cdédigo Nacional de Transito admita também a
concessao e a autorizagdo (Lei 5.108, de 21.9.66, art. 44), a permissao
vem sendo a modalidade preferida pelas Administragcdes federal, esta-
duais e municipais, para a delegacéo dos servigos de transporte coleti-
vo interestadual, intermunicipal e local, respectivamente.

(..r)

[A] outorga e alteragédo de permissdes para a exploragdo de transpor-
te coletivo intermunicipal, pelo DER, sujeitam-se a observancia dos
requisitos ou condigdes técnicas e formais impostas pelas normas que
regulam a matéria, sob pena de nulidade.

As condi¢des formais decorrem dos preceitos que, entre outras coisas,
exigem a publicidade dos pedidos e das decisdes; facultam a intervencao
de terceiros interessados, assim transformados em partes; determinam
critérios de preferéncia para a solugdo de pedidos em igualdade de con-
di¢des; fixam prazos para recursos e indicam as autoridades ad quem; e,
como no caso das linhas diretas entre Santos e outros Municipios, sob a
égide do Decreto 52.569/70, imp&em a instauragéo de licitagao.

As condicbes técnicas encontram-se dispersas em varios dispositivos
regulamentares, como o0s que exigem a verificacdo da idoneidade
(moral, técnica e econdémica) do candidato a permisséo, os que esta-
belecem limites de populagdo (minimo) e de distancia (maximo) para
as localidades a serem servidas e os que vedam ou impdem determi-
nados seccionamentos ou itinerarios (cf. além da “Normas e Diretri-
zes” e suas “Instrugcbes Complementares”, o Decreto 52.569/70, ora
revogado pelo Decreto 17.567/81, art. 1° e paragrafo Unico, e a Reso-
lucdo DER 167/68). Dessas condigles interessa-nos a que erige a
efetiva necessidade de transporte, que examinaremos a seguir, em
fator preponderante para a outorga ou alteragdo de permisséo.

Diz o art. 5° das “Normas e Diretrizes” que as permissdes devem ser
sempre precedidas da comprovacdo da necessidade de transportes,
exigéncia que o § 5°, do art. 16 das “Instrugcdes Complementares”
estendeu as “modificagdes que impliquem em aumento do numero de
viagens, aumento e diferenca do itinerario e transformacéo de linha de
autolotagdo em auto-6nibus e vice-versa”.
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Justifica-se essa cautela porque, além do atendimento das necessi-
dades do usuario e do eventual estimulo ao desenvolvimento regio-
nal, o sistema instituido pelas “Normas e Diretrizes” visa também
prevenir “a formagao de monopdlio, inflacdo de trafego, concorrén-
cia ruinosa e outras praticas contrarias ao interesse geral”, como
consta do seu art. 2°. (...) Esta concorréncia ruinosa a que se refere
expressamente o art. 2° das “Normas e Diretrizes” é a que pode
resultar da competicdo descontrolada na exploragdo das linhas inter-
municipais, com o enriquecimento de alguns permissionarios e o
empobrecimento de outros, ou a ruina de todos eles, mas sempre
com reais prejuizos para a comunidade.

A competicdo entre os permissionarios precisa, portanto, ser devida-
mente disciplinada, a fim de evitar a indesejavel concorréncia ruinosa
e, consequentemente, o desatendimento das finalidades do transpor-
te coletivo de passageiros.

()

O E. Tribunal de Justica de Sao Paulo, em Acérdao proferido no MS
198.320 pela 32 Camara Civil, reconheceu também que a finalidade
desses dispositivos € a prevencao da concorréncia ruinosa, acrescen-
tando que “as normas regulamentares, invocadas acima, refletem os
principios de ordem econdmica e social, garantidos pelo art. 160, V, da
Constituicao da Republica” (Meirelles, 1983, p. 155 e p. 158)

Temas como a inviabilidade operacional e a concorréncia ruinosa
enfrentados - e ainda sem uma definicdo muito clara — pela Resolugao
n° 4.770/2015 ja eram alvo de reflexdes muito tempo antes. Tanto &
assim que, anteriormente a vigéncia da Constituicdo de 1988, os ser-
vicos de transporte intermunicipal rodoviario de passageiros se
desenvolveram fortemente sob a roupagem de permissées despidas
de licitacao.

A preocupacdo com o abuso de poder econémico, a dominagao de
mercado e a concorréncia ruinosa ja foram dantes expostas no Decre-
to estadual n° 36.780, de 16.06.1960, do Estado de Sio Paulo.28 A
solucéo franqueada pelo Decreto e por suas “instrucbes complemen-
tares” de 07.02.1961 caminhou em sentido muito préximo ao ora
proposto no setor:

e Abertura do mercado limitado a sua sustentabilidade;

e Estabelecimento de requisitos minimos (notadamente de padrao
de qualidade) para a prestacéo dos servigos;

28. Os prdprios consideranda demonstram tal preocupagéo, in verbis: “(...) Considerando a atual
rede estadual pavimentada e o interesse observado no estabelecimento de novas linhas, com
competicdo que podera tornar-se ruinosa, andloga a verificada em outros meios de transportes;
Considerando que deve o Estado reprimir o abuso do poder econémico que vise eliminar a
concorréncia ou dominar o mercado (artigo 115 da Constituicdo do Estado); (...)”
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e Estimulo a concorréncia entre os empresarios, limitada a ocorrén-
cia de concorréncia ruinosa em detrimento da prestacao dos ser-
vicos; e

e Estabelecimento de processo transparente para a outorga das
autorizagoes.

O modelo atualmente em transicéo para os servigos de Triip, com
corregoes pontuais nas barreiras a entrada/saida previstas, podem ser
um bom referencial para os sistemas intermunicipais. Tal regulacao,
em verdade, por muito se assemelhar aos modelos de regulagéo pre-
téritos do setor, possui grande potencial de sanar as dificuldades
ainda existentes na regularizagao das outorgas dos servigos estadu-
ais. Como ressaltado por Castro Junior (2008), “é muito importante a
historia especifica da regulagdo numa industria”; a manutencao das
tentativas de outorgar os servicos intermunicipais por meio de con-
cessdo em nada coaduna com o histérico regulatério do setor, sendo,
muito provavelmente, fadada ao insucesso.

A GUISA DE CONCLUSAO: A AUTORIZACAO DE SERVIGO
PUBLICO E UM ALTERNATIVA VIAVEL PARA O TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL DE PASSAGEIROS?

Outrora em ostracismo, o estudo das autorizagdes de servigo publico
tem ganhado relevo apés a Constituicdo de 1988. Como visto ante-
riormente, o artigo 21 da Constituicao federal estabelece regimes
especiais para a prestagdo dos servigos publicos que menciona, afas-
tando o rigorismo de seu artigo 175. Nesse passo, desenvolveram sob
a roupagem de autorizagbes de servico publico diversos servicos de
titularidade da Uniéo tais como (i) telefonia em regime privado, (ii) ser-
vigos portuadrios, (iii) servigos de transporte de cargas por ferrovias, (iv)
servigos rodoviarios de transporte interestadual e internacional de
passageiros, entre outros.

Em todos esses servigos, o Poder Publico detectou a necessidade de
adotar novos mecanismos e aproveitou a “elasticidade do conceito de
autorizacdo para aplica-lo onde pude[sse] ser utilizado de forma efi-
ciente e eficaz” (Nester, 2017, p. 126). Surgiram, assim, as “autoriza-
¢oes do século XXI” a que faz referéncia Moreira (2014, p. 62); autori-
zagOes vinculadas que proporcionam uma maior concorréncia nos
servicos, com uma regulagdo adequada as respectivas realidades
setoriais. O conceito de autorizagdo foi, outrossim, apropriado de
forma distinta pelos diversos setores da economia que a utilizam
(Marques Neto, 2009, p. 39). Sintetizando as linhas gerais dos diver-
sos conceitos, lapidar trecho de parecer da Seae, ja mencionado
(Brasil B, 2016, p. 6,7):
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A autorizacdo constitui modalidade de outorga de servico de utilidade
publica, prevista pela Constituicdo Federal, usualmente utilizada para
aquelas atividades econdmicas em que haveria um maior potencial de
competicdo, em decorréncia de menores exigéncias para entrada de
novos agentes econdmicos. Em geral, a entrada seria facilitada por
escalas minimas viaveis mais reduzidas, bem como pela auséncia ou
reduzida relevancia de barreiras a entrada e saida de empresas. Nesse
sentido, de forma a efetivar o potencial competitivo dessas atividades,
na modalidade autorizac&o, busca-se minimizar a criacdo de barreiras
a entrada de natureza regulatéria, por meio da fixagdo de requisitos
minimos de qualidade na prestacéo do servigo. O foco da regulamen-
tacdo, por parte do setor publico, estaria no resultado (qualidade e
seguranga), em detrimento do processo, privilegiando, assim, a liber-
dade e flexibilidade do agente econémico na delimitacao de seu esco-
po produtivo e gerencial.

A compreensao dessa opg¢ao regulatoria, todavia, tem encontrado obi-
ces em interpretacdes disformes do texto constitucional que, suposta-
mente, atrelaria a prestacio indireta de todos os servigos publicos a
concessao ou permissao sempre precedida do fetichismo procedimen-
tal da licitagéo. llustrativo de tal problema é setor ora analisado.

No plano federal — em que a outorga por meio de autorizagdes encon-
tra-se em fase de transigdo —, a Procuradoria Geral da Republica
intenta acdo direta de inconstitucionalidade em face da Lei federal n°
12.996/2014, com base em suposta violacdo ao art. 37, XXI, e ao art.
175, da Constituicdo federal (ADI n° 5549/DF).

No plano estadual — em que o servigo é prestado até os dias atuais
por meio de permissdes “precarias” fortemente reguladas — o governo
do Estado de Sao Paulo insiste em tentar outorgar os servicos de
transporte intermunicipal de passageiros mediante concessao de
areas operacionais, sob o pretenso argumento de que o art. 175 da
Constituicdo federal determina os servicos sejam assim outorgados.

Em ambos os casos, equivocam-se as partes. Em licao clara e obje-
tiva, esclarece-nos Ferraz & Saad (2018, p. 29) que a atribuicao pela
Constituicéo federal da titularidade dos servigos de transporte aos
entes federados “importa na atribuicédo a eles do poder de escolher,
para as pertinentes delegagdes, o modelo que considerarem mais
adequado, para a plena consecucdo dos interesses coletivos visa-
dos”. Assim, as disposi¢cbes contidas no art. 175 da Constituicdo
federal devem ser compreendidas “de forma combinada e harmoniza-
da com as disposicdes, também de estatura constitucional, que
garantem aos estados-membros a competéncia para dispor, legislati-
va e administrativamente, sobre os servigos publicos de sua titularida-
de” (Ferraz & Saad, 2018, p. 65).
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Referida linha de raciocinio — elaborada a partir, e ndo apesar, da
Constituicdo — abre o leque de opgdes para a politica regulatéria dos
entes federativos e, em especial, dos estados, que ndo pode ser igno-
rada. Exemplificativamente, na prestacédo dos servigos de transporte
intermunicipal de passageiros, o Estado de S&o Paulo conta, atual-
mente, com cerca de 130 empresas que operam 1.138 linhas, geren-
ciando uma frota de mais de 5.000 veiculos.?® Trata-se de um merca-
do dindmico que, apesar da constante inseguranga juridica
proporcionada pela regulagdo setorial e da concorréncia com os
demais modais de transportes (notadamente o transporte individual),
é altamente bem-sucedido. O préprio governo do Estado de Sao
Paulo assim qualifica os servigos atualmente prestados, in verbis:
O setor de transporte intermunicipal de passageiros (Servigcos de
Transporte Intermunicipal de Passageiros) constitui, atualmente, um
dos servigos publicos mais bem sucedidos no &mbito do Governo do
Estado de Séo Paulo. O indice de aprovagdo dos servigos é de 84%
para seus dois servicos, rodoviario e suburbano, sendo que a maioria
absoluta dos usuarios considera o prego pago pela tarifa justo para o
servico ofertado. Além da alta aceitacéo, a permeabilidade da rede, a
frequéncia e a qualidade dos servigos prestados fazem com que a
rede de transporte intermunicipal desempenhe um importante papel
social, viabilizando o acesso de populacdes de baixa renda ao traba-
Iho, saude, lazer e outros beneficios (Artesp, 2018, p. 5).

A despeito de referido cenario, o Estado de Sao Paulo tem, reiterada-
mente, objetivado modificar toda a estrutura atualmente existente —
fruto de um longo aprendizado institucional — por meio da outorga dos
servicos mediante a concessao de areas operacionais exclusivas com
acesso mediante concorréncia pelo mercado.

Se é verdade que tal modelo ainda nao foi concretamente testado na
realidade local, a luz de sua complexidade, bem como do histérico
institucional do setor, é provavel que a reorganizagcao do setor em
cinco areas operacionais exigira como contrapartida dos érgaos regu-
ladores (setoriais e concorrenciais) uma forte capacitagao institucio-
nal, de modo a evitar a concentracdo do mercado®® e a reducédo das
externalidades positivas atualmente existentes.

29. Cf. http://www.setpesp.org.br/institucional.aspx?XD=6. Acesso em: 10.11.2017

30 Da celeuma judicial que se instalou em razdo da Concorréncia Internacional n°® 02/2016, interessan-
te destaque deve se dar a decisdo liminar proferida pela 72 Vara da Fazenda Publica do Foro Central
de Sao Paulo (processo n° 1009554-50.2018.8.26.0053), ja reformada em sede de Agravo de Ins-
trumento: “atualmente ha por volta de 90 empresas que atuam no sistema e a divisdo de todo o
Estado de Sao Paulo em apenas 05 regibes diminuira a concorréncia e trara prejuizos significativos
aos consumidores em razdo da concentragdo do mercado, o que deve ser evitado. O Edital permi-
te a formacgdo de consdrcios entre as empresas para atender os requisitos exigidos, mas, mesmo
assim, os conglomerados porventura formados impedirdo o ingresso de empresas menores no
sistema. Em outras palavras: a concentragdo do vultoso servico em apenas 5 grandes conglomera-
dos empresariais ndo atende ao interesse publico e fere o principio da livre concorréncia”.
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Por ser um setor muito abrangente, com diversas realidades especifi-
cas em cada mercado, tais consideracdes devem ser levadas em
conta pelo formulador da politica publica. A desregulagéo de servigcos
publicos tem sido um bom exemplo no ambito federal. Por meio do
instituto da autorizagdo (com contornos regulatérios mais flexiveis),
tem-se proporcionado fortes avangos nos servigos de telecomunica-
¢des — com seis concessiondrias e mais de 268 autorizatarias nos
servigos de STFC®' e 45 autorizatarias de servigos de SMP 32 e nos
servigos portuarios — com 180 terminais de uso privado autorizados
até o ano de 2016 —,3 por exemplo.

E certo, por outro lado, que a técnica de desregulacdo por meio de
autorizagbes nao é aproveitavel para todos os servigos publicos e,
mesmo quando admitida em determinado setor, ndo o é em igual
intensidade. Apesar da plena liberdade a entrada e a saida ser uma
técnica viavel nos transportes aeroportuarios de passageiros, por
exemplo, ndo necessariamente tal mecanismo sera recomendavel
no campo do transporte rodoviario. There’s no one size fits all. A
propria experiéncia europeia — importante modelo de desregulacao
no setor de transporte rodoviario de passageiros — demonstra tal
preocupagao, principalmente a partir do exemplo britanico. Fatores
como a sustentabilidade, viabilidade operacional e o equilibrio dos
servigos publicos prestados sdo essenciais na ponderagcdo para
adocgao da técnica autorizativa.

Assim, & possivel que a realidade fatica determine que, para um
mesmo setor da economia, a regulacdo seja mais flexivel (autoriza-
¢oOes) em parcelas contestaveis dos servicos e mais rigidas (conces-
sOes) em parcelas ndo contestaveis, em um exercicio de assimetria
regulatoria. Em ambos os casos, todavia, as opgdes devem estar a
disposicédo do administrador publico.
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