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Produto 1 — Parte 2: Diagnostico das \' FGV

Limitagdes Estruturais para
Implementagao de um Novo Modelo

Introducao

Este relatorio, a segunda parte do Produto 1 da Etapa de Diagndstico do
presente Projeto, contempla consideragbes a respeito da necessidade de
serem procedidos ajustes pontuais no atual sistema de transporte de énibus de
Sao José dos Campos - SP para permitir a implantacdo de um novo modelo
como 0 que se esta propondo no curso do projeto em desenvolvimento pela
Fundacdo Getulio Vargas. O objetivo principal consistiu em diagnosticar
eventuais gargalos que possam futuramente prejudicar a viabilizagcdo de um
novo sistema almejado pelos moradores da cidade e a incorporagédo dos
avancgos tecnologicos atualmente existentes.

Considerando que a estrutura juridico-institucional vigente foi desenhada para
acomodar um contexto de mobilidade diverso, € comum que adequagdes
sejam necessarias. Neste relatério ficaremos restritos aos ajustes que precisam
ser imediatamente promovidos. O principal deles consiste na prorrogagédo de
dois dos contratos de concessdo que atualmente regem a operacédo desse
sistema. E uma mudanga que visa a garantir a implantagdo de um novo
sistema em um ambiente institucional organico e homogéneo e que seja capaz
de assegurar uma melhor eficiéncia do futuro sistema em um ambiente
institucional, evitar que os usuarios sejam prejudicados e viabilizar uma gestao
eficiente e equitativa dos servigos de transporte publico.

A demanda pela prorrogacdo se deve ao fato de que em processos de
delegacdo nos quais exista sobreposicdo e/ou implicagdes estruturais entre
lotes de um mesmo servigo, € estrategicamente importante que a licitagao
ocorra num mesmo momento, e que seja amparada em critérios e parametros
de oferta e regulacédo dos servigos simétricos, evitando solugdes emergenciais
de continuidade ou periodos de transicao.

Este documento esta estruturado em quatro secdes além dessa introdugao. Na
primeira se¢ao apresentamos o0s aspectos conceituais e operacionais de
concessodes de transporte coletivo em geral com énfase ao caso de Sao José
dos Campos mostrando as diferentes possibilidades de divisdo da concessao
dos servigos bem como os diferentes modos de funcionamento da operagao.
Em seguida discutimos a logica econémica por tras de uma concesséo do
servico de transporte coletivo para entdo tratar dos aspectos
juridico-institucionais da mesma. Ao final tecemos algumas notas conclusivas
sobre o diagndstico aqui apresentado.
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1. Aspectos conceituais e operacionais
em concessoes de transporte coletivo

O servigo de transporte coletivo de passageiros do Municipio de Sdo José dos
Campos ¢é atualmente objeto de concessdo para trés concessionarias
diferentes: 1) a empresa Viagcdo Saens Pefia S.A., a qual foi outorgada a
concessao do Lote 1 do servigo de transporte coletivo de passageiros de S&o
José dos Campos; 2) a empresa Julio Simdes Transportes e Servigcos Ltda., a
qual foi outorgada a concessao do Lote 2 do servigo de transporte coletivo de
passageiros de Sdo José dos Campos; e 3) a empresa Expresso Maringa
Ltda., a qual foi outorgada a concessao do Lote 3 do servigo de transporte
coletivo de passageiros de S&do José dos Campos. Os prazos das concessdes
referidas estdo resumidos na tabela abaixo:

Tabela 1: Caracteristicas dos contratos de concessao vigentes

Concessionaria  Lote Edital Prazo Prorrogacéo Assinatura Vencimento
10
Saens Pefia 1 008200 anos - Autorizadaem  ,05010  21/02/2021
7 e4 contrato
meses
Julio Simdes o 008200 12 Vedada porlei 47545008 17/04/2020
7 anos e contrato
Exp_res§o 3 008/200 12 Vedada por lei 17/04/2008 17/04/2020
Maringa 7 anos e contrato

Fonte: Prefeitura de Sdo José dos Campos. Elaboragéo propria.

As trés empresas integram o Consércio 123, mas cada qual é responsavel pela
operacado de um lote de linhas. O sistema possui 103 linhas divididas em 294
atendimentos, variagdes de itinerario de uma mesma linha em determinadas
partidas e/ ou periodos operacionais.

A tarifa do sistema atualmente tem o valor de R$ 4,10, com reducgdo aos
domingos para R$ 3,60 e o valor para aquisicdo do vale-transporte pelos
empregadores € de R$ 4,70. A cobranga é realizada através de um sistema de
bilhetagem eletrénica, com integracdo gratuita ao utilizar no maximo quatro
6nibus no periodo de duas horas seguintes ao instante da primeira validagao
do bilhete.
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Tabela 2: Empresas e linhas operadas

Empresa Linhas operadas
Saens Pena 33
Julio Simdes 33
Expresso Maringa 37
Total de linhas em operagéo 103

Fonte: Prefeitura de S&o José dos Campos. Elaboragéo propria.

Existe também um conjunto de linhas alternativas, que operam vans
independentemente do sistema de 6nibus, composto por 16 linhas autorizadas
pela prefeitura que n&o possuem integragdo gratuita, pois ndo possuem
validador a bordo.

Existe, ainda, o servigo intermunicipal, composto por linhas metropolitanas e
rodoviarias gerenciadas pela EMTU, que operam dentro da cidade, sobrepondo
0 servico municipal com tarifas variadas. Tais linhas fazem terminal secundario
em Sao José dos Campos no Terminal Rodoviario Frederico Ozanan e utilizam
principalmente as rodovias Presidente Dutra, SP-050, Tamoios, SP-066 e
Governador Carvalho Pinto.

As caracteristicas juridicas basicas dos contratos de concesséo estdo expostas
na Tabela 1. Na época da assinatura dos contratos houve substituicdo do
concessionario do Lote 1. Isso explica a defasagem no prazo de vencimento
desta concessdo vis a vis os demais lotes (2 e 3).

A intencdo em estabelecer um prazo menor para o Lote 1 (dez anos e quatro
meses) em relacdo aos demais lotes era igualar as datas de encerramento dos
contratos, dado o conjunto de problemas potencialmente decorrentes do
desencontro nas datas de encerramento dos trés contratos. Devido a percalgos
juridicos ao longo do processo licitatorio, essa estratégia ndo teve éxito,
permanecendo uma defasagem de pouco mais de dez meses entre a data de
encerramento dos contratos dos Lotes 2 e 3 e do contrato do Lote 1.

Os trés pilares de um sistema de transporte publico coletivo eficaz séo:

e Politica tarifaria e de integracao;
e Modelo operacional e estrutura de oferta
e Politica de remuneracao — custo/ tarifa e/ ou subsidio.

Esses trés elementos devem determinar as condi¢cdes de funcionamento de um
contrato, seja de concessao, permissdo ou disponibilidade de servigos. Estes
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elementos definem a logica de produgédo e de gestdo do servigo e, dado que
sdo interdependentes, devem ser formulados de forma conjunta. A alteragéo
dos parametros de um desses elementos tem efeitos nos requisitos e no
desempenho dos demais. Sendo assim, a concepc¢ado e especificagcao de
contratos de concessdo de sistemas de transporte publico coletivo n&o
deveriam estar sujeitas a predefinicbes calcadas em uma especificidade de tais
elementos, como seria 0 caso de manter forcosamente o arranjo de um dos
lotes do sistema anterior no momento de equacionar o seguinte periodo de
concessao.

A politica tarifaria e de integracao estabelece a forma de utilizagéo do sistema
pelos usuarios, determinando as condigdes financeiras de acesso ao sistema
através do valor das tarifas de utilizagao, assim impactando na acessibilidade
ao servico e nas condicbes de deslocamento dos passageiros — tempos,
destinos, condi¢des de transferéncia.

O modelo operacional, representado pela estrutura de oferta (itinerarios,
frequéncias, capacidades e tipos de veiculos) e especificado através das
ordens de servico, estabelece o volume de capital investido e os parametros de
custo operacional do sistema — expresso pelo tamanho e composicao da frota,
fator de utilizacdo de mao de obra, consumo de combustiveis, lubrificantes,
pneus, percurso médio mensal entre outras variaveis.

Da adequagao entre o perfil da demanda e a especificagcdo da oferta é
estabelecida a sustentabilidade do sistema. Quanto mais ajustada for a relagéao
demanda-oferta maior a sustentabilidade, sendo o sistema tdo mais eficiente
quanto forem as condicbes operacionais dos servicos — regularidade,
efetividade, segurancga, fiscalizagdo, controle operacional, prioridade no viario,
entre outros atributos.

Os custos totais do sistema sao resultado do conjunto dos custos operacionais
— fator de utilizacdo de mao de obra, custos variaveis, manutengao, insumos e
combustiveis — adicionados a remuneracdo do capital e a amortizagdo dos
investimentos dos concessionarios, resultando em um valor que no caso de
S&o José dos Campos é coberto integralmente pela arrecadagao tarifaria.

Os servicos de transportes coletivos podem ser definidos como monopdlios
naturais, nos quais a concorréncia se da apenas no momento de entrada no
processo — posto que a concorréncia na oferta do servigo inviabilizaria
economicamente qualquer concessao, conforme alguns exemplos histéricos
como discutido na secdo econdmico-financeira. Mais recentemente modelos
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mistos de divisdo dos servigos tém permitido a incorporagdo de mais de um
ofertante na mesma area geografica garantindo algum atributo diferenciador.

E fundamental a construgdo de um novo modelo que 1) impeca a
monopolizagdo completa de uma concessdo, com um unico grupo operando
todo o sistema; e 2) garanta a factibilidade de um sistema operacional
unico, independentemente da quantidade de lotes concedidos, permitindo:

e a introducgao de inovagdes e incrementos tecnoldgicos;

e a modificagdo de benchmarks e posturas operacionais, se necessarias,
ao longo da concesséao;

e a adocdo de modelos de integracdo para todo o sistema, incluindo
integracdo intermodal ou inter-institucional segundo o0s mesmos
parametros;

e a manutencao de tarifas equilibradas, em funcdo da oferta de servigos
similares em diferentes regides ou areas de operagao, e€;

e a implantagdo de um sistema complementar de disponibilidade de oferta
por demanda, inspirado em sistemas de motoristas autbnomos — Uber,
Lift, 99 — nos quais os usuarios podem programar a realizagdo de uma
ou mais viagens, do mesmo modo que atualmente podem utilizar os
servicos de ride hailing1.

11 Formas de organizagao de responsabilidades dos
prestadores de servigo

Sistemas de transporte coletivo podem ser operados por um ou mais
prestadores de servigo. O arranjo depende de uma série de fatores, entre os
quais € importante ressaltar as possibilidades de particionamento da rede de
oferta entre os diferentes operadores, sem que tal particionamento represente
impedancia no acesso ao sistema pelos usuarios.

Existem distintas formas de dividir o sistema, baseadas em dimensbes de
diferentes naturezas relativas ao modelo operacional e estrutura de oferta, seja
adotando um ou uma combinag¢do desses critérios, como por exemplo:

Critério de organizagao geografica por Areas

' O termo ride hailing refere-se aos servigos de transporte publico individual. Hailing é um termo
em inglés que significa "saudacao" e é utilizado para o gesto utilizado (internacionalmente) para
se chamar um taxi na rua. Como originalmente esses servicos essencialmente substituiram o
taxi, passaram a ser chamados de "e-hailing" ou "ride-hailing" bem como "ride-sharing".
Acreditamos que o termo "ride- sharing" € um pouco impreciso visto que as viagens realizadas
dessa forma raramente sao compartilhadas hoje em dia.
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e Agrupamento de linhas em funcédo de perimetros de atuacéo exclusiva
de cada operador, dividindo geograficamente a cidade em duas ou mais
areas (uma para cada operador). Em geral, as areas centrais recebem
servicos de todos os perimetros, de forma a nao impor transbordos
desnecessarios para os usuarios ainda que a tendéncia atual seja de
retirada dos terminais centrais deslocando-os para a periferia.

e Exemplo: Belo Horizonte, Goiania, Brasilia, Curitiba e Sao José dos
Campos (Brasil). Concessdes definidas com base em areas delimitadas
geograficamente.

Critério de organizacao geografica por Terminais e Garagens

e Agrupamento dos servigos em fungcdo de cada Terminal ao que seus
itinerarios estejam vinculados. Cada prestador de servigo é responsavel
por um conjunto de linhas que podem circular pelas mesmas vias ou
corredores em determinados trechos, mas que convergem para o seu
Terminal correspondente. Complementarmente, é possivel organizar as
garagens de cada concessao em fungao da distribuicdo dos respectivos
Terminais.

e Exemplo: Transmilenio, Bogota (Colombia). Concessbes de linhas
troncais e alimentadoras organizadas em torno de cada um dos
Terminais (“Portales”) da rede de BRT.

Critério de organizagao geografica por Corredores

e Os servicos sao agregados em fungao dos corredores em torno dos
quais se estruturam os itinerarios de cada linha. Os servigcos que
conformam um determinado corredor podem ser atribuidos a um unico
operador ou podem ser divididos em duas ou mais concessoes ou lotes
de operacgao.

e Exemplo: Metrobus, Cidade do México (México). A rede de BRT da
Cidade do México organiza as concessdes com base nos Corredores ou
‘Linhas” que foram sucessivamente implementados, sendo que cada
corredor comporta mais de um prestador de servico.

Critério de organizacao por Tipo de Servigo:

e Uma forma de particionamento é a divisdo da oferta com base no tipo de
atendimento prestado, considerando ou nao o aspecto territorial —
ligagcdo entre bairros e terminais de integragdo, atendimento a
centralidades subregionais, atendimento a subcentros, ligagbes diretas
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entre bairros, sistema de bairros, subcentros ou centros - porém sempre
mantendo como parametro de delegagédo o tipo de servigo, ainda que
possa ser subdividido segundo outros crivos.

e Exemplo: Sado Paulo, SP (Brasil). Licitado em 2004 e com contratos em
fase final de vigéncia, o sistema foi organizado em dois subsistemas:

o Local, responsavel pela conexdo entre as localidades mais
distantes e os subcentros/terminais regionais, que teve como
origem o0s servicos prestados pelos antigos operadores
autbnomos, hoje responsaveis pelo subsistema organizados em
cooperativas, €;

o Estrutural, responsavel pela ligacbes regionais e parte das
ligacbes locais, operados pelas empresas de 6nibus de grande
porte, utilizando frota com maior tecnologia e capacidade.

Ainda que a forma de delegacédo atenda a uma divisdo regional e que, em
muitos casos, existam corredores segregados tronco-alimentados, a
estruturagdo operacional e institucional do sistema tem como referéncia
principal o tipo de servigo. Inclusive, no caso de Sao Paulo, ha dois tipos de
servigco em cada uma das divisdes espaciais.

Critério de organizagao por Tipo de Tecnologia

e Uma forma comumente encontrada em diversas metropoles no Brasil e
em outros paises consiste em agrupar os servicos de acordo com
caracteristicas tecnoldgicas da frota e da infraestrutura de circulagao.
Essa pratica muitas vezes tem origem histérica, onde novas empresas
(publicas ou privadas) foram criadas para a introdugdo de novos modais
de transporte, mas também seguem uma loégica de ganhos de
economias de escala e permitem concentrar em um unico prestador de
servico o conhecimento, recursos humanos, organizacionais e materiais
especificos de uma determinada tecnologia ou tipo de frota, reduzindo
assim redundancias desnecessarias no sistema. Algumas formas de
classificar tecnologicamente a rede:

o Segregagao por modal: sistemas sobre pneus (6nibus, micro-
Onibus, trolebus), sistemas sobre trilhos (trens urbanos de
passageiros, metrés, veiculos leves sobre trilhos).

o Segregagcao por tecnologia veicular: 6nibus a diesel, trélebus,
Onibus elétricos.

e Exemplo: Rede de transporte publico da Cidade do México. Existem
6rgaos - publicos e privados - responsaveis por diferentes modais da
cidade:
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o STC-Metro: responsavel por servicos de metr6 (empresa publica
operadora);

o STE: responsavel por servigos de trélebus e metrd leve (empresa
publica operadora);

o Metrobus: responsavel por corredores de BRT (empresa publica
reguladora de concessdes operadas por empresas privadas);

o RTP: responsavel por servigos de dnibus convencional (empresa
publica operadora);

o Operadores privados: responsaveis por servicos de microénibus
(empresas e cooperativas privadas).

A forma de organizacdo da rede de oferta tem impacto em alguns fatores
criticos do sistema, entre os quais vale a pena citar:

e Escala: é recomendavel organizar as subdivisées do sistema de forma a
garantir compatibilidade de escala entre os lotes dos servigos, evitando
um lote muito menor ou maior que os demais.

o Como os investimentos iniciais para a operagao sao altos e as
pessoas distribuidas de forma nao homogénea na cidade, é
necessario garantir um numero de linhas para cada lote tal que a
operacao do lote seja financeiramente viavel.

e Desempenho: os diferentes servicos de uma cidade tipicamente tém
produtividade que pode variar muito a depender da demanda total, da
distribuicdo desta demanda no espaco e no tempo (pendularidade), da
renovacao, da extensao da linha, etc. A distribuicdo desses servigos
entre os varios operadores requer uma analise cuidadosa que néao crie
distorgbes que resultem em desempenho econdémico-financeiro
discrepantes entre cada lote.

o Como os individuos estdao distribuidos de maneira néao
homogénea no espago e a tarifa é fixa em relagcdo a
quilometragem rodada pelo passageiro, algumas regides da
cidade terdo linhas superavitarias enquanto outras terdo linhas
deficitarias. Esse fato € agravado pelo sistema de integragao via
Bilhete Unico, que de alguma maneira divide o valor da tarifa
entre as linhas utilizadas pelo individuo®. O equilibrio entre linhas

2 Ha essencialmente duas maneiras de realizar essa divisdo: pode-se dividir de fato, ou seja, a
remuneracdo de cada uma das empresas cai pela metade ou pode-se definir que a empresa na
qual foi realizado o primeiro embarque retém todo o valor e a segunda viagem nao é
remunerada (esse € o caso de Sao José). Em um deslocamento pendular os dois modelos sao
essencialmente iguais pois uma empresa receberia o valor total na parte da manha e a outra na
retorno na parte da tarde.
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de diferentes produtividades é fundamental para a viabilidade
econdmico-financeira de cada lote.

e Eficiéncia: a relagdo entre localizagdo de terminais e garagens,
distribuicdo espacial dos itinerarios e variagdo na programagéo horaria
dos servigos determinam um fator critico de eficiéncia que consiste no
numero de quilometragem ociosa (“quilometragem morta”, no jargao),
correspondente aos trechos percorridos fora de operagédo, que geram
custos desnecessarios.

A defasagem entre os lotes compromete sobremaneira a escala o6tima de
operagao, o desempenho do sistema e a sua eficiéncia. Caso um sistema seja
subdividido em fungao de outros tipos de caracteristicas do modelo operacional
e da estrutura de oferta (como o tipo de servico ou de tecnologia), a
manutengdo de um lote preexistente inviabiliza ainda mais um arranjo coerente
e satisfatério, pois impde uma logica territorial. Esse condicionante dificulta em
grande medida a incorporacédo de outros tipos de servigos e a introducéo de
inovagdes tecnologicas, que deveriam ser levadas em consideragdo na
distribuicdo de responsabilidades de partes do sistema em fungédo do arranjo
entre diferentes prestadores de servigo.

Em resumo, especificamente em termos operacionais, a manutencdo de
contratos com naturezas diferentes dentro da estrutura de um mesmo servigo
tornaria impossivel introduzir o conjunto de medidas que serdo preconizadas, a
comecar pela redistribuicdo de servigos entre diferentes lotes ou a adogao de
sistemas de transporte diferenciados em termos de fungdo (sistema
alimentador, sistemas alternativos regulamentados, sistemas de linhas em
corredores) ou de tecnologias (sistemas de servico por demanda), recursos
que cada vez mais apresentam-se como solugdes para segmentos especificos
do mercado de transporte coletivo.

Qualquer mudanga estrutural, nesta hipotese, deveria ocorrer apds a
finalizagdo do contrato do Lote 1, independentemente do desenvolvimento de
um modelo que adote a divisdo em dois lotes operacionais, por exemplo. Caso
contrario, haveria forcgosamente uma manutencéo da estrutura atual de diviséo
de servicos, 0 que ja parece algo defasado tanto em termos operacionais
quanto financeiros e tecnoldgicos.

Ademais, a mudanga de um servigo € sempre melhor ajustada quando iniciada
em um momento Unico; a existéncia ou ndo de um processo de transicdo para
um novo modelo teria como objetivo a implantagdo de um novo modelo de
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sistema, ao contrario do simples congelamento do status quo, na perspectiva
da realizagao destas mudancgas dez meses a frente.

Caso a opgao seja a manutengdo de trés lotes, ha de se considerar, em
adendo, a possibilidade de resultado vazio na licitagdo complementar. Nesse
caso, aléem da necessidade da realizagdo de uma contratagdo emergencial - o
que sempre representa um desgaste com a populagao e introduz uma variavel
de inseguranga no processo - estariam mais ameagadas ainda as
reestruturagdes propostas para o servigo como um todo. O mais prejudicado ao
fim e ao cabo é o proprio usuario que durante o periodo de transigao teria que
lidar com dois servigos operando em paradigmas distintos. Com 3 lotes e
eventualmente mais uma diferenciacao por tipo de servico, por exemplo, o
sistema redundaria em 6 divisdes tornando o sistema confuso e, portanto, de
dificil compreensao pelo cidaddo comum.
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2. Aspectos econémico-financeiros

2.1 Conceitos econdmicos que respaldam a eficiéncia
operacional do sistema

Os aspectos de eficiéncia econbmico-financeira de um contrato de concessao
do servigo de transporte coletivo publico via Onibus estdo implicitos nos
aspectos de eficiéncia operacional. Essa se¢ao busca retomar alguns pontos ja
descritos anteriormente para explicitar a racionalidade econémica por tras dos
argumentos.

O problema da “tragédia dos comuns” surge quando temos recursos de
propriedade comum que geram um fluxo de beneficios finito e é dificil e custoso
excluir pessoas do seu uso. Sendo assim, como nao € preciso pagar pelo uso
desses recursos, em geral eles tendem a ser usados em excesso em relagao
ao que seria eficiente para a sociedade. Um exemplo classico desse problema
€ o de um lago com peixes, ao qual um numero ilimitado de pescadores tem
acesso. Cada um desses pescadores ira pescar até o seu ponto 6timo
individual. No entanto, o lago € um recurso de propriedade comum, e nenhum
dos pescadores tem incentivo a considerar os impactos da sua propria
atividade para os demais pescadores. Sendo assim, ha uma divergéncia entre
o custo individual e o custo social da pesca, levando a uma ineficiéncia e a uma
quantidade de pesca excessiva.

Pode-se analisar o caso do transporte publico sob a mesma légica, na qual os
pescadores seriam as companhias de 6nibus e os passageiros 0s peixes.
Haveria um incentivo por parte das companhias em colocar o0 maior numero
possivel de 6nibus em circulagdo em zonas densas para conseguir atrair o
maior numero possivel de passageiros pois o custo de um passageiro adicional
€ proximo de zero. Todos os custos de uma viagem, uma vez iniciada, como
combustivel, motorista e cobrador, depreciagao do veiculo praticamente nao se
alteram com um ou 100 passageiros. Assim, a tarifa do passageiro adicional
entra praticamente livre de custo, e entdo a empresa estaria disposta a
adicionar um passageiro por uma tarifa préxima de zero, gerando a famosa
"guerra dos centavos" que caracteriza o transporte publico sem regulagédo. O
problema é que na periferia ndo ha espaco nem para pagar o custo de
operacgao variavel quando se impde a mesma tarifa que no centro; sobretudo
em cidades com concentragdo de emprego no centro da cidade. Assim, a
oferta de transporte coletivo é atrofiada ou com precos incompativeis com a
demanda na periferia e hipertrofiada no centro em mercados sem regulagéo.
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Pode-se argumentar que existe um nivel de transporte publico 6timo do ponto
de vista social que depende de alguns fatores. Um deles € a demanda das
pessoas: em caso de excesso de oferta, havera um gasto de recursos
desnecessario com a frota, que sera subutilizada. Além disso, pode-se pensar
também do ponto de vista do meio ambiente e do uso do espacgo urbano. Um
numero em excesso de 6nibus leva a um dano ambiental maior do que o
necessario, além de ocupar as malhas viarias acima do que seria 6timo para o
transito, prejudicando a mobilidade dentro da cidade. A falta de oferta na
periferia implicaria em um impacto indesejavel para a igualdade de
oportunidades.

Portanto, tratando o problema de provisdo de transporte publico usando a
l6gica da “tragédia dos comuns”, pode-se pensar que um numero menor de
companhias de énibus gere ganhos de eficiéncia e aumente o bem estar social.
O padrao de subsidios cruzados onde os usuarios mais ricos do centro
subsidiam o transporte dos mais pobres da periferia apenas se beneficia com a
reducdao no numero de concessionarios. Com menos agentes envolvidos, a
chance de haver uma oferta em excesso de 6nibus em regides de maior ganho
potencial para as companhias é mitigada pois ndo ha uma competicao tao forte
por passageiros. Nesse sentido, a diminuicdo do numero de companhias
diminui algumas ineficiéncias do sistema. No limite, dado a caracteristica de
monopolio natural do servigo de transporte coletivo publico via 6nibus, um
monopalio regulado seria o sistema mais eficiente economicamente.

Por mais que o monopdlio possa ser a solugdo economicamente mais eficiente,
ela ndo €& a melhor solugdo para a administracdo publica, por solapar a
concorréncia, nem é permitida legalmente. Assim, é fundamental a construgéo
de um novo modelo que 1) impega a monopolizagdo completa de uma
concessao, com um unico grupo operando todo o sistema e 2) garanta a
factibiidade de um sistema operacional uUnico, independentemente da
quantidade de lotes concedidos. Na pratica, ficar apenas com uma companhia
fornecendo o servigo principal seria bastante arriscado e ndo seria
recomendado, além de ser proibido pela lei organica do municipio de Sao José
dos Campos.

2.2 Implicagoes financeiras

A discussdo sobre a prorrogacdo de dois dos trés lotes concedidos, com
previsao de encerramento em fevereiro de 2021, também devera considerar a
necessidade de revisdo dos contratos. Como detalhado anteriormente, os
custos totais do sistema sao resultado do conjunto dos custos operacionais —
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fator de utilizacdo de mao de obra, custos variaveis, manutengao, insumos e
combustiveis — adicionados a remuneracdo do capital e a amortizagcao dos
investimentos dos concessionarios, resultando em um valor que no caso de
Sao José dos Campos é coberto integralmente pela arrecadacgéo tarifaria. Para
0 novo sistema é estrategicamente fundamental que as novas licitagdes
ocorram num mesmo momento. Isso evitaria periodos de transicdo entre os
contratos vigentes e os novos contratos que poderiam acarretar custos de
faseamento relevantes, dado o alto investimento em material rodante (énibus)
requerido nos servicos de transporte coletivo, principalmente no inicio da
vigéncia dos contratos. Traria ademais riscos para os licitantes em funcao da
incerteza gerada visto que uma parte do sistema entraria em operagcdo de
forma defasada. Finalmente, ndo ha como alterar a particdo do sistema para
um modelo que combine areas geograficas com tecnologias sem incluir todo o
lote de operagdo em uma unica licitagdo, como um sistema homogéneo.

Por conta do carater inovador que o projeto que esta sendo estudado pela
FGV/CEPESP propbe e as mudancas nas tecnologias de transporte nos
ultimos 10 anos, a necessidade de operacgao pelas novas empresas no molde
atual no periodo de transicdo pode impor investimentos que nao serao
utilizados apds o periodo de transigao para a absorcao do Lote 1. Por exemplo,
considerando-se a possibilidade de se adicionar dnibus sob demanda com
capacidade unitaria (por veiculo) inferior ao padrdo atual somada a
necessidade contratual de se renovar a frota, poderia induzir a um investimento
que se tornaria ocioso em 10 meses. Assim, pode haver um encarecimento do
projeto, que sera refletido em tarifa para o usuario final, apenas por conta do
descasamento de prazo dos contratos vigentes.

3. Aspectos juridico institucionais

Os trés contratos de concessdao do servigo de transporte coletivo de
passageiros do Municipio de Sao José dos Campos atualmente em vigor fazem
alusao expressa as Leis n.o 8666/1993 e 8987/1995, leis federais que dispéem
sobre as regras em geral das contratagbes publicas, assim como a Lei
Complementar n.o 307/2006 do Municipio de Sao José dos Campos, que
autoriza o municipio a conceder o servico de transporte coletivo de
passageiros. Em complemento a estas leis, os contratos de concessao, o Edital
n.o 008/2007 e a Lei Organica do Municipio de Sao José dos Campos
importam para a interpretacéo das regras aplicaveis as concessdes em vigor.

A legislagdo municipal em vigor em Sao José dos Campos, a redagao dos
contratos de concessdo e o prazo de vigéncia desses contratos representam

by

alguns obstaculos a transicdo do atual servico de transporte coletivo de
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passageiros do municipio para um sistema tecnologicamente mais avangado,
como proposto pelo CEPESP/FGV. Em relagao a legislagdo municipal, a Lei
Complementar n.o 307/2006 dificulta realizar uma nova concessado com as
inovagdes propostas pelo CEPESP/FGV por conta de dois dispositivos legais
em particular: 1) o artigo 10, que veda qualquer prorrogagao as concessdes
atuais do servigo de transporte coletivo de passageiros do municipio, embora a
prorrogagao dos 2 contratos iniciais seja necessario para permitir a implantagao
do novo projeto a ser proposto; e 2) o artigo 30, que determina a divisdo do
servico em trés lotes diferentes a serem definidos pela Secretaria de
Transportes. O exame da legislacdo comeca pelo artigo 30, cuja redacéo é
transcrita abaixo:

Lei Complementar n.o 307/2006 do Municipio de Sao José dos Campos/SP

Art. 30. A concessao sera outorgada por 3 (trés) lotes de servigos vinculados a
areas geograficas preferenciais, a serem definidas pela
Secretaria de Transportes e cuja definicdo sera parte integrante
do projeto basico do edital de licitacdo, de modo a garantir a
eficiéncia dos servicos e a viabilidade econdmica de cada lote.

A redagao do artigo 30, em particular, esta vinculada a redacgéo do artigo 40 da
mesma Lei Complementar, e estes dois artigos de lei devem ser interpretados,
ainda, conforme o artigo 143 da Lei Organica do Municipio de S&o José dos
Campos. Conforme o artigo 40 da Lei Complementar n.o 307/2006, cada um
dos trés lotes de servico mencionados pelo artigo 30 deve ter sua concessao
outorgada a uma concessionaria diferente. A redacéo do artigo 40 é transcrita
abaixo:

Lei Complementar n.o 307/2006 do Municipio de Sao José dos Campos/SP
Art. 40. Em observancia ao disposto no artigo 143 da Lei Orgéanica do
Municipio cada concessionario podera operar um lote de
servigo, de forma a vedar o monopdlio, devendo o edital, ao
dispor sobre o processo de julgamento, estabelecer a forma de

manifestacao de preferéncia dos licitantes pelas areas.
(grifo constante na redagéo original da lei, conforme publicada)

O artigo 143 da Lei Organica do Municipio de Sado José dos Campos, por sua
vez, proibe em redagéo simples que o servigo de transporte do municipio seja
concedido em monopdlio. A redagao deste artigo esta transcrita abaixo:

Lei Organica do Municipio de Sao José dos Campos/SP
Art. 143. Na exploracdo do servico de transporte coletivo sera proibido o
monopalio.
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As novas concessdes do servigo de transporte coletivo de passageiros de Sao
José dos Campos demandam a reorganizacéo do servigo pelo Poder Publico
municipal para atender os objetivos de aperfeicoamento da mobilidade urbana
no municipio propostos pelo CEPESP/FGV. Como a redacdo do artigo 30 da
Lei Complementar n.o 307/2006 veda qualquer discricionariedade a
Administracdo Publica do municipio para que reorganize o servico em numero
diferente de lotes, maior ou menor, ou para que seja utilizado critério diferente
do geografico, seria recomendavel a futuras concessoées a divisdo do servigo
em dois ou mais lotes, a ser estabelecidos por qualquer critério de divisdo que
confira eficiéncia a prestagdo do servico e, concomitantemente, evite
monopodlio.

Uma previsao desse género beneficiaria todo o sistema e garantiria condigdes
de reorganizagao eventualmente necessaria em futuras licitagbes, que podem
demandar uma outra divisdo do servigco a depender dos critérios de eficiéncia
aplicaveis ao momento e da tecnologia disponivel. De toda forma, ainda que
essa situacdo se modifique, as novas concessdes do servico de transporte
coletivo de passageiros de Sao José dos Campos ficam dificultadas pela
redacdo do artigo 10 da mesma lei, que veda qualquer possibilidade de
prorrogagado dos contratos de concessdo municipais nesse setor. A redagao do
artigo 10 é transcrita abaixo:

Lei Complementar n.o 307/2006 do Municipio de Sao José dos Campos/SP

Art. 10. Fica o Executivo Municipal autorizado a conceder, pelo prazo de 12
(doze) anos, o servigo de transporte coletivo do Municipio,
sendo vedada qualquer prorrogag¢ao do prazo da concessao.

Para reorganizar o servigo de transporte coletivo de passageiros de S&o José
dos Campos conforme a proposta do CEPESP/FGV, & necessario que os
contratos de concessao em vigor tenham seu termo final na mesma data.
Ocorre que, enquanto os contratos de concessao dos Lotes 2 e 3 vencem em
16 de abril de 2020, o contrato de concessao do Lote 1 vem a vencer pouco
mais de 10 meses depois, no dia 20 de fevereiro de 2021. Diante desse
entrave legal, é altamente recomendavel a reforma do artigo 10 da Lei
Complementar n.o 307/2006, para permitir a prorrogagao das concessdes dos
Lotes 2 e 3 do servigo de transporte coletivo de passageiros, permitindo que a
data de vencimento dos seus contratos coincida com a data de vencimento do
contrato de concesséao do Lote 1.

Embora proibir qualquer hipétese de prorrogacéo seja uma opgao legislativa
possivel, as regras gerais sobre as contratacbes publicas na Constituicdo
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Federal e nas leis federais mencionadas nos contratos de concessao em
andlise regulam com algum detalhe as possibilidades de prorrogagao dos
contratos de concessao de servigo publico.

Preliminarmente, a pratica da prorrogagdo dos contratos de concessao é
constitucional, conforme o artigo 175, paragrafo unico, inciso |, da Constituicao
Federal. A redagao desse dispositivo constitucional é transcrita abaixo:

Constituicao Federal

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a
prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condi¢cdes de caducidade,

fiscalizacdo e rescisdo da concessao ou permissao;
(grifos inseridos pelos autores e ndo constantes na redacgéo original)

Além das Leis Federais n.o 8666/1993 e 8987/1995, mencionadas nos
contratos de concessdo do servigo de transporte coletivo de passageiros do
Municipio de Séo José dos Campos em vigor, a Lei n.o 11.079/2004 também
regula os contratos de concessado no geral. Cada um desses diplomas legais
regula a matéria da prorrogacao desse tipo de contrato publico quanto a certos
detalhes que podem ser uteis para guiar uma reforma da Lei Complementar n.o
307/2006 do Municipio de Sédo José dos Campos nesse ponto.

Os dispositivos da Lei n.o 8666/1993 trazem varias regras relevantes sobre a
prorrogacao. O artigo 57, §30, determina que os contratos de concessao de
servigo publico ndo podem ser firmados por prazo indeterminado, e nem a sua
prorrogacgao; e o artigo 57, §20, da mesma lei, determina que a prorrogacéo
desses contratos deve ser precedida de ato por escrito da autoridade
competente, justificado o interesse publico em processo administrativo. Em
relagdo aos servigos publicos de execugao continuada, o artigo 57, inciso I,
determina ser possivel a sua prorrogagao por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtencdo de pregos e condigdes mais vantajosas para a
Administragéo, limitada a prorrogacédo a sessenta meses nesses casos. O
artigo 92 da Lei n.o 8666/1993 determina, ainda, ser crime a prorrogagao de
contratos de concessao sem amparo na lei, no edital de licitagdo, ou no
contrato de concessao.
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Os dispositivos da Lei n.o 8987/1995 também sao relevantes. O seu artigo 23,
inciso lll, indica ser clausula essencial do contrato de concessdo a que
disciplina as condi¢gdes de prorrogacéo. Essa clausula € essencial para o ato
administrativo da prorrogacao ser licito e surtir efeitos juridicos, e pode incluir
no contrato condi¢bes para a prorrogacdo que nao contrariem e nao sejam
proibidas por lei.

Por fim, o artigo 50, inciso |, da Lei n.o 11.079/2004 determina que os contratos
de parceria publico-privada devem ter prazo de no minimo 5 e no maximo 35
anos, incluindo o periodo de eventual prorrogagéao.

De um lado, estd a necessidade de igualar o tempo dos contratos de
concessao em vigor para o servico de transporte coletivo de passageiros no
Municipio de Sao José dos Campos. De outro, a regulamentacdo dada a
matéria da prorrogagéo dos contratos de concessao pela legislagédo federal em
vigor também precisa ser observada. Como solu¢gdo para a situagdo das
concessdes do servigo de transporte coletivo de passageiros de S&o José dos
Campos, recomenda-se, entdo, duas agoes paralelas.

Uma dessas agdes é a reforma da Lei Complementar n.o 307/2006, no seu
artigo 10, para tornar possivel a prorrogacdo dos contratos de concessao do
servigo de transporte coletivo de passageiros em condigdes que permitam que
o termo final dos contratos dos Lotes 2 e 3 seja equiparado com o termo final
do contrato do Lote 1, prorrogado esse nos termos contratuais ou nao.

A outra acdo necessaria € propor as atuais concessionarias dos Lotes 2 e 3 do
servigo de transporte coletivo de passageiros de Sdo José dos Campos o
aditamento dos contratos de concessao em vigor, para mudar a redagao do
artigo 50 de cada contrato, que atualmente veda qualquer prorrogagao.
Conforme discutido na revisdo da legislagéo federal sobre o tema, os contratos
de concessao precisam autorizar e regular a prorrogagao tanto quanto a Lei
Complementar n.o 307/2006.

Para o caso da Lei Complementar n° 307/2006, o mesmo projeto de lei
complementar pode propor modificar a redagao sobre a prorrogagdo e, ao
mesmo tempo, estabelecer, nas disposi¢gbes transitérias, que a prorrogagéo
dos contratos dos Lotes 2 e 3 é autorizada.

Tentar promover as mudangas legislativas recomendadas é um passo
relevante para o tratamento juridico das concessbes do servigo de
transporte/mobilidade urbana no Municipio de Sdo José dos Campos. No atual
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momento, equiparar o prazo das concessdes existentes € essencial para uma
contratacao eficiente, que permita o inicio de todo o novo servigo, com as
novas tecnologias a ser utilizadas, concomitantemente. Sem a reforma,
necessaria em funcido das mudancgas expostas nao sé na cidade de Séo Jose,
mas principalmente no ambiente operacional e tecnolégico dos sistemas de
transporte por 6nibus, o Poder Publico ficara limitado na sua capacidade de
melhorar os servigcos de transporte do municipio, em licitagdes futuras.
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4. Conclusao

O transporte publico depois do advento dos aplicativos apoiados em big data e
machine learning bem como a expectativa de veiculos autbnomos, entre outros
avancgos recentes, ndo pode mais ser o mesmo. Essas mudangas nao tém
ainda uma década e evidentemente nenhuma legislagao elaborada ha mais de
dez anos teria como imaginar que tal mudanga poderia ocorrer. O fato é que as
cidades ndao podem mais conviver com um modelo de regulagédo que ignore tais
avancos.

Como exposto no capitulo relativo as implicagdes operacionais, a manutencao
dos atuais termos da lei quanto a improrrogabilidade dos contratos estabelece
dificuldades estruturais no processo de qualificacdo do sistema de transportes
de Sao José dos Campos, dificultando o processo:

1. No que tange a passagem do modelo de oferta atual para o futuro,
impondo a necessidade de um periodo intermediario de operagao entre
os termos finais dos diferentes lotes, com impactos operacionais e
consequentemente financeiros, e;

2. No que tange a adogado de novas tecnologias, que devido ao carater
sistémico dos servigos seria necessariamente retardada em funcao da
manutencdo de um lote de servicos estruturado na forma da atual
concessao.

Portanto, a mudanga legislativa e contratual que permita que os dois contratos
sejam prorrogados para todos os trés findem em um mesmo momento se faz
urgente haja vista que o sucesso desse projeto de inovagao depende do
mesmo ser iniciado em um mesmo ambiente institucional organico e
homogéneo, inclusive para que os usuarios ndo sejam prejudicados. Essas
medidas garantirdo melhor eficiéncia e eficacia do novo sistema, sem
superposicao de areas que acabam por dificultar a operagcao além de torna-lo
mais complexo para o usuario dada a impossibilidade de se equacionar um
arranjo sustentavel e consistente com os aspectos mencionados acima
(Escala, Desempenho, Eficiéncia).

A cidade sofreu mudangas ao longo dos anos, e a demanda cresceu de forma
heterogénea em cada bairro e regido. A divisdo de lotes adotada doze anos
atras tornou-se obsoleta e exige revisdes consideraveis que acomodem a
evolugao urbana e socioeconémica de Sao José dos Campos. A existéncia de
um lote que ndo vence concomitantemente com os demais cria complicagdes
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significativas para a adogao de um novo arranjo que seja consistente para os
anos seguintes.

A decisdo do municipio de realizar uma regulagdo do transporte publico
consistente com o cenario corrente em parceria com o CEPESP/FGV é
louvavel. Essa decisdo exige que toda a sociedade seja informada sobre suas
consequéncias bem como sobre as consequéncias de se manter no sistema
atual. Sdo José dos Campos tem condigdo de ser a cidade que desejamos no
futuro, dada a sua posigao particularmente privilegiada em termos da geragéo
de conhecimento.

Os cidadaos a partir das audiéncias publicas e da interatividade digital; os
vereadores como representantes democraticos da populagdo ajudando a
formular leis compativeis com o modelo definido pela sociedade; as empresas
de servigcos de transporte, tecnologia e construgéo através de publicagdes e
apresentacdes técnicas; enfim, todos os interessados direta e indiretamente
precisam se envolver nesse processo para que se avance de maneira
significativa na mobilidade de forma compativel com a demanda de nossos
tempos por cidades inteligentes.
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