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RESUMO

Este trabalho apresenta o funcionamento do Sistema Intermunicipal de Passageiros do Estado
da Bahia — STRIP e suas peculiaridades, inserido em um contexto de regulacdo do servigo
publico de transporte, realizado pela Agéncia Estadual de Regulagao de Servigos Publicos de
Energia, Transportes e Comunicacdes do Estado da Bahia — AGERBA, sem deixar de analisar
o papel desempenhado pelos demais agentes envolvidos na operacionalizagdo, ou seja,
empresarios e consumidores do servigo. Antes de concluir as perspectivas do sistema, varias
questdes sao levantadas: questao historica; competéncia legal e o modelo de gestao escolhido;
problemas inerentes ao setor e possiveis alternativas; atuagdo dos produtores do servico a
partir de ciclo da prestacdo do servigo; os direitos e deveres dos usuarios; repercussao do
controle social do servigo, sempre analisando e discutindo o Setor de Transporte, a luz da
regulacao econdmica e de seus fundamentos. Também foi verificada a aplicagao do principio
norteador do Servigo de Transporte, o servico adequado, que objetiva satisfazer a necessidade
da sociedade que contemple regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo, além da modicidade das tarifas.

Palavras-chave: Estado. Sociedade. Regulagdo. Transporte. Servigo publico.



ABSTRACT

This paper presents the operation of Passengers Intermunicipal System of the State of Bahia,
its peculiarities inserted in a context of regulation of transport through the role played by
AGERBA - State Agency for Regulation of Public Utilities of Energy, Transport and
Communications of the state of Bahia, and also involved in the operation, entrepreneurs and
consumers of the service. The economic regulation and its foundations are discussed in light
of the sector of passenger transport from then is the outlook of the sector, indicating problems
and suggesting solutions that can meet the needs of the bahian society provide a service
appropriate transport involving the regularity, continuity, efficiency, safety, today, generally,
courtesy and moderation in its provision of tariffs. It made the side of the producers of the
service model from the cycle of supply of passenger transport, and then presents the rights
and obligations of users and if there discussing the social control of public service.

Keywords: State and society. Regulation. Transport. Mobility. Adequate service.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objeto o funcionamento do transporte rodoviario
intermunicipal de passageiros no Estado da Bahia, considerado servigo de utilidade publica, o
qual garante o deslocamento das pessoas e ¢ assegurado pelo Estado. Por suas caracteristicas,
esse servigo ¢ denominado pro-cidaddo, visto que, em ultima analise, atende a
necessidade/interesse da sociedade.

O Transporte Rodovidrio Intermunicipal de Passageiros ¢ espécie de servigo publico
prestado de forma indireta pelo Estado, através de concessdo e permissdo, formado por um
conjunto de normas de direito publico. Essa prestacdo indireta originou-se, quando o Estado
se mostrou incapaz de gerir o sistema de transporte publico nas trés esferas (federal, estadual
e municipal). Houve uma desinstitucionalizagao, ou melhor, transferéncia para o setor
empresarial da possibilidade de execucdo do servico. A Lei n°. 8.987/95, que fixa normas
gerais sobre concessdes € permissdes de servigos publicos, estabeleceu parametros para a
descentralizagao desses servicos, conforme determina o art. 175 da Constituigao Federal.

O afastamento da gestdo direta fez surgir a necessidade de criagdo de instituicdes
reguladoras, que fiscalizassem, realizassem controle e exercessem poder normativo sobre
servigos delegados a terceiros e, ainda, mediassem conflitos entre os delegatarios e usudrios,
conforme o que estd inserido no contexto das fungdes alocativas, distributivas e
estabilizadoras do Estado.

Ante a prestagdo indireta do servico publico de transporte intermunicipal de
passageiros, € o novo papel do Estado, de regulador desse servigo, busca-se, neste trabalho,
verificar o funcionamento do Sistema de Transporte cunhado pelo Estado da Bahia, o STRIP,
e a atuacdo da Agéncia Reguladora, a AGERBA, a luz do principio do servigo adequado,
previsto no art. 6° da Lei n° 8.987/1995, norteador das concessdes e permissdes delegadas
pelo Estado.

Busca-se, através dos parametros de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na prestacao, além de modicidade das tarifas na prestacao
do servigo, analisar o Sistema de Transporte — STRIP, verificando sua aproximagdo e
afastamento desse modelo e como a AGERBA tem regulado essa atuagdo, objetivando o pleno
atendimento dos usudrios e a prestacao do servigo adequado.

Ressalta-se, no entanto, que sendo escassa a producdo académica no que concerne ao
transporte intermunicipal, em contraste com o transporte urbano e sua vasta literatura, a

elaboracdo deste trabalho se justifica pela vontade do proprio autor de contribuir com sua
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experiéncia de Especialista em Regulacdo de servigo publico de transporte da AGERBA.
Mostra, entdo o Sistema com suas vantagens ¢ desvantagens, reforcado por sua atuagdo como
professor do Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade Estadual de Feira de Santana
— UEFS, num claro desejo de unir teoria e pratica.

No que se refere a abordagem, foi utilizada a pesquisa qualitativa, tendo em vista a
complexidade do tema escolhido, analisado com base na interacdo das varidveis que o
compdem. Quanto aos objetivos, foi realizada pesquisa descritiva, visto que as variaveis nao
foram manipuladas, mas analisadas, a partir do seu surgimento espontdneo. As informagdes
foram obtidas através de pesquisa documental, como: dados do SISTRAN; contratos de
concessao; orcamentos de obras; relatorios emitidos pela AGERBA; certificados de
autorizacdes de trafego, entre outros; e pesquisa de campo, quando foram coletados dados de
entrevistas, como 14 entrevistas com concessionarios, 79 entrevistas com usuarios ¢ 36 com
técnicos da AGERBA; e de observacao de modo participante.

O primeiro capitulo demonstra o papel desempenhado pelo Estado e pela Sociedade,
como agentes do desenvolvimento social e de atuagdo na regulagdo do transporte de
passageiros, a partir da participagdo e do controle do servico. Em seguida, o conceito de
servigo adequado de transportes ¢ apresentado e determinado o sistema ideal, suas condi¢des
de controle, fiscalizacao e regulagao.

Para que se tenha no¢do da importidncia do servigo de transporte de passageiros,
apresenta-se o conceito de servigo publico e a conseqiiente forma estatal de intervengado e de
delegacao, levando-se em conta a livre iniciativa como pilar de sustentacdo da nova maneira
do ente estatal intervir na economia.

Embora os pressupostos basilares da Economia da Regulacdo sejam apresentados, a
Regulagdo aqui discutida pouco ou nada tem a ver com a Teoria da Regulacdo de Aglietta,
Boyer e Coriat (BOCCHI, 2000), teoria que cuida do crescimento do capitalismo e suas
crises. O modelo de Regulagao implementado refere-se a intervengao do Estado na atividade
econdmica, apos a onda de privatizagdes realizada na década de 90 no Brasil, que deu origem
as Agencias Reguladoras (ARAGAO, 2002). Discutem-se aqui as razdes de mercado, que
remontam a perspectiva da implantagdo e fortalecimentos dos orgaos reguladores, para se
chegar ao papel desempenhado pela AGERBA.

No segundo capitulo, aponta-se a importancia dos transportes para a humanidade e, de
forma dedutiva, uma visdo historica do transporte rodovidrio intermunicipal de passageiros,
no Estado da Bahia, que teve inicio com empresarios que poderiam ser hoje classificados

como microempresarios ou, até mesmo, firmas individuais. E demonstrado como evoluiu o
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sistema e passou a ter uma regulagdo estatal. Em seguida, analisa-se a questdo da mobilidade,
o desenvolvimento do papel dos concessionarios e usuarios norteando os trés vértices da
regulagdo: Governo, empresas € uUsuarios.

A consciéncia dos direitos e deveres dos usuarios direciona toda uma se¢dao do
trabalho inserida no segundo capitulo.

Na tultima se¢do do capitulo, a partir de um modelo de ciclo da prestagdao dos servigos,
¢ apresentado o lado dos produtores do servico e os momentos da verdade, ou seja, os
instantes em que o empresario ¢ confrontado com a operacionalidade do servigo de transporte
de passageiros e o funcionamento dos momentos de contato com seus consumidores.

A estrutura de produg¢do ¢ a parte do ambiente construido onde existe maior
ocorréncia de processos produtivos: a induastria, o comércio e os servigos publicos e privados.
A estrutura de reprodugdo ¢ a parte do ambiente construido onde ocorre principalmente a
reproducao bioldgica, social e cultural das pessoas e classes sociais nas quais estdo inseridas
(VASCONCELOS, 2001). Por fim, a estrutura de circulagdo que permite a circulagdo fisica
de pessoas e mercadorias: estradas, rodovias, terminais rodoviarios, pontos de apoio.

No terceiro capitulo explica-se o funcionamento do sistema, bem como seus
subsistemas, apontando as razdes de mercado e analisando a estrutura dos concessionarios,
quanto a capacidade de prestar um servi¢o de transporte de qualidade, verifica se o governo
regula o sistema de forma a corrigir eventuais falhas de mercado e, por fim, demonstrar a
participagdo dos cidaddos que, diariamente, utilizam este meio de transporte.

Uma das premissas do setor de transportes de passageiros € a existéncia de operadores
informais, os transportadores clandestinos. A presenga desses agentes em um sistema ¢
diretamente proporcional ao tamanho das falhas na oferta e o efeito consecutorio do sistema
regular de transportes: o operador clandestino e seu papel como elemento ora regulador, ora
desestabilizador do sistema de transportes. Optou-se entdo, em inserir no ultimo capitulo, as
causas e efeitos do transporte clandestino e os impactos causados no STRIP.

Sdo apontadas solu¢des que buscam melhorar o atendimento a populacdo baiana no
tocante a prestacdo de um melhor servigo de transporte publico intermunicipal de passageiros.

Nos anexos, foi disponibilizado um glossario dos termos técnicos e siglas utilizados e
copia dos atos normativos que regulam o Sistema Intermunicipal de Transportes de

Passageiros do Estado da Bahia.
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2 O ESTADO E A SOCIEDADE COMO VETORES DA REGULACAO

A Constitui¢ao Federal, em seu art. 1°, eleva, a fundamento dessa nagao, a cidadania e
a dignidade da pessoa humana. Este importante conteudo social, trazido pela Carta Magna,
reporta-se a uma mudanca na estrutura da sociedade, onde se destaca a idéia de protecdo aos
direitos dos individuos e das coletividades, originados na Revolu¢ao Francesa e presentes nas
constitui¢cdes nacionais deste entao.

O texto constitucional, democratico e liberal, espelha um novo modelo estatal, o
democratico de direito. Nesse contexto inserem-se novos papéis a serem desempenhados por
este novo estado. O Estado, outrora provedor, reveste-se de nova roupagem, o de regulador.
Parte de sua atribuigdo, na prestagdo de servigos publicos, ¢ delegada a particulares, cabendo
aquele apenas controlar, fiscalizar e editar normas.

A falta de um servigo de transporte publico de qualidade atinge a renda disponivel do
trabalhador, a sua qualidade de vida e, em Ultima analise, sua cidadania e dignidade. Como se
verifica, da leitura do texto constitucional, ¢ dever do Estado e fundamento da Republica
Federativa do Brasil zelar pela cidadania e dignidade do individuo, podendo ser traduzido, no
que tange ao transporte publico, em implementacdo de acdes facilitadoras da mobilidade
humana.

Deixar de prestar o servigo, delegando sua execugao a terceiro, ndo exime o Estado da
responsabilidade de um servico publico de transporte de qualidade, ou na literalidade do art.
6°, da Lei. n°. 8.987/1995, prestacao de servigo adequado e pleno aos usudrios. A mudanga na
funcdo estatal nao pode ferir o direito do individuo e da coletividade de usufruirem um

servigo publico de transporte de qualidade que atenda as suas expectativas e necessidades.

2.1 AS NOVAS FUNCOES DO ESTADO

Para Pereira (2003), as fun¢des do Estado moderno sofreram mudangas no sentido de
um retorno as suas atividades classicas, que foram ainda acrescidas do papel de regulador da
economia e protetor dos direitos sociais. Essas mudancgas foram provocadas, em grande parte,

pelas transformagdes econdmicas, politicas e tecnoldgicas pelas quais tem passado a
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humanidade.

Até a década de 90 do século XX, o Estado possuia um carater empresarial muito
forte, monopolizando, inclusive, vérias espécies de servicos e atividades, além de atuar na
producdo de bens. Era uma exigéncia do modelo estatal adotado. A mudanca na sua estrutura,
com o advento do neoliberalismo, foi tornando-o cada vez mais enxuto. O Plano Nacional de
Desenvolvimento — PND instituido em 1990, com a promulgagao da Lei n°. 8.031/1990 —
atualmente revogada pela Lei n°. 9.491/1997, que foi alterada pelas Leis n® 9.635/1998 e
9.700/1998 — objetivava reduzir o déficit publico e sanar as finangas do governo, transferindo
para a iniciativa privada atividades exercidas pelo Estado de forma, segundo o entendimento
do legislador, dispendiosa e indevida.

Iniciou-se um processo de desestatizacdo, ou seja, a retirada do Estado de certos
setores de atividade, através de privatizagdes, abertura de capital e descentralizagdo da
prestacdo dos servigos publicos. Ficaram sob seu manto, apenas, os servi¢os considerados
essenciais, a exemplo da defesa nacional e setores estratégicos da economia.

Apesar desse recuo no campo da atividade econdmica, a méxima de autoregulagdo do
mercado ndo era mais valida em sua integralidade, pois havia a necessidade de uma
intervengao estatal. Era preciso o estado estar presente, ndo mais no papel de produtor, mas
sob novos moldes, para que o mercado nao ficasse ao bel-prazer dos agentes com maior poder
de barganha, pois isso faria com que, em eventual jogo de forcas, quem tivesse maior poderio
econdomico tenderia a fazé-lo prevalecer. A interferéncia estatal na economia, por meio de
diferentes agdes, era necessaria e aspirada, visto que o Estado, em que pese as suas limitagoes,
ainda ¢ um agente preponderante na condu¢do da resolugdo dos problemas e anseios da
sociedade.

Nesse contexto, nascem as agéncias reguladoras, que ddo forma a esse novo modelo
estatal, exercendo fiscalizagdo, controle e, sobretudo, poder normativo sobre servigos
delegados a terceiros, visando a manté-los ajustados aos postulados fundamentais do PND e
aos ditames do interesse publico, prevenindo comportamentos empresariais que reflitam
abuso de poder econdmico.

O transporte publico de passageiros também passou, ao longo das ultimas décadas, por
transformagoes, que fizeram com que o papel desempenhado pelo Estado passasse de mero
espectador a agente efetivo, no sentido de regular de modo mais intenso o mercado,
objetivando garantir a mobilidade dos cidaddos, bem como o equilibrio econdmico financeiro
dos proprietarios dos meios de produgdo desse servigo.

Embora Pereira (2003) enfatize o carater ineficiente das leis que regem o mercado, na
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linha do entendimento da teoria cldssica, no caso dos transportes, essa caracteristica ndo de
aplica, ao contrario, fica mais consolidada a sua eficacia, principalmente, quando se verifica a
necessidade de manter a constante intervencao do Estado, quer como fornecedor, quer como
regulador. Em suma, ndo se pode pensar um setor de transporte desregulamentado, em razao
do caos que seria instalado nas relagdes socioecondmicas, além dos prejuizos no
desenvolvimento regional.

Torna-se perceptivel que o mercado ndo possui autonomia ilimitada e, portanto,ndo se
apresenta acima das normas e regras que viabilizam o funcionamento de uma regido. Antes,
precisa de intervencdo estatal, a fim de impor normas gerais sobre o funcionamento da
economia, buscando um desenvolvimento social mais equanime e prevencao de
comportamentos que ndo produzam abuso do poder econdmico, a exemplo de eliminacdo da
concorréncia e obtencdo de lucros exorbitantes. Nesse sentido, Estado e Mercado devem
exercer seus papéis, concomitantemente e, dentro de uma dinamica socio-politica, suas agdes

irdo se concretizam, desde que sejam respeitados os direitos da populagao.

2.2 O ESTADO REGULADOR

O Estado regulador autonomo se faz necessario para permitir o livre arbitrio dos
agentes econdmicos € incentivar o crescimento auto-sustentado. O pilar desta afirmagdo ¢ a
premissa de que a sociedade tem condi¢cdes de resolver, de forma mais eficiente, mais
descentralizada e menos custosa, grande parte de seus problemas. Ao Estado cabe cuidar, na
contemporaneidade, da identidade e os interesses nacionais. Afastando-se da fungdo de
Estado-empresario, construtor de obras, para se dedicar a satisfagdo da sociedade como um
todo (CASTRO, 1995).

Sob esse prisma, o Estado comegou a se afastar da oferta direta de alguns bens e
servigos publicos, passando-os a iniciativa privada. Um dos exemplos mais claros ¢ o setor de
transportes, em que pese a presenca majoritaria do capital privado no mercado. Este setor
convivia com a prestacdo de servigo estatal, com a inexisténcia de regras claras, que
balizassem a execuc¢ao do servico, e com auséncia de fiscaliza¢do; todavia, esse afastamento
estatal das atividades econdmicas exigiu a criagdo de 6rgdos reguladores, conforme art. 21,
XI, da CF, apos EC n°. 8/95 e art.177, §2°, 111, com redagdo da EC n°. 9/95.

A Constituicdo de 1988 passou a exigir que os servigos publicos fossem delegados
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mediante processo licitatorio, remetendo a lei infraconstitucional ao estabelecimento de
parametros para sua concretizacao. Também o Programa Nacional de Desenvolvimento fixou
normas, para que a Administragcdo Publica reordenasse a posicao estratégica do Estado na
economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico.

A Lei 8.666/93 deu forma a exigéncia constitucional, trazendo normas gerais de
licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para a Administracdo Publica. Também o
advento da Lei n°. 8.987/1995, que disciplina o regime de concessdo e permissdo, instituiu
parametros e limites para atuacdo, tanto da Administracdo Publica quanto dos empresarios.
Tal modificagdo preconizou uma mudancga nas relagdes entre o Estado e a iniciativa privada,
que explorava o setor de transporte e que, para manter seus mercados, necessitaria atender a
uma série de requisitos técnicos e legais exigidos pelo poder concedente, bem como
submeter-se a um processo licitatério, por meio da modalidade de concorréncia, com critérios
de menor tarifa e melhor técnica.

A necessidade de um sistema regulador eficiente ¢ fundamental a medida que o
processo de privatizacdo chega a prestagao dos chamados servigos de utilidade publica. Estes
servigos constituem o foco de atuagdo da regulagdo estatal, por isso ¢ vital a diferenciacio
entre Poder concedente e Poder Regulador, embora ambos possam, em determinadas
circunstancias, ser exercidos conjuntamente. O primeiro € o titular da obrigag¢do da prestagdo
do servico e, por conseguinte, o responsavel por dimensionar, planejar e decidir sobre a
politica de oferta do servigo e a melhor forma de atendé-la e ¢, em geral, salvo excegdes,
exercido pelo Governo. O Poder concedente pode prestar diretamente o servigo ou
indiretamente, através da delegagdo a terceiros, sob o regime de monopo6lio ou ndo. Optando
pela prestagdo indireta, cabe ao Poder concedente promover o processo licitatorio e fazer
cumprir as condi¢cdes do contrato de concessdo, tarefa na qual os 6rgdos hierarquicamente
superiores (ministérios e secretarias estaduais), diretamente subordinados ao poder
concedente, exercem um papel relevante, objetivando o aumento da eficiéncia na prestacao do
servico (REZENDE; PAULA, 1997).

O Poder Regulador, por sua vez, ainda que represente também um poder de Estado,
ndo ¢ diretamente responsavel pela prestagao do servigo, mas tem a obrigacao de zelar pelas
regras estabelecidas, setorialmente, para a prestacdo dos servigos concedidos a terceiros,
garantindo a qualidade dos servigos prestados a um prego justo, tanto para usuarios quanto
para concessionarios. Segundo Fébio Giambiagi e Ana Claudia Além, em sua obra Finangas

Publicas — Teoria e Pratica no Brasil (2001, p. 401), dentre suas principais atribuigdes, cabe
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ao 6rgdo regulador: a) a defesa e interpretagdo das regras, além da sugestdo de novos atos
normativos, que facilitem as relagdes e resolvam os conflitos entre os atores, incluidos aqueles
envolvendo o Poder concedente; b) a defini¢do operacional de alguns conceitos fundamentais
integrantes dos contratos de concessdao, como o coeficiente de produtividade a ser repassado
para o consumidor, a diferenciacdo de tarifas por faixa de consumidores, etc; ¢) a investigacao
e denuincia de atividades anti-competitivas ou o abuso do monopdlio concedido.

Sdo objetivos principais da regulagdo: o bem-estar do usuario e a melhoria da
eficiéncia alocativa para se obter um maior volume de transagdes econdOmicas com a geragao
de mais renda agregada; a melhoria da fun¢do distributiva, definida como a capacidade de
reducdo, pela regulagdo, da apropriacao de excedentes econdmicos por parte do gerador do
servigo; e, por fim, a eficicia da fun¢do produtiva, entendida como a utiliza¢do da estrutura
montada com rendimento maximizado e menor custo.

Assim, para que um sistema regulatorio seja eficiente sdo necessarios: a) uma politica
tarifaria definida e estavel; b) a existéncia de marcos reguladores claramente definidos, que
detalhem as relagdes entre os diversos atores de cada setor, seus direitos e obrigagdes; ¢) um
mecanismo agil e eficiente para solu¢ao de divergéncias e conflitos entre o poder concedente
¢ a concessiondria; d) um certo grau de garantia contra os riscos econdomicos ¢ politicos; €) a
criacdo de um o6rgao regulador, dotado de especialidade, imparcialidade e autonomia nas

decisQes.

2.3 ASPECTOS JURIDICOS DA CONCESSAO, PERMISSAO E AUTORIZACAO

Os servigos publicos sdo de titularidade do Poder Publico, mas o seu exercicio, quando
admissivel, pode ser transferido para outras pessoas juridicas, através de concessao, permissao
ou autorizacdo. A Constituicdo Federal prevé, de forma expressa, a prestagdo de servigos
publicos. Desse modo, a Lei dispde, sobre o regime de delegacdo, os direitos dos usudrios, a
politica tarifaria, a obrigacdo de manter servigo adequado e as reclamacgdes relativas a
prestacao.

O servigo ¢ outorgado por Lei e delegado por contrato. Invariavelmente a Lei outorga
ao Poder Publico a titularidade do servigo publico e somente por lei se admite a mutagcdo da
titularidade. Nos servicos delegados, hd apenas transferéncia da execucdo do servico, por

contrato (concessao) ou ato negocial (permissao e autorizagao). A outorga possui contornos de
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definitividade, porque emerge da Lei, e a delegacdo possui termo final prefixado, porque
decorre de contrato. Consequentemente, se apenas os servigos de utilidade publica podem ser
objeto de delegacdo, de contrato de concessdo, os servigos propriamente ditos ou essenciais a
coletividade, ndo admitindo transferéncia de execugdo, permanecem em maos do Poder
Publico.

Pode se conceituar servigos concedidos como aqueles delegados, por Lei ou contrato
administrativo, a pessoas juridicas, de direito publico ou privado, que os executam em seu
nome, conta e risco, remunerado por tarifa, na forma regulamentar, podendo ser classificados
como legal ou negocial. Nesse sentido, o conceito legal de concessdo, trazido pela Lei n°.
8.987/95, art. 2°, 1, “é a transferéncia da presta¢do de servigo publico, feita pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, mediante concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas, que demonstre capacidade para o seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado”’.

A doutrina define concessdao como

Concessdo ¢ delegagdo contratual ou legal da execugdo do servigo, na forma
autorizada e regulamentada pelo Executivo, bilateral, oneroso, comutativo e
realizado institui personae. Com isso se afirma que ¢ um acordo administrativo (e
ndo um ato unilateral da administragdo), com vantagens e encargos reciprocos, no
qual se fixam as condigdes de prestagdo do servigo, levando-se em consideragdo o
interesse coletivo na sua obtencdo e as condigdes pessoais de quem se propoe
executa-lo por delegacdo do poder concedente. Sendo um contrato administrativo,
como ¢, fica sujeito a todas as imposi¢cdes da administragdo, necessarias a
formalizacdo legal, a regulamentacdo e a concorréncia. (MEIRELLES, 1994, p.
113-114).

A Lei autoriza a concessao e delimita a amplitude do contrato a ser firmado. O
regulamento estabelece as condigdes de execucdo do servigo. O contrato ¢ que consubstancia
a transferéncia por delegacdo, ao vencedor da concorréncia, definindo o objeto da concessao,
delimitando a area, forma e tempo da exploracdo e estabelecendo direitos e deveres das partes
e dos usuarios do servigo. O contrato deve observar os termos da lei, do regulamento e do
edital da licitagdo, sob pena de nulidade. A remuneracao do servigo publico delegado se da
mediante a cobranga de tarifa.

A regulamentagdo dos servicos concedidos cabe ao Poder Publico, por determinacao
constitucional e legal, visto que a concessao ¢ realizada no interesse da coletividade. Cabe ao
Poder concedente regulamentar e controlar a atuacao do concessionario, desde a organizacao
da empresa até a situacdo econdmica e financeira, lucros, modo e a técnica da execu¢do dos

servigos, bem como fixagdo das tarifas, em limites razodveis e equitativos para a empresa ¢
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usuarios e, se o servico ¢ prestado de modo ineficiente, ¢ seu dever retoma-lo. A Lei n°.
8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo, traz as normas gerais que
disciplinam a matéria, devendo ser observada pela Administracdo Publica, na hipdtese de
delegacao de servigo publico, assim como nas disposi¢des constitucionais.

Os servigos permitidos s3o os servigos publicos delegados pela Administragdo comete
a execucdao a pessoas fisicas ou juridicas que demonstrarem capacidade técnica para seu
desempenho, mediante licitacdo, a titulo precdrio, por meio de ato unilateral. Podem ser
definidos, como atributos da permissdo, a unilateralidade, a precariedade e a
discricionariedade. O servico permitido é executado em nome do permissionado, por sua
conta e risco, mas sempre nas condigdes e com os requisitos preestabelecidos pela
Administragdo permitente, que o controla em toda sua execucdo, podendo nele intervir,
quando prestado inadequadamente aos usudrios. A permissao ¢ deferida intuito personae, ndo
admitindo a substituicdo do permissionario, nem o transpasse do servigo ou do uso permitido
a terceiros, sem prévio consentimento do permitente.

O conceito de permissdo ¢ definido na Lei n°. 8.987/95, art. 2°, IV, como “a
delegacdo, a titulo precario, mediante licitacdo, da presta¢do de servigos publicos, feita pelo
poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para o seu
desempenho, por sua conta e risco”. A permissdao de servico publico sera formalizada
mediante contrato de adesdo, que observara os termos da Lei n°. 8.987/95, das demais leis
pertinentes e do edital de licitagdo, inclusive quanto a precariedade e a revogabilidade
unilateral do contrato pelo poder concedente, na literalidade do art. 40, da referida norma. A
permissao sera aplicada a disciplina da concessao, no que nao for incompativel.

Embora a doutrina cléssica defina servigos autorizados como aqueles em que o Poder
Publico, por ato unilateral, precario e discricionario, consente na sua execucao por particular
para atender interesses coletivos instdveis ou emergéncia transitoria, sem a necessidade de
licitagdo, devendo ser executada pessoalmente, sendo vedada sua transferéncia a terceiros, a
Constitui¢ao Federal, em seu art. 175, limitou a execucao de servigos publicos, por particular,
apenas a concessao e a permissdo. Tratando-se de servigo publico, este deve ser concedido ou
permitido, nao sendo permitido a Administragdo Publica transferir sua execucdo ao particular,
através de autorizagao.

Desse modo, as atividades autorizadas pelo Poder Publico ao particular sdo realizadas
no exclusivo ou predominante interesse do seu titular, ndo se caracterizando como servigo
publico, por$ expressa vedagdo constitucional. Assim, ndo se beneficiam das prerrogativas

das atividades publicas, s auferindo vantagens que lhe forem expressamente deferidas, no ato
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de autorizacao.

2.3.1 A concessao e a permissao no sistema de transportes de passageiros

O art. 175 da Constitui¢do Federal vinculou a prestacdo de servigos publicos a
concessao € a permissao, sempre através de licitacdo. Os servigos publicos de transporte
intermunicipal de passageiros, ainda que se refiram a linhas de pequeno porte e operada por
pequenos empresarios, devem se submeter a disciplina constitucional. Ou seja, para que a
execucao da atividade seja transferida a iniciativa privada, que fard uso economico da mesma,
através de concessdao ou permissdo, deve ser obrigatoriamente precedida de um processo
licitatorio, na modalidade de concorréncia. Cabe ao ente federativo competente delegar os
servigos publicos de transportes de passageiros, nos termos da Constituicdo e da legislagao
extravagante. Assim, compete a Unido disciplinar o transporte interestadual e definir normas
gerais do transporte urbano; aos Estados, o transporte intermunicipal; e aos Municipios, o
transporte urbano. O servigo publico de transporte ¢ uma atividade regulada e necessita de
regras especificas para o setor para que seja realizado, de modo eficaz, o controle da atividade
pelo poder concedente. Estas regras sdo elaboradas pelos entes federativos dentro da sua
esfera de competéncia.

Como o servigo de transporte intermunicipal de passageiros ¢ de natureza publica
(OWEN, 1975), além de ser transferido ao particular, por meio de permissdo ou concessao,
antecedida de licitagdo, deve ser prestado adequadamente (ADLER, 1978; MELLO, 1975). A
Lei n°. 8.987/95 define servigo adequado, em seu art. 6°, §1°, como aquele “que satisfaz as
condigoes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”. Verifica-se, entdo, que a lei estabelece
oito itens para que o servigo publico concedido ou permitido seja considerado adequado e,
embora, tratando-se de norma geral, ¢ aplicavel ao servico publico de transporte
intermunicipal de passageiros.

Destacando a questdo tarifaria, ainda que complexa, cumpre esclarecer que na area de
transportes intermunicipais, os contratos foram elaborados pela Administracdo Publica de
modo que as clausulas tarifarias se mostrassem atraentes e dessem seguranga aos investidores,
mas também fossem modicas para os usuarios do servico.

Nos contratos administrativos, a exemplos da concessdo/permissdo de servigos
publicos de transporte intermunicipal de passageiros, conforme determina a Lei n°. 8.666/93,

em seu art. 55, III, ¢ clausula necessaria a dos critérios de reajustamento de precos, quando
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permitido e avencado entre as partes. Esta medida objetiva o reequilibrio contratual e ¢
prefixada pelas partes para neutralizar um fato certo, a exemplo da inflagdo. Nos contratos
firmados entre o Governo baiano e as concessionarias de transportes, sdo estabelecidos
reajustes anuais, que levam em conta os custos gerenciaveis e ndo-gerenciaveis, alguns dos
quais sdo corrigidos por planilha tarifaria, que tem superado a inflagio (BAETA COSTA,
1977), conquanto, apenas, alguns itens da férmula tarifaria devam ser corrigidos com base
nesse indice.

O direito a revisdo independe de previsdo contratual, pois deriva da lei, sendo
necessaria, apenas, a comprovacao a ocorréncia de fato superveniente, que tenha alterado o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. A revisdo pode ser ordinaria ou extraordinaria.
Aquela se aplica, no acontecimento de fato superveniente apenas suposto, mas ndo conhecido
pelos contratantes, no momento do ajuste, a exemplo do desgaste de uma rodovia que eleva
significativamente os custos operacionais da transportadora e pode provocar um reajuste
tarifario. Esta pressupde evento excepcional e imprevisivel capaz de subverter a equacao
econdmico-financeira do pacto, como o reajuste extraordinario do petrdleo, no ano de 1979,
que ocasionou um desequilibrio nas empresas de transportes, porque as onerou nos custos
operacionais com diesel, ensejando uma revisdo tarifaria de modo que as perdas fossem
consideradas nas tarifas (BENJO, 1999).

A equacdo econdmico-financeira do contrato pode ser definida como a relagdo de
adequacdo entre o objeto e o prego, presente no momento em que se firma o ajuste, had uma
linha de equilibrio, passivel de pequenas variagdes, que liga a atividade contratada ao encargo
financeiro correspondente. Quando pactuam, as partes implicitamente, esperam que seja
mantido o equilibrio econdmico financeiro inicial e, caso este seja rompido ou seja impossivel
seu restabelecimento, pode ensejar rompimento do contrato.

O equilibrio inicial de um contrato de concessao/permissao se caracteriza pelas tarifas
preestabelecidas, que devem ser suficientes para a prestacdo do servico adequado. O contrato
contém clausula nesse sentido e as empresas, ao subscrevé-lo, reconhecem que a tarifa ¢
suficiente para prestar o servigo naquele instante (NOVAES, 1986; HUTCHINSON, 1979).
Dispde ainda o contrato sobre o reajustamento de pregos e sua revisio ¢é cabivel,
independentemente de previsao contratual.

A Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publico de Transporte, Energia e
Comunica¢do da Bahia - AGERBA fixa as tarifas no Estado mediante uma sistemdtica que
deve assegurar: a manutencdo dos padrdes de servico; a cobertura dos custos incorridos pelas

concessionarias, tanto os custos fixos quanto os variaveis; a remuneracao do capital investido;
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o equilibrio econdmico financeiro do contrato; e, ainda, prevé a possibilidade de melhoria do
servico. Para chegar a este calculo, a Agéncia estabelece métodos, que determinem as tarifas
cobradas, considerando os mecanismos de controle, através da coleta de dados e da prestagdo
das informagdes pelas transportadoras, através de procedimentos internos. As concessionarias
sdo obrigadas a fornecer 8 AGERBA os dados operacionais e contabeis, bem como demais
informacdes indispensdveis ao calculo tarifario. As tarifas fixadas constituem o valor da
passagem paga pelos usudrios, sendo vedada a cobranca de qualquer importancia, além do
preco da passagem, salvo taxas oficiais relacionadas diretamente com a prestagao do servigo,
como a taxa de embarque. Saliente-se que o seguro de acidentes pessoais, vendido nos pontos
de vendas de passagens, ndo estd incluso no prego da passagem, sendo facultativa sua
aquisi¢ao.

A criagdo de tarifas especiais que concedam beneficio ou estabelegam desconto para
uma determinada parcela de usuarios, deve ser atrelada a compensagao dos respectivos
valores, quer seja por subsidio do Poder Publico, quer seja com repasse para o calculo de nova
tarifa a ser praticada, visto que a imposi¢do de tal 6nus pela Administragdo ndo pode afetar o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

As revisoes ocorrem no Estado da Bahia, em média, num periodo de cinco anos.
Nessas revisoes, a AGERBA tem poder para alterar o equilibrio inicial do contrato, dividindo
com o consumidor ganhos de eficiéncia. Com efeito, os contratos prevéem, que dentro de
cinco anos, os ganhos de eficiéncia possam ser divididos com os usuarios do servigo. Durante
esses cinco anos, a empresa os incorpora € no quinto ano, a partir da revisdo tarifaria, pode

haver aumento ou reducgao da tarifa.

2.4 ALIVRE INICIATIVA NO ESTADO BRASILEIRO

O texto constitucional de 1988 consagrou uma economia descentralizada, de mercado
e erigiu a livre iniciativa como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
conforme o art. 1°, IV, 2? parte, ao lado dos valores sociais do trabalho (inciso IV, 2* parte), da
soberania (inciso I), da cidadania (inciso II), da dignidade da pessoa humana (inciso III) e do
pluralismo politico (inciso V). O Estado, nessa nova conjuntura politica, apenas pode intervir
no dominio econdmico para normatiza-lo e regula-lo, com o escopo de exercer as fungdes de

fiscalizacdo, de incentivo e de planejamento indicativo ao setor privado, observando,
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fielmente, os principios constitucionais que regem a ordem econdmica. Como se pode
observar, este ¢ mais um elemento do liberalismo econdmico presente na Carta Magna.

Ao tratar dos principios gerais da atividade econdmica a Constituicdo Federal de 1988,
informa, no art. 170, caput, que “a ordem economica, fundada na valorizagdo do trabalho e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames
da justica social [...]”. Indicando como principio a ser observado, a livre concorréncia, que
constitui manifestagdo da liberdade de iniciativa, devendo a lei, conforme art. 173, §4°,
reprimir o abuso de poder econdmico que visar & dominag¢ao dos mercados, a eliminacao da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

O cidadao, no Estado Democratico de Direito, ¢ titular de direito subjetivo a liberdade,
que se objetiva em diversos planos da vida, entre eles, o econdmico. A livre iniciativa esta
diretamente ligada a atividade econdmica, pois se consagra na liberdade para empreender. O
empreendedorismo requer do cidaddo obediéncia as regras em vigor, de carater geral, isto €, a
regulacao dessa atividade. Apesar disso, nao ha necessidade de pedir autorizagdo especial ao
governo para empreender, conforme se depreende da leitura do pardgrafo unico do art. 170:
“e assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica, independente de
autorizagdo de orgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”. Na ordem juridica
brasileira, ja se deu o oposto, havendo necessidade de o Governo autorizar previamente o
inicio de uma atividade econdmica (AGUILLAR, 1999).

Livre concorréncia ¢ a concorréncia na qual o abuso do poder econdmico ¢ reprimido
na forma da lei (AGUILLAR, 1999). Concorrer ¢ correr junto, ¢ disputar a preferéncia do
comprador pelo produto ou servigos ofertados. Os produtores de servigos e de produtos
buscam a preferéncia daquele que adquira o bem, daquele que contrata a prestacao do servigo.
Essa busca, esse correr junto dos ofertantes, deve ser livre do abuso do poder econémico. A
capacidade que cada agente econdmico exibe na sua atividade, no mercado em que atua ¢ a
soma de habilidades materiais € ndo materiais que ele ostenta ¢ emprega no desempenho de
sua atividade ordinaria. O uso desse poder econdmico ¢ inteiramente legitimo e deve ser
incentivado. Todos aqueles que estdo presentes na ordem econdmica, atuantes em um dado
mercado, sdo estimulados a aumentar a sua capacitagdo, o seu poder econdémico de mercado,
assim como todos os individuos, no exercicio das suas atividades cotidianas, devem sentir-se
instigados a majorar suas aptidoes para melhor atuarem nesse ambito. Em linguagem
econdmica, empresas ¢ individuos devem elevar seus indices de eficiéncia.

O que a lei reprime ndo ¢ o poder econdmico, mas o seu abuso. A Lei n°. 8.137/90

define crimes contra a ordem tributaria, econdmica e as relagdes de consumo, em seu art. 4°,
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I, nestes termos “abusar do poder econémico, dominando o mercado ou eliminando, total ou
parcialmente a concorréncia”. Também a Lei n°. 8.884/93, Lei Antitruste, em seu art. 1°,
“dispoe sobre a prevencgdo as infragoes contra a ordem economica, orientada pelos ditames
constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fun¢do social da propriedade,

r

defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do poder economico”. Abuso nesse contexto, ¢
o mau uso do poder econdmico visando a eliminagdo parcial ou total da concorréncia, a
domina¢ao do mercado relevante de bens ou servigos, ao aumento arbitrario de lucros e ao
exercicio abusivo da posicdo dominante, através de processos ndo naturais, em regra, ilicitos.
Em ultima andlise, o abuso do poder econdmico ndo atinge apenas o concorrente ¢ o mercado,
mas o conjunto dos consumidores do bem ou servigo (BENJO, 1999).

Entdo, o direito, as regras e a regulagdo reprimem tanto o abuso do poder econémico,
que o legislador deu tamanha consideracdo a esse dever de preservacdo da livre concorréncia
e da liberdade de iniciativa, que os erigiu a principios constitucionais e, editando diversas
normas, objetivou a repressao ao abuso do poder econdmico. Ressalte-se, ainda, que esses
dois principios, complementares entre si, determinam toda ordem econdmica e as regras
ordinarias relativas a disciplina, devendo, obrigatoriamente, ser observados (FERNANDES,

2002).

2.5 UMA NOVA MANEIRA DE INTERVIR NA ECONOMIA.

Embora se propague, neste inicio de milénio, no Brasil, que hd um novo modo de
interven¢do no dominio econdmico, esta interferéncia sempre ocorreu, Nao € sequer recente.
Quando se fala em reforma do Estado, na verdade fala-se em adaptagdo dele a uma nova
conjuntura politica, econdomica e social. O Estado brasileiro ndo esta tdo reformado, nao
desapareceu, apenas buscou uma adaptacdo a nova realidade.

A concessdo/permissao a empresas privadas de execucdo de servigos publicos nio ¢é
nova no Brasil. De forma ampla, teve inicio na Republica e se estendeu, com variagdes, até a
década de 1970. A prestacao de servigo de energia elétrica, telefonia e gas no Brasil foi
montada pela iniciativa privada, sob o regime de concessdo. Ha literatura tratando desse tema,
ainda na década de 1930, abordando questdes fundamentais da concessdo de servigos publicos
¢ da regulagdo dessas atividades (POSSAS, 2002). Também nado ¢ novidade a regulacdo de

servico publico, nem a existéncia de 6rgados reguladores. A inovagao € a criacdo desses 6rgaos
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apos o processo de privatizagdo que, em parte, reformou a ordem econdmica implantada pelo
Regime Militar instalado em 1964 e disciplinado pelas Constituigdes Federais de 1967 e
1969. Antes, existiam oOrgdos voltados a regulacdo de setores especificos do mercado, a
exemplo do setor de petréleo (Conselho Nacional do Petrdleo) e de energia elétrica
(Departamento Nacional de Aguas e Energia). Havia varios departamentos, em ministérios
distintos, comissdes, enfim, inimeros 6rgaos administrativos voltados a regulacdo econdmica.
Pode-se afirmar que constituiam embrides das futuras agéncias reguladoras, embora a ultima
reforma administrativa fizesse vista grossa a criagdo da figura da agéncia reguladora do
quadro normativo da administragdo publica (POSSAS, 2002).

Regulacdo econdmica e intervencao estatal na ordem econdmica sé pode se dar na
forma da lei, obedecidos os ditames constitucionais. Essa regra, fixada na atual Constituicao ¢
essencial a preservacdo do regime democratico, mais do que uma questdo técnico-juridica, é
uma questao politico-juridica. Arbitrariamente, os membros do Poder Executivo ndo podem
intervir na atividade econdmica, que ¢ regida pelo principio da livre iniciativa; todavia, por
vontade propria, estdo autorizados a cumprir unicamente o que determina a lei. H4 uma
limitacdo expressa a intervencdo estatal na economia. Essa reserva legal eleva o nivel em que
se travam as relagdes com os agentes econdmicos, pois a atividade exercida por eles ¢
regulada por lei e ndo pelo Governo. Nao ¢ o Poder Executivo que regula e exerce a
regulacdo; € a Lei que define quais os parametros regulatdrios, cabendo ao Estado, por meio
de 6rgdo especialmente criado para esse fim, que exerce a regulagdo. Os o6rgaos reguladores,
criados nesse contexto, ndo sdo o6rgaos de governo, ¢ sim de Estado; as agéncias reguladoras
sdo Orgdos estatais e assim, devem ser para que possam promover a regulacao independente,
ou seja, aquela que se da exclusivamente nos termos da lei.

Nos Estados Unidos, os orgdos reguladores pertencem ao Poder Legislativo e sdo
criados e fiscalizados por ele. No Brasil, de modo diverso, a iniciativa legislativa para a
criacdo de orgdos do Executivo compete, privativamente ao Poder Executivo, € ndo ao
Legislativo. Assim ocorre, também com as agéncias reguladoras na pratica.

A regulagdo s6 deveria expressar-se na forma da lei, strictu sensu, ou seja, daquela que
nasce do processo legislativo. Esse ¢ o primeiro passo a ser dado para se ter uma regulagdo
independente. Ressalte-se que os 6rgaos reguladores também expedem normas infralegais,
mas essas normas sdo subordinadas a lei ordinaria que autoriza esses Orgdos a expedi-las e
que limitam o seu alcance a matéria tratada na Lei (MOTTA, 2003).

Os novos o6rgaos reguladores tomaram o nome de agéncias, que deriva da ma

importacdo de nomenclatura. Provem de Agency cuja tradugdo para o portugués,
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curiosamente, ¢ 6rgao. No Brasil, mudam-se os nomes na esperanga de que se mudem os
conceitos. Mas o que ¢ importante ¢ fixar a idéia, o conceito que deve animar essas agéncias,
independente do nome que possuam (BREYER, 1982), visto que a criagdo desses 6rgao
manteve as mesmas fungdes historicas e burocraticas, sem lhes acrescentar a independéncia e

a autonomia necessarias para atingir seu objetivo, a regulacao.

2.6 AREGULACAO NO BRASIL.

Sdo muitas as questdes externas que contribuem para dar forma as denominadas
agéncias reguladoras existentes no pais. Todavia, algumas delas sdo fundamentais, visto que
possuem o conddo de determinar o futuro dessas agéncias. Sao elas a independéncia decisoria,
a autonomia or¢amentaria ¢ a fiscalizagao.

A independéncia decisdria da agéncia constitui ponto central da regulagdao no Brasil,
inclusive em termos historicos, e pode ser definida como desvinculagdo, no dmbito de sua
atribuicao, do Poder Executivo. Quando se fala em independéncia, ndo se esta falando de
independéncia absoluta, visto que esta ndo existe no ambito da Administragdo Publica, pois
existe a submissdo a Lei, aos principios constitucionais da legalidade estrita e da reserva legal,
que regem a atuacdao do Poder Publico, afastando a no¢do de independéncia total (MOTTA,
2003).

A independéncia decisoria objetiva a desvinculacao da agéncia do Poder Executivo, ao
decidir matéria de sua competéncia. A agéncia decide sem ouvir o ministro/secretdrio e estes
ndo podem interferir nas atividades daquela. A autoridade do Poder Executivo, em qualquer
nivel (federal, estadual ou municipal), ndo pode influir, nem interferir no processo decisorio
da agéncia, nem no processo normativo, nem no sancionador ou em qualquer outra esfera de
atuagdo. Também ndo ¢ cabivel recurso hierdrquico ao ministro/secretario ou ao chefe do
Poder Executivo federal/estadual, das decisdes das agéncias reguladoras. Esgotadas as esferas
no ambito da propria agéncia, caberd apenas promover a¢ao junto ao Poder Judicidrio, que
ficara adstrito as questdes de legalidade.

Vé-se, portanto, que a independéncia deciséria ¢ menos ampla do que pode parecer,
mas, no quadro brasileiro, ¢ extremamente necessdria, na medida em que protege de
interferéncia politico-partidaria o processo decisorio da agéncia, é a aplicagdo da lei que

disciplina a regulagao de um dado mercado econdmico, onde concorrem empresas € investem
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agentes privados.

A participacao da sociedade, na gestao da agéncia reguladora, ndo constitui violagao a
independéncia decisoéria, antes, se configura como elemento fortalecedor da institui¢do e de
legitimagdo de suas agdes junto aos seus destinatarios. A audiéncia publica ¢ um exemplo de
participagdo social que ¢ utilizado no pais pelas agéncias reguladoras. E um instrumento que
tem sua origem no processo legislativo e foi, em boa hora, adotado pelas agéncias Deve
existir como regra e, sobretudo, como pratica, porque ¢ saudavel e necessario ao
desenvolvimento da regulacdo, visto que ¢ uma forma de aproximar da sociedade o processo
decisério da agéncia (MOTTA, 2003). Saliente-se que nao estd presente nas normas que
disciplinam a atuagdo das agéncias como regra obrigatdria, pois nem todas possuem esse
dispositivo. Ha também aquelas que, embora se utilizem das audiéncias, fazem formalmente,
pois ndo consideram seus resultados e contribuicdes na elaboragdo de suas normas e na
implementagdo de suas agdes. E possivel notar ainda que, na pratica, ndo ha participagio
expressiva de usudrios dos servigos publicos nas audiéncias, cenario que deve ser modificado,
para que esse mecanismo possa refletir, ndo apenas os anseios do poder concedente e dos
concessionarios/permissionarios, mas de toda coletividade.

A vinculag@o ou submissdo das agéncias reguladoras ao Poder Executivo € nociva a
sua atuagao e¢ desnecessaria. As agéncias estdo adstritas a Lei e ha participagdo da sociedade
através da audiéncia publica, quando elas tém o dever de prestar contas, de emitir relatdrios
periodicos e circunstanciados de sua atuacdo, e havendo ainda o controle parlamentar, além da
revisdo de seus atos (no tocante a observancia da legalidade) pelo Poder Judiciario. O Poder
Executivo deve ser apenas mais um ente regulado pela agéncia e nao deve e ndo pode intervir
no processo decisorio. Essa ¢ uma questdo essencial, visto que onde hd membros do Poder
Executivo, de qualquer escaldo, falando sobre o que a agéncia deve fazer, ocorre a
manifestagdo de uma cultura reguladora ainda baixa.

A independéncia decisoria nao deve ser confundida com captura. Captura ¢ uma
atragdo que técnicos ou os dirigentes da agéncia sofrem em seu processo decisorio, em razao,
basicamente, de trés fatores: ideoldgico, partidario e corporativo (MELO, 2002). Devido a
razdes ideolodgicas, o agente regulador pode optar por defender uma ou outra postura pessoal,
conflitante com a natureza reguladora. Por exemplo, o agente regulador ¢ antiprivatista
convicto ou ¢ inteiramente privatista e sua atuagdo terd reflexos na atividade da agéncia
reguladora, conflitante com as ac¢des predefinidas do ente.

A captura pela questdo corporativa se manifesta, quando o agente tem sua origem

numa corporagdo, publica ou privada, e suas decisdes dela provém. Se ele vem de uma
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corporagdo publica, o agente se v€ como a encarnacdo do interesse publico, da propria
regulacdo, sendo extremamente rigoroso e discricionario, deixando de observar os limites
impostos pela lei. O agente oriundo de uma corporacdo privada tende, enfim, a conferir a agao
privada uma presung¢do de eficiéncia e legitimidade totalmente indevida. Embora do regulador
se exija conhecimento dos negdcios regulados, que sdo privados em sua origem, estes devem
ser examinados na perspectiva da Lei, e nao do negdcio privado.

Bastante difundido nos Estados Unidos por conta da estrutura politico-partidaria, o
partidarismo assenta-se em bases programaticas. A lei americana, inclusive, permite uma
divisdo entre os partidos majoritarios, Republicano ¢ Democrata, na indicagdo dos titulares
das agéncias (JUSTEN FILHO, 2002). Esse processo por si s6 nao leva a captura, embora seja
de se esperar que um regulador de filiacdo partidaria, aja conforme o programa de seu partido.
Isto pode ndo ocorrer. O que leva a captura ¢ a interpretacdo da lei, que serd dada pelo agente
regulador. Se este puser o interesse de seu partido acima dela, existira uma captura partidaria.
Note-se que ela € a véspera da rentncia regulatoria ou mesmo da ndo aplicagdao da lei por
parte do agente regulador.

A estrutura coronelista do sistema politico-partidario brasileiro favorece a captura,
fazendo com que sejam nomeados, para dirigir as agéncias reguladoras, quadros com pouca
ou nenhuma qualificagcdo, que agirdo como mandatarios de seus padrinhos politicos. Nessa
perspectiva, a fiscalizagdo dos agentes regulados ¢ um desafio consideravel com que se
defrontam as agéncias (SILVA, 2005a). Fiscalizar ¢ verificar, por meios técnicos, 0
cumprimento da lei; é observar, pelo orgdo fiscalizador o devido processo legal, com as
garantias do contraditorio e ampla defesa. Essa atuacao fiscalizatdéria, como agdo permanente
ainda ndo se enraizou na administragdo publica brasileira, pela falta de independéncia
decisoria e orcamentaria e pela inexisténcia de quadros técnicos habilitados, entre outros
fatores. A independéncia decisoria é essencial, pois desestimula a exploragao de prestigio e a
influéncia politica, a0 mesmo tempo em que obriga o regulador a procurar o melhor
fundamento na lei para suas decisdes (SILVA, 2005b).

A independéncia orgamentaria ¢ o contraponto da independéncia decisoria. Agéncia
pobre ndo sobrevive independentemente; ¢ impossivel. Ou se dota — e ai a responsabilidade
nao ¢ s6 do Executivo, mas também do Legislativo — as agéncias de recursos financeiros para
que elas possam dispor de meios materiais € humanos, ou elas ndo terdo condi¢do de exercer
bem o seu papel, que ¢ cumprir a lei.

Na reforma do Estado implementada recentemente, foi criado um contrato de gestdo,

que se estendeu as agéncias reguladoras, vinculando o desempenho a permanéncia dos seus
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diretores ao cumprimento desse contrato; ou seja, a maior preocupacao dos autores da reforma
cinge-se a administracdo dos recursos destinados as agéncias e ao bom uso dos recursos
publicos. Deve haver essa preocupagdo, mas também € necessario valorizar o funciondrio da
agéncia, este que ¢ o responsavel pela administracdo de tais recursos, para que seja possivel
formar uma cultura reguladora consistente, baseada na aplicacdo da lei e em decisdes bem
fundamentadas.

A independéncia orcamentdria garante ao regulador que os recursos da agéncia por ele
dirigida ndo serdo afetados pela decisdo que tomar. Quadros técnicos habilitados, que aplicam
de forma adequada a lei, fortalecem a acdo fiscalizadora, na medida em que as decisoes
ganham consisténcia. Uma boa medida da eficiéncia das agéncias ¢ o baixo indice de
revogacdo de seus atos pelo Poder Judicidrio. No Brasil, esse indice ¢ tdo alto que as questdes
j& comecam a ser encaminhadas diretamente ao Judicidrio. Na Bahia, s3o centenas de
liminares concedendo direitos e prerrogativas tanto a transportadores concessiondrios
regulados quanto aos informais. E se isso se torna regra absoluta, a fiscalizacdo pelas agéncias

reguladoras ndo tera futuro, pois uma das razdes da criacdo dessas agéncias ¢ a celeridade e o

fundamento técnico de suas decisdes, fatores que o Judiciario dificilmente consegue conjugar.

2.7 AS RAZOES DA ECONOMIA DA REGULACAO

O texto constitucional autorizou o Estado a intervir no dominio econdémico como
agente normativo e regulador. Essa autoriza¢do permite que o Poder Publico fiscalize,
incentive e realize planejamento indicativo para o setor privado; todavia, devem ser
observados os ditames constitucionais referentes a ordem econdomica. A fundamentacao
econOmica da intervencdo do poder publico nos mercados ¢ a debilidade da concorréncia. O
Poder Publico intervém nos mercados onde a concorréncia ndo se manifesta de maneira
adequada e suficiente para produzir resultados desejaveis, em termos de bem estar econdmico

e social.

2.7.1 Razoes de mercado

Num mercado onde a concorréncia funciona, espera-se que 0s empresarios, ao

tentarem aumentar o seu lucro, procurem reduzir os custos e elevar seus ganhos, mantendo o



31

preco constante. Apenas reduzir os custos ja € bom para o empresario, porque ele ganha mais
com prego constante e isso, por si s6, pode nao parecer beneficio para a sociedade como um
todo, mas ¢, mesmo que ndo haja repasse para o prego, pois 0 empresario passa a contar com
uma renda maior, com mais recursos. Os recursos serdo, provavelmente, investidos no seu
negocio ou em novos negocios. Mesmo que ndo o faga e gaste, por exemplo, comprando
automoveis de luxo, se estes forem automdveis nacionais, ele estard gerando demanda,
emprego, renda, tributo. Mas a simples reducdo dos custos ja traz um beneficio social, mesmo
que ndo haja repasse. E possivel também que se reduzam os pregos, com a finalidade de
aumentar sua parcela de mercado e, conseqiientemente, ganhar mais num ambiente
competitivo, 0 que proporciona ganhos para o consumidor na forma de prego mais baixo.
Além disso, ao tentar elevar seus rendimentos num ambiente competitivo, 0 empresario vai
procurar melhorar a qualidade de seu produto. Vai lancar novos e semelhantes produtos,
sempre com a intencdo de ganhar mais. O efeito, porém, € passivo, pois a sociedade passa a
ter novos e melhores produtos a precos inferiores.

Nao havendo concorréncia, como no caso do monopdlio natural, o fornecedor tem
condi¢des de impor preco e qualidade. Para aumentar seus ganhos, o monopolista ndo precisa
melhorar a qualidade de seus produtos nem reduzir seus pregos. Ele pode deixar a qualidade
cair, pode aumentar os precos, ou mesmo fazer as duas coisas €, mesmo assim, aumentar seu
rendimento. Mas ele s fard isso, se tiver poder de mercado, ou seja, se puder impor ao
comprador suas condi¢des comerciais (VARRIAN, 1994). Portanto, o funcionamento
econdmico da intervengdo ¢ a simples existéncia de poder nas relagcdes de mercado entre
quem compra ¢ quem vende. Quando existe essa relacdo de poder, o mercado nao funciona a
contento, pois os pregos sdo impostos, ndo se busca melhorar a qualidade, ndo se langcam
novos produtos no mercado e o consumidor ¢ obrigado a comprar o que o vendedor impde
nos pregos que ele determina. No caso da hipotese liberal, a “mao invisivel” de Adam Smith
cai por terra, pois quando nao existe concorréncia, o me rcado livre ¢ incapaz de gerar
beneficios para a coletividade. Cabe, entdo, ao mercado apresentar a sua mao visivel. Na
hipotese de desequilibrio de poder, nas relagdes entre quem compra e quem vende, cabe ao
Estado intervir no mercado, garantindo o equilibrio nessas relacdes (SANTACRUZ, 2002).

Normalmente ¢ o vendedor quem impde, através do monopolio ou de oligopdlio, sua
vontade aos compradores. Mas também pode ser que o comprador tenha poder e o exerca
sobre os fornecedores. E o caso do monopsonio (VICECONTI; NEVES, 1996). Portanto,
havendo qualquer desequilibrio nas relagdes de mercado, esteja o poder nas maos do

vendedor ou comprador, cabe a interveng¢ao. E interessante notar que, se o mercado contar, de
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um lado, com um monopdlio (apenas um vendedor), e de outro, com um monopsonio (apenas
um comprador), ele estard equilibrado. Havendo equilibrio de poder de barganha entre
comprador e vendedor, esse mercado provavelmente vai produzir resultados desejaveis, do
ponto de vista do bem-estar econdmico e social, uma vez que o monopolista serd obrigado,
pela for¢a equivalente do comprador, a ofertar produtos de boa qualidade a menores pregos,
etc.

Em se tratando de intervencdo do poder publico, a questio ndo ¢ saber se ha
monopolio, mas se ha desequilibrio de poder de barganha, se h4 poder de mercado. Havendo
esse poder, torna-se necessaria a intervengdo econdmica. Alids, ndo € por outra razdo que o
art. 170 da Constituicao Federal garante a ordem econdmica fundada na livre iniciativa, desde
que sejam observados os principios da livre concorréncia, da fun¢do social da propriedade e
da defesa do consumidor. Se ndo houver livre concorréncia, se um agente economico tiver
poder sobre o outro, a sociedade privada ndo cumprird sua fun¢do social, cabendo entdo ao
Estado intervir em defesa do consumidor. Se houver possibilidade de abuso de poder
econdmico, se uma das partes do mercado (oferta ou demanda) tiver poder para se impor, a
livre iniciativa, a ordem econdmica liberal ndo funcionard adequadamente. O liberalismo
econdmico s6 funciona adequadamente quando ha concorréncia, equilibrio entre as partes,
porque assim os vendedores, os agentes econdmicos, para seu proprio bem, vao procurar
reduzir custos e pregos, melhorar a qualidade, etc., beneficiando a sociedade como um todo,
ou seja, ¢ muito complicado atingir esses objetivos com o mercado livre de intervencao
estatal.

A teoria econdmica diante do monopolio natural, condi¢do maxima de poder numa
relacdo de mercado, propde que ele seja regulado pelo Estado. Na verdade, diante de um
mercado sob monopolio, diante de um vendedor que tem poder para impor suas condigdes
comerciais aos compradores, o Estado tem trés alternativas: primeiro, pode ele mesmo
assumir a tarefa de produzir aquele bem ou servigco. Nesse caso, nao ha abuso do poder de
mercado, mas surge a discussdo sobre a competéncia do Estado para gerenciar e investir.
Segundo, ele pode deixar o mercado livre, que é a hipdtese liberal radical. Nao se conhece
nenhum pais que faca isso; nem mesmo Margaret Thacther, em seus 15 anos de poder na
Inglaterra, propds liberar os monopdlios naturais (SANTACRUZ, 2002). Terceiro, o Estado
pode regular o mercado, deixar a iniciativa privada atuar, deixar o mercado funcionar
minimamente, porém com a mao visivel do Estado garantindo resultados positivos em termos
de bem-estar econdmico. Os resultados perseguidos por uma agéncia reguladora sdo os

mesmos obtidos nos mercados competitivos: precos mais baixos, melhores € novos produtos.



33

Assim, o papel da agéncia reguladora ¢ garantir acesso universal ao bem ou servico
ofertado, com prego e qualidade adequados, dai a importancia dos transportes de passageiros
serem regulados. A teoria econdmica propoe que o preco fixado pelo Estado, na exploracao,
por exemplo, de uma concessdo publica, garanta uma rentabilidade minima semelhante aquela
obtida no mercado em concorréncia perfeita. No mercado concorrencial, as margens se
reduzem. O que se propde para os transportes € que o agente regulador fixe o prego préximo
do custo, garantindo rentabilidade semelhante a que seria obtida se houvesse concorréncia. E
certo que existem dificuldades de ordem pratica para fazer isso eficientemente, mas essa € a
logica.

Regulacdo de mercado e intervenc¢ao do poder publico nos mercados giram em torno
de prego, qualidade e acesso a determinado bem ou servigo. Na pratica, tudo se resume em
termos de preco, porque, prego, afinal, ndo ¢ apenas um valor normal; preco ¢ um vetor de
muitas variaveis, entre as quais qualidades, confiabilidade, prazo de entrega, garantia de

fornecimento (SANTACRUZ, 2002).
2.7.2 Regulacio em Transportes

Regular em transportes ¢ garantir acesso ao servigo de boa qualidade a preco justo. A
regulacdo se torna necessaria, quando ndo h4 concorréncia e quando se verifica abuso do
poder econdmico, abuso do poder de mercado, ou seja, a imposi¢do de precos desfavoraveis
ao comprador, em virtude do poder de monopolio do fornecedor. Nesse caso, cabe ao Estado
restringir sua atuagao e devolver o equilibrio no mercado entre quem vende e quem compra.

Assim, a Constitui¢do Federal, no art. 173, §4°, determina que “A lei reprimird o
abuso do poder economico que vise a dominag¢do dos mercados, a elimina¢do da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”. Esse € o mandato constitucional para a
elaboragcdo de leis que criam oOrgdos de regulacdo capacitados a intervir no mercado para
impedir o abuso do poder econémico.

O conceito de abuso do poder econdmico ao qual a Constitui¢do Federal se refere ¢
desconhecido pela teoria econdomica, ndo lhe sendo util na regulacdo de mercado (POSSAS,
2002). Para lidar com o abuso no campo econOmico, a teoria econdmica conta com outro
conceito, o de posi¢do dominante, o qual consta na Lei n® 8.884/94, a Lei Antitruste, em seu
art. 20, §2°, “ocorre posi¢ao dominante quando uma empresa ou grupo de empresas controla
parcela substancial de mercado relevante, como fornecedor, intermedidario, adquirente ou

financiador de um produto, servigo ou tecnologia a ele relativa” essa posicao ¢ definida pelos
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economistas como uma elevada participagdo da empresa no mercado. Assim, tem posi¢cao
dominante uma empresa com sessenta por cento de participagdo no mercado. Mas a teoria
econdmica ndo pode afirmar com certeza, se uma empresa que controla vinte e cinco por
cento do mercado tem posicdo dominante. Essa dificuldade dos economistas ¢ dirimida pela
Lei n°. 8.884/93, em seu art. 20, §3°, que aduz que a posi¢do dominante “é presumida quando
a empresa ou grupo de empresas controla vinte por cento de mercado relevante”, podendo
esse percentual ser diferente para determinados setores da economia, determinado pelo
Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE (BEMERGUY, 2004).

Com isso,apesar de um conceito eminentemente econdmico, ser transformado num
conceito juridico, ainda assim, a definicdo de posi¢do dominante ndo ajuda muito na
fundamentag¢do da intervencao do poder publico, no mercado. Isso porque a empresa pode ter
posi¢do dominante ou mesmo ser monopolista e ndo ser capaz de impor seus precos, nao ter
poder de barganha. Um monopolista, que tenha como cliente a Petrobras, ndo pode impor suas
condigdes comerciais a gigante do petroleo. Mesmo detendo monopolio, mesmo tendo
posicao dominante, um fornecedor da Petrobrds ndo pode abusar do poder econdmico. Nesse
mercado, o poder estd nas maos de quem compra, que ¢ a Petrobras. Desse modo, o conceito
de posi¢do dominante também ndo resolve o problema da fundamentagdo da intervengdo do
poder publico nos mercados, uma vez que a empresa pode ter posi¢do dominante, pode ter
cem por cento do mercado, mas ndo ter capacidade de abusar da posicio dominante. Para ser
punida pela Lei Antitruste ou ser alvo do poder regulador, a empresa tem que ter posi¢ao
dominante e ser capaz de abusar dessa posi¢do dominante, conforme a literalidade do art. 20,

caput, inciso L e §1°,

Art. 20. Constituem infragdo da ordem econdmica, independentemente de culpa, os
atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os
seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcangados:

]

IT — dominar mercado relevante de bens ou servigos;

§1° A conquista de mercado resultante de processo natural fundado na maior
eficiéncia de agente econdomico em relagdo a seus competidores ndo caracteriza o
ilicito previsto no inciso II.

Outro conceito utilizado na aplicagdo da Lei Antitruste é o de poder do mercado, que ¢
definido pela teoria econdmica como a diferenca entre custos € precos. Se uma empresa tem
poder de mercado, ela realiza elevados lucros. Nos manuais Antitruste publicados pela
Federal Trade Commission e pelo Departamento de Justica Norte-Americano, poder de

mercado ¢ definido como capacidade da empresa de aumentar seus precos de forma lucrativa,
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de forma perene no tempo. Desse modo, uma empresa pode ter posi¢do dominante ou elevada
participacdo de mercado e nao ter poder de mercado ou capacidade de aumentar pregos, mas
s0 terd poder de mercado, se tiver posicdo dominante.

Assim, o alvo da interven¢do do poder publico nos mercados ndo ¢ o monopolio, o
oligopolio ou a capacidade da empresa de aumentar preco. Essa ¢ uma defini¢do na regulacao
de mercados e na defesa da concorréncia no mundo inteiro, inclusive no Brasil. O que se
busca inibir ¢ o mau exercicio do poder de mercado. Uma empresa de 6nibus, dentro de uma
linha, det¢tm o poder dominante e pode abusar do mercado, se ndo for eficientemente
regulada. As Agéncias Reguladoras também buscam inibir esses comportamentos em seus
regulados. Assim, a condi¢do necessaria para a intervencao, para a regulacdo economica de
mercado, ¢ a existéncia de poder, o seu mau uso e a capacidade de impor precos e condi¢des
comerciais em geral em prejuizo do proprio mercado, e em Ultima analise, da coletividade.

Uma agéncia reguladora ¢ criada para garantir o direito do cidaddo a um bem ou
servico no qual o ofertante det¢ém grande poder de mercado, desde que seja um bem ou
servico de utilidade publica (SALOMONI, 1999); ou seja, o poder de mercado por parte de
quem oferta o bem ou servigo ¢ condi¢do necessaria para a regulagdo de mercado, mas nao ¢ a
unica. A regulagdo existira nos mercados de bens ou servicos de utilidade publica, que sdo
uteis mas nao essénciais, que atendem ao interesse da comunidade, conceito definido pelo
Poder Publico em decisdo politica e social, que também decide se ird fornecer pessoalmente
ou transferir o encargo ao particular, que o fard sob sua fiscalizagdo. Portanto, a regulacdo se
da nos mercados onde hd demanda social a produtos e servigos, considerados de utilidade
publica ou pro-cidadao, tais como o de transporte de passageiros.

Assim, a regulacdo de mercado diz respeito ao controle pela sociedade do preco (valor
nominal do produto, qualidade etc.) de mercados onde existe uma forte assimetria de poder
entre quem compra ¢ quem vende. Se o bem ou servico for relevante e considerado de
utilidade publica, cria-se uma agéncia reguladora, com leis préprias, que garantam ao
empresario regras claras, seguranga juridica e respeito ao devido processo legal. Nos demais
casos, ¢ aplicada a Lei Antitruste para reprimir o eventual abuso do poder econdmico ou
abuso do poder de mercado.

Quando a concorréncia ndo funciona em todos os mercados, quando ha poder de
mercado e a mao invisivel ndo garante o bem-estar econdmico e social, a ordem econdmica

exige, entdo, a presenc¢a da mao visivel do Estado na economia.
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3 A IMPORTANCIA DO TRANSPORTE DE PASSAGEIROS PARA O
DESENVOLVIMENTO DAS RELACOES SOCIOECONOMICAS.

O transporte sempre foi preponderante para viabilizar a mobilidade dos individuos,
através dos espacos fisicos, possibilitando-lhes desde a garantia at¢ a melhoria da
sobrevivéncia. Este capitulo traz a histdoria dos transportes de passageiros de Onibus, com
énfase no Estado da Bahia. Também apresenta o STRIP — Sistema de Transporte
Intermunicipal de Passageiros, contraposto ao referencial de um sistema ideal que permita
satisfazer as necessidades dos usudrios, com um transporte coletivo de qualidade. Discute,

ainda, o ciclo de prestacdo do servigo de transporte, além de conceitos como back office e

front office.

3.1 AIMPORTANCIA DOS TRANSPORTES PARA A HUMANIDADE

Desde os primoérdios o homem buscou, através da mobilidade, a garantia de sua
sobrevivéncia, devido a sua incapacidade de estocar os alimentos necessarios. Eram
constantes as lutas desencadeadas pela posse de territorios abundantes em caga e pesca, o que
fazia com que as tribos vencidas fossem expulsas e buscassem sua subsisténcia em outras
paragens. Por outro lado, o desgaste de areas de manutencdo fazia com que os vencedores
também realizassem a mobilidade. Ha relatos de que, mesmo nas tribos vencedoras,
obrigavam os mais fracos a debandarem, o que tornava o processo sist€émico. Os
deslocamentos eram realizados a pé e ocupavam boa parte do tempo dos individuos. O mundo
vivia a fase Neolitica e o homem fazia da mobilidade uma caracteristica desse periodo
(BARAT, 1978).

A invengdo do transporte terrestre, da roda e posteriormente a inovacdo tecnologica,
permitiram o encurtamento das viagens, o transporte de bens de consumo e equipamentos
necessarios a manutencao das tribos. Nao demorou, para que o homem criasse o transporte
por tragdo animal, um notdrio avango nas técnicas de mobilidade. Foi surgindo a necessidade
de construir vias para a passagem dos veiculos e, com isso, foram criadas rotas que vieram a

constituir as rodovias. O nome, alias, diz muito: estrada de rodas. Podem ser mencionados
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varios tipos de veiculos que, ao longo dos tempos, serviram a humanidade ou, pelo menos,a
os que tinham meios de possui-los: bigas, carruagens, maxambombas, tilburys, entre outros.
(STIEL, 2001). O carro de boi ¢ um exemplo tipico de meio de transporte de pessoas e bens
que ainda hoje persiste no cotidiano brasileiro.

Os veiculos de tragdo animal traziam alguns inconvenientes: primeiro, a lentiddo no
descolamento; segundo, a necessidade de reposi¢do do animal, questdes impediam a
realizacdo de deslocamentos muito longos. Também se deve considerar que, nesse periodo, as
cidades ja estavam constituidas e a sujeira provocada pelos animais era muito criticada pelas
pessoas (FARIAS, 2001). Desse modo, tornava-se imperiosa a melhoria da mobilidade,
mediante a utilizacdo de técnicas, que apresentassem melhor desempenho e fossem
autossuficientes. Tentativas diversas foram implementadas e fadadas ao fracasso. Somente em
1885, dois alemaes, Karl Friedrich Benz e Gottlieb Wilhelm Daimler, apresentaram ao mundo
os veiculos automotores. Primeiro, Benz criou um veiculo de trés rodas, cujo funcionamento
era ainda precario. Alguns meses depois, Daimler apresentou um motor mais potente que
tornaria o automovel uma realidade. Essa invencdo permitiu a Daimler criar o caminhdo
motorizado, veiculo que circulou pela primeira vez, na Alemanha, em 1896. Posteriormente,
em 1926, a fundagdo da empresa Mercedes-Benz representou a fusdo das linhas de trabalho
desses dois inventores. Aquela altura, os veiculos de tragdo animal ficaram relegados as
classes sociais menos favorecidas (STIEL, 2001).

Entretanto, foi Henry Ford o responsdvel pela fabricagdo do primeiro automovel
movido a gasolina e pela produgdo de automdveis em série, tornando-o, assim, um meio de
transporte acessivel a um niumero maior de pessoas. Ressalta-se o carater inovador de Ford ao
se empenhar em pesquisas para redugdo dos custos, padroniza¢do das linhas de montagem e
produgdo em série, dando inicio a popularizacdo do automoével (FARIAS, 2001).

A historia do onibus é semelhante a do automovel. Sua evolugdo se deu rapidamente,
desde os tempos do Senhor Omnes Baudry, em 1825, na Franga. Ele possuia um veiculo que
transportava as pessoas para sua casa de banhos a dois quildmetros de Nantes. Era um carro

comprido, com dois bancos paralelos, puxado a cavalo, segundo STIEL (2001, p. 21):

Diz-se que por essa época existia em Nantes um negociante de chapéus chamado
Omnes, muito procurado na cidade. Naquele tempo as casas ndo possuiam numeros
e o comércio usava, para o conhecimento de seus fregueses, tabuletas mais ou
menos engenhosas. Assim, o Senhor Omnes, para atrair a freguesia, mandou
escrever estas palavras na frente de seu estabelecimento: OMNES-OMNIBUS, ou
seja, OMNES PARA TODOS
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Todavia, foi Walter Hancock quem inventou o 6nibus, na Inglaterra, utilizando motor a
vapor e com capacidade limitada para dez passageiros. Coube, porém, a Karl Benz o mérito
de construir o primeiro dnibus movido a gasolina.

No Brasil, o 6nibus somente veio a se consolidar, como meio de transporte de
passageiros apos a construcao das estradas no governo de Washington Luiz (1926 a 1930),
que se constituiu marco inicial do crescimento da malha viaria, pois para ele, “governar era
abrir estradas”. A primeira viagem intermunicipal foi realizada entre os municipios de Goiana
e Recife, ambas em Pernambuco, com percurso de setenta quilometros que foram percorridos

em oito horas.

3.2 HISTORIA DO TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NA BAHIA

Para se falar de transportes, no contexto histérico da Bahia deve se levar em conta a
influéncia da Baia de Todos os Santos no processo de formacdo social, economica e cultural
do Estado e, ainda, da cidade de Salvador, a primeira capital brasileira. Além disso,¢é
necessario considerar o processo denominado, pelos geodgrafos, de hinterland, que ¢
justamente o adentramento do territdrio, o que s6 se torna possivel mediante a utilizagdo
efetiva do transporte.

A Baia de Todos os Santos ¢, sem nenhuma duvida, dotada de vantagens naturais que a
tornam um dos melhores ancoradouros naturais de toda a América Latina (ROSADO, 1983).
Sua presenga foi determinante para o desenvolvimento da Bahia, a partir da cidade e do porto
de Salvador, constituindo-se em um importante elo com a Europa e com outras culturas,
inclusive a africana. Merece destaque o papel desempenhado pela cidade de Cachoeira, no
Recdncavo baiano, como preponderante entreposto comercial do interior, por ser o ultimo
ponto navegavel do Rio Paraguagu, com registro de intenso fluxo de saveiros e embarcacoes
de menor porte, viabilizando as relagdes comerciais com a capital, a partir do século XVIII
(ROSADO, 2000).

A partir do momento em que o hinterland se intensifica, a pecudria surge como
importante atividade econdmica no Estado (BECKER; EGLER, 1998). O excedente da
producdo ndo poderia ser transportado pelo sistema hidrovidrio e o deslocamento dos bens,
em especial o gado para abate e comercializagdo, tinha de ser feito por terra firme. As

condigdes topograficas e as conveniéncias de pouso e de aguada para sustentar longas viagens
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com as boiadas criaram novas trilhas, cujo conjunto representou o esboco das primeiras linhas
do sistema viario. Feira de Santana, portao de entrada do sertdo baiano, assumiu importante
papel, tornando-se ponto de passagem obrigatorio para toda a circulacdo da produgdo interna
das imediacdes da capital (TAVARES, 2000).

Durante a fase colonial, além dos caminhos relacionados diretamente com o fluxo
urbano, principalmente na capital, e dos relacionados a escoamento da producao de gado, ha
registro de evolucdo do transporte terrestre com o surgimento de inumeras vias de acesso para
viabilizac¢do das atividades de exploragdo de riquezas minerais e da agricultura (cacau, cana-
de-actcar, fumo, etc.).

Com a mudanga da capital do pais para o Rio de Janeiro, no ano de 1763, tornou-se
imperativa a abertura de uma comunica¢do por terra entre as duas cidades, pois, embora
tivesse sido alterado o centro das decisdes politicas, a economia baiana permanecia forte e
influente, tendo em vista, sobretudo, a produgdo agucareira no Reconcavo (TAVARES, 2000).

O crescimento rodoviario no Brasil se deu a partir da década de 40, com a implantagao
da “Lei Joppert” e a subsequente criagdo do FRN — Fundo Rodoviério Nacional, mecanismo
legal de financiamento de construcdo e manutencdo de estradas. Seguindo os passos da
referida lei, no ano de 1946, o governo do Estado da Bahia criou o DERBA — Departamento
de Estradas e Rodagens da Bahia, consolidando a estrutura necessaria para o projeto de
expansao da malha rodovidria estadual (TAVARES, 2000).

No que concerne ao transporte ferroviario, a Bahia acompanhou o crescimento dos
trilhos a nivel nacional, registrando um incremento do setor, no periodo compreendido entre a
segunda metade do século XIX e final da terceira década do século XX. A Bahia contava, em
1889, com 1.248km (mil, duzentos e quarenta e oito quildometros) de estradas de ferro,
nimero que passou para 2.669km (dois mil, seiscentos e sessenta e nove quilometros), trinta
anos depois (BRINA, 1988). Os modais ferroviario e hidroviario eram integrados, favorecidos
pela navegacao a vapor, na Baia de Todos os Santos. Foi possibilitada a ligacdo do Porto de
Salvador com intimeros outros portos secundarios que, por sua vez, alcangavam, de perto, a
malha ferrovidria do Estado. Cabe aqui o registro das linhas Salvador/Ilhéus/Belmonte;
Salvador/Nazaré;  Salvador/SantoAmaro;  Salvador/Cachoeira;  Cachoeira/Maragogipe;
Salvador/Itaparica e as ligagdes de cabotagem com os portos vizinhos, além da linha fluvial
Juazeiro/Pirapora (ROSADO, 2000).

Em relagdo ao transporte urbano, até 1897, Salvador era servida, apenas, por veiculos
de tragdo animal. Em 1865, por iniciativa de Rafael Ariani, foi instalado o “bonde de burro”,

que corria sobre trilhos de madeira coberto de aco, cortando as ruas da cidade. O
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inconveniente da sujeira nas ruas da capital baiana aliada ao mau cheiro que exalava dos
animais e¢ que provocava grande desconforto nos usudrios, fez com que esse meio de
transporte ndo prosperasse na simpatia da populacdo. No inicio do século XX, a companhia
Light &Power, de capital estrangeiro, comecou a exploragdo de bondes elétricos, que
prevaleceu até o ano de 1955, quando teve inicio o sistema atual, o qual se ap6ia no emprego
de 6nibus e microdnibus (ROSADO, 2000).

Data de 1945, o primeiro registro de uma linha de transporte intermunicipal, ligando
os municipios de Caetité a Salvador, executada por dnibus. Na realidade, foram os conhecidos
“paus-de-arara” que comecaram a operar o transporte intermunicipal de passageiros, que
transportavam pessoas da zona rural para alguns municipios polarizadores. Como exemplo, os
diversos caminhdes que saiam de Concei¢do do Jacuipe, Irard, Coragdo de Maria,
Santanopolis e outras circunvizinhas, as segundas-feiras, em dire¢do a Feira de Santana para
vender e comprar no comércio local, gerando assim um fluxo econdmico preponderante.

O transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, no Estado da Bahia teve inicio
com empresarios, os quais poderiam ser hoje classificados como microempresérios ou até
mesmo firmas individuais. Essas pequenas empresas tiveram como origem empresas de
transporte de cargas ou até mesmo transportadores autonomos, que ja atuavam nas suas
regides € que migraram para o transporte de passageiros, visando a satisfazer a demanda.
Nesse periodo, meados da década de 70, o processo de hinterland j& era consistente e as
relacdes soOcio-econdmicas necessitavam de um fortalecimento, que consolidasse o
crescimento econdmico do Estado baiano, resultando no desenvolvimento da regido. De certa
forma, a péssima situacdo das rodovias impedia o transporte regular de passageiros, o que
facilitou a implantagdo das linhas de acordo com as disponibilidades de cada regido. Segundo
Geraldo Trindade, assessor da Diretoria de Planejamento da AGERBA, o transporte
intermunicipal, em varias regides, era proporcionado pelas linhas interestaduais. Exemplo
disso sdo as cidades de Itapicuru e Olindina, onde até o comeco da década de 70, a populagao
tinha a sua disposi¢do para deslocamento, exclusivamente, linhas interestaduais oriundas do
vizinho Estado de Sergipe, que ofereciam o transporte até Salvador, Alagoinhas e outras
cidades. Até os dias de hoje, mesmo com a implantacdo de linhas intermunicipais com
origem/destino nessas cidades, a populacao continua a priorizar as linhas interestaduais, nos
seus deslocamentos.

Ap6s a edi¢do do primeiro Regulamento de Transporte Rodoviario Intermunicipal de
Passageiros, elaborado pelo DERBA — Departamento de Estradas e Rodagens da Bahia e

publicado pelo Decreto n°. 13.527/46, em 12 de dezembro de 1946, as linhas passaram a ser
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implantadas pelas empresas interessadas, a seu exclusivo critério, que solicitavam ao poder
permitente, no caso o DERBA, autorizacdo oficial para operar. Os termos de permissao
continham praticamente todas as informacgdes necessarias a operacdo das linhas, tais como
localidades de origem e destino; itinerarios; seccionamentos; tarifas entre todas as secodes;
horarios de partida; e veiculos que seriam utilizados. Tinham, ainda, todas as suas
especificagdes, como tipo, marca, nimero de chassis, lotacdo oficial e nimero da apolice de
seguro. O termo era tdo minucioso que, a titulo de curiosidade, o Termo de Permissao da linha
n°. 415, Largo do Tanque/Porto de Sauipe autorizava o permissionario a utilizar canoas para a
travessia de rios onde ndo houvesse pontes.

Em 1983, pelo Governo baiano, foi criado o DTT — Departamento de Transportes e
Terminais, com o objetivo de fiscalizar o Sistema de Transporte Rodoviario Intermunicipal de
Passageiros no Estado da Bahia - STRIP, com a edi¢do da Lei Delegada n°. 42/83, regulada
pelo Decreto n°. 30.254/83. Funcionando como um Departamento ligado a Secretaria de
Infra-estrutura, o DTT cumpriu seus objetivos até 1998, quando, atendendo aos imperativos
do mercado e aos novos rumos tomados pela Administragdo Publica no Brasil, no tocante a
atuagdo da economia da Regulacdo, e a conseqiiente criacdo das agéncias reguladoras, foi
criada a AGERBA — Agéncia Estadual de Regulacdo de Servigos Publicos de Energia,

Transportes e Comunicagdes da Bahia, através da Lei n°. 7.314, de 19 de maio de 1998.

3.3 AQUESTAO DA MOBILIDADE

As pessoas constantemente tendem a se deslocar de uma cidade para outra em busca
de trabalho, educacdo, lazer, aquisi¢do e consumo de bens e servicos. E uma busca da
satisfacao de suas necessidades, no que se refere as suas relagdes sociais € econdmicas. Desse
modo, originam-se viagens, que demandam um servigo de transporte adequado.

A demanda de viagens para trabalho engloba os atores, que necessitam morar em uma
cidade e trabalhar em outra, gerando o efeito conhecido como “cidade dormitério” versus
“cidade industrial”. Sdo deslocamentos normalmente curtos, em média, at¢ 100 km (cem
quildmetros). Podem ser mencionados os exemplos de Camagari e seu polo petroquimico;
Candeias e a Refinaria Landulfo Alves - apesar de pertencer ao municipio de Sdo Francisco
do Conde, localiza- se distante da sua sede e suas relagdes sociais se dio no ambito de

Candeias e de Madre de Deus; a propria Salvador, que demanda diariamente um grande
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nuamero de viagens de pessoas, que optam por residir em cidades proximas e trabalhar na
capital.

Outras pessoas se deslocam para vender ou comprar produtos em outros centros
urbanos, a exemplo dos pequenos produtores rurais, que vendem seu excedente, nas feiras
livres das cidades, e dos representantes comerciais, que fazem a intermediacdo empresa-
empresa, garantindo o abastecimento dos pequenos empreendimentos, no interior do Estado
baiano. E comum também as pessoas buscarem, em centros urbanos, servigos de saude e de
manuten¢do de equipamentos. Sabe-se que essas redes de prestadores de servigo se aglutinam
em cidades de grande e médio porte, devido a operacionalizagdo de seus custos.
Exemplificando, seria inconcebivel que uma assisténcia técnica de celulares se localizasse em
cidade onde ndo houvesse um numero razoavel de aparelhos da marca representada. Com
isso, fica patente a necessidade de deslocamento para aquisi¢do e consumo de bens e servicos,
que satisfagam as necessidades humanas, através do sistema de transporte.

Também ¢ comum que as pessoas se mobilizem de sua moradia para estudar em
centros urbanos diferentes daqueles em que residem. Por exemplo, em Itabuna/Ilhéus, a
UESC - Universidade Estadual de Santa Cruz recebe, em seu periodo letivo, centenas de
estudantes que freqiientam seus diversos cursos. Este fato se repete em todas as grandes
cidades baianas, por se constituirem podlos de oferta de ensino, tanto superior, quanto médio e
profissionalizante. Em Feira de Santana, foram detectadas até mesmo viagens de criangas
oriundas do municipio de Santo Estevdo, distante 40 quildometros, para cursarem o ensino
basico (TRIBUNA FEIRENSE, 2005, p. 3). O aumento das institui¢des de ensino superior € a
procura de cursinhos pré-vestibulares e preparatorios para concursos também sao
responsaveis pelo incremento das viagens intermunicipais.

A busca de lazer também faz com que a mobilidade seja afetada. A ocorréncia de
shows, filmes, pecas de teatro, esportes e outras formas de entretenimento originam viagens
para os locais onde serdo ofertados os servicos. Atente-se que o fluxo necessariamente nao se
da da pequena para a grande cidade. As vaquejadas, como a do municipio de Serrinha, as
micaretas e as festas juninas sdo um grande exemplo de como viagens podem ser originadas
no caminho inverso. Esses eventos incrementam, em média, de quinze a vinte vezes o nimero
de embarques didrios, nos terminais rodoviarios dos municipios que os sediam. A maior parte

do turismo atual ¢ do tipo home plus (o sol, o mar, a areia, a vida selvagem entre outros

(LIMA, 2002).
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3.4 O SISTEMA DE TRANSPORTE IDEAL

Vista a importancia do transporte de passageiros para as pessoas € sua consequente
relevancia para o desenvolvimento regional, cabe a seguinte interrogagdo: Qual o sistema de
transporte de passageiros ideal? Sabe-se que ele funcionando perfeitamente, contribui
plenamente, mas, desde j&, deve-se alertar para o fato de que o sistema se constitui em um
mercado e, portanto, pode possuir falhas e imperfeicdes. Nunca ¢ demais lembrar que um
mercado de concorréncia perfeita inexiste a médio e longo prazos (NOGAMI, 2002).

Nesse contexto, a cidade foi representada por Harvey como um ambiente construido
por um conjunto de estruturas fisicas dirigidas a sustentar o processo de desenvolvimento.
Este ambiente ndo € estatico; pelo contrario, estd sujeito a um processo permanente de
constru¢do e destruicdo, em meio a processos econdomicos complexos. Ademais, a cidade
subordina-se a fluxos de migragdo externa e interna de pessoas, normalmente, imprevisiveis.
Segundo Harvey (1982, p. 233), “o ambiente construido é um vasto sistema de recursos
criados pelo homem, compreendendo valores de uso incrustados no meio fisico e que podem
ser utilizados para produgdo, troca e consumo”. Na visdo pertinente ao problema do

transporte ¢ a de Dear e Scott (1981, p.10):

[...] em cada cidade se materializa um sistema espacial complexo, compreendendo
uma montagem interdependente de areas funcionais (privadas e publicas). Estas [...]
podem ser denominadas tanto como espaco de produgdo (no qual o processo de
acumulacdo ocorre) ou de reprodugdo (no qual a reproducdo da forca de trabalho
ocorre). Ambos os espacos sao mediados por um terceiro espaco, dedicado as
necessidades da circulagdo.

A visdo de Dear e Scott (1981) e Harvey (1982) sobre a mediacao, feita pelo espacgo de
circulagdo relacionada aos espagos de produgdo e reprodugdo, ¢ essencial para entender a
importancia do transporte de passageiros no desenvolvimento regional no ambito do Estado
da Bahia. Baseia-se, fundamentalmente, segundo Vasconcelos (2001, p. 33), em uma distingdo
funcional entre as estruturas de producao, circulagio e reprodugao.

A estrutura de producdo ¢ a parte do ambiente construido onde existe maior ocorréncia
de processos produtivos: a induastria, o comércio € os servigos publicos e privados. A estrutura
de reprodugdo ¢ aquela onde ocorre, principalmente, a reprodugdo biologica, social e cultural
das pessoas e classes sociais nas quais estdo inseridas (VASCONCELOS, 2001). Por fim, a

estrutura de circulacdo ¢ aquela na qual se permite a circulacdo fisica de pessoas e
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mercadorias, como estradas, rodovias, terminais rodoviarios, pontos de apoio, etc. A estrutura
mencionada ¢ o suporte fisico da circulacao propriamente dita, o automdvel, por exemplo. A
combinacgdo entre o ambiente construido e a estrutura de circulagdo compde o ambiente de

circulagdo, conforme a figura 1 ilustra a seguir.

Estrutura de circulacdo _
(estradas, rodovias, > Sistema de
terminais) circulacao

Ambiente de
circulagao

Meios de circulacao
(automoveis, 6nibus)

Ambiente construido
(construgdes, atividades)

Figura 1 — Estrutura, meios, sistema e ambiente de circulacao

Os movimentos entre as estruturas de produgdo e reproducdo podem ser vistos como
uma expressao concreta das leis sociais, que condicionam as relagdes e trocas entre os agentes
(CASTELLS, 1977). Eles variam, de acordo com os seguintes fatores: capacidade, tempo,
viagem, seguranga, conforto e custo. Por exemplo, um usudrio, que realiza uma viagem de
comércio, estd disposto a abrir mao do conforto, que podera significar aumento do custo, e
exigir, exclusivamente, um veiculo com capacidade no bagageiro para transportar suas
mercadorias. Pode-se dizer que estas caracteristicas combinam entre si, de varias formas, em
cada situacdo especifica. Acrescente-se que o tipo do ambiente de circulagcdo influencia
diretamente a qualidade e a eficiéncia dos movimentos de pessoas e mercadorias. Os
problemas e as dificuldades associados a mobilidade entre as aglomeragdes urbanas do mundo
industrializado, sdo facilmente percebidos. Um sistema perfeito leva em conta o uso do solo
como um dado preponderante para estimativas de necessidades de viagens (BRUTON, 1979).

Areas de urbanizagdes continuas requerem uma ampla consideragdo regional da situacdo de
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transporte.

A Lei estadual n°. 6.654, de 15 de julho de 1994, define transporte coletivo rodoviario
intermunicipal de passageiros como o servigo prestado entre dois ou mais municipios, quer
por estradas federais, estaduais ou municipais, sendo ndo apenas de passageiros, mas
incluindo suas bagagens e encomendas de terceiros. Prevé que os servigos publicos tém que
ser prestados, obedecendo aos critérios de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas. A referida Lei ainda aduz que
o servico pode ser executado pelo proprio ente estatal ou por particular, através de delegacao.

A regularidade prevé que o servico de transporte de passageiros deve ser executado
baseado na constancia de rotinas definidas em lei, para que os beneficiarios possam
programar seus deslocamentos, conforme a origem das viagens e os horarios definidos,
previamente. Nao se deve confundir regularidade com continuidade, que ¢ o servigo ofertado
de modo permanente, sem interrupgdes, dentro da regularidade anteriormente explicada. Na
realidade, um complementa o outro, pois ambos permitem ao usudrio o deslocamento eficaz,
entendido como aquele que satisfaz as necessidades dos atores envolvidos.

A eficiéncia, por sua vez, significa realizar o trabalho de forma correta, sem erros, com
qualidade, em constante aperfeicoamento e com a melhor técnica. E diferente do conceito de
eficacia, pois neste, os resultados esperados sdo atingidos, enquanto no primeiro, apesar de ser
feita a coisa certa, o resultado pode ndo ser satisfatorio. Na eficiéncia, ndo hd preocupacao
com os fins, simplesmente, com os meios. O alcance dos objetivos visados ndo entra na sua
esfera de competéncia, pois € um assunto ligado a eficacia (CHIAVENATO, 1993). A

4

eficiéncia ¢ um principio constitucional pertinente a Administragdo Publica (DI PIETRO,
2001).

A confiabilidade dos atores em um sistema de transportes de passageiros estd
diretamente ligada ao fator seguranga. Nenhum usudrio se mostrard satisfeito se os
equipamentos, que dao suporte ao sistema, mostrarem-se inseguros ou incapazes de favorecer
uma viagem tranqiiila. A seguranca aqui esta referida ndo apenas aos aspectos mecanicos dos
Onibus, mas também, a qualificacdo do preposto e a estrutura dos terminais rodoviarios,
pontos de paradas e apoio. Os assaltos a dnibus e situagdes de violéncia nos terminais inibem
a confiabilidade do usuario do sistema e o estimula a procurar alternativas para realizagao do
seu deslocamento.

A generalidade de um sistema de transportes tem a ver com a capacidade de ofertar
seus servicos a todos, de forma indiscriminada. E um conceito associado & universalidade do

servico publico. A principio, ninguém pode ser privado de usufruir do seu beneficio
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(GIAMBIAGGI, 2005). Um sistema de transportes ideal tem que atender a todas as
localidades e com servigcos compativeis a fazer com que os individuos possam efetuar suas
relagdes socioecondmicas e, por conseguinte, contribuir para o desenvolvimento regional. A
generalidade estd presente em toda a Administragdo Publica e ndo poderia ser diferente com
os servigos de transportes publicos, com o cidaddo apto a usufruir do seu direito de ir e vir
com toda tranqiiilidade.

A cortesia na prestacdo dos servigos se refere ao atendimento adequado, com respeito,
educacdo, colaboracdo e prestagdo das informagdes corretas concernentes ao Servigo
oferecido. Pode-se afirmar que € um principio que norteia a qualidade do atendimento ao
usudrio do servigo publico. A Administracdo Publica deve buscar a esséncia da qualidade ao
atendimento do cidaddo e, como o transporte publico ¢ servigo da competéncia do Estado,
encontra-se inserido no contexto da prestacdo de servigos a comunidade.

A tarifa é a remuneragdo de servigos prestados pelo Estado ou particular em seu nome
através de delegacdo, via concessao ou permissao. Ela deve ser mddica, ou seja, ter custo nao-
proibitivo, remunerando de forma adequada o prestador do servigco, sem onerar
demasiadamente o usuario do servigo.

Nessa perspectiva, as sociedades sdo definidas, conforme seus modos de produgdo e
como forma de organizagdo social composta de classes, relagdes de propriedade, Estado e
seus governantes e uma logica especifica de produgdo e reproducdo. Elas ndo sdo meros
agregados populacionais, vivendo sob determinados niveis de tecnologia, que experimentam
mudangas, a partir, apenas, do exterior (GOTTDIENER; FEAGIN, 1986, p. 49), embora, nao
haja consenso no que se refere as teorias sobre a organizacdo sdcioespacial e seus
condicionantes. H& correntes que atribuem as relagdes entre capital e trabalho o poder
determinante sobre o desenvolvimento regional; outras relacionam o desenvolvimento a
circulagdo do capital, elegendo-o como fator preponderante; existem ainda aquelas que
atribuem a relacao entre o Estado, o capital e a interferéncia daquele na provisao de meios de
reproducdo ou meios coletivos de consumo (VASCONCELOS, 2001). Essas consideragdes
espaciais, frente as caracteristicas transporte de passageiros, adiciona aos processos de
produgdo e consumo aquele concernente a organizagdo espacial, como for¢a de produgdo e

nao apenas como meio de producao (LEFEBVRE, 1979).
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3.5 O STRIP

O Sistema de Transporte Rodoviario Intermunicipal de Passageiros no Estado da
Bahia (STRIP) estd, em linhas gerais, expresso no Regulamento do Transportes Coletivo
Intermunicipal Rodoviario de Passageiros do Estado da Bahia, aprovado pela Resolugdo
AGERBA n°. 27, de 21 de novembro de 2001. O STRIP é composto por trés subsistemas: o
Estrutural, o Regional e o Rural, definidos conforme as caracteristicas das linhas e das
localidades interligadas.

O Subsistema Estrutural, de longo percurso, ¢ composto por linhas, com padroes de
servico adequados as suas caracteristicas e que interligam as principais cidades do Estado,
conforme classifica¢do da Secretaria de Planejamento. Basicamente, esta classifica¢do segue a
distribuicao do servico pelas cidades sedes dos Polos Regionais da AGERBA e obedecem a
critérios de populacdo com potencial econdmico e importancia no contexto regional.

O Subsistema Regional, de curto e médio percurso, interliga distritos e sedes
municipais aos seus respectivos polos regionais, através de linhas operadas dentro de padrdes
de servico adequados as suas caracteristicas. Tal qual o Estrutural, obedece aos mesmos
critérios de importancia, no contexto regional e potencial econdmico para sua definigao.

O Subsistema Rural, de curto percurso, faz a interligacdo, através de linhas, entre
povoados e distritos de um municipio com as sedes de municipios vizinhos.

Os padrdes de servigo das linhas s3o definidos, com base nas caracteristicas de cada
subsistema: pela especificacao dos veiculos; freqiiéncia de paradas; lotagdo maxima admitida;
tipo de piso; e preco do servigo.

As categorias funcionais das linhas, definidas pelos respectivos padrdes de servico,
sd0: a) comercial - veiculo convencional; b) comercial com ar - veiculo convencional, com ar
condicionado; c) executivo - veiculo convencional, com ar condicionado e niumero reduzido
de paradas; d) leito - veiculo leito, sem ar condicionado; e) semileito executivo - veiculo
semileito, com ar condicionado; f) leito executivo - veiculo leito, com ar condicionado; g)
semi-urbano - veiculo tipo urbano; h) misto - veiculo tipo urbano com local para carga. No
entanto, outras categorias funcionais, com padroes de servigos diversos dos indicados, podem
ser criadas, e seu coeficiente tarifario proporcional aos equipamentos ofertados. Isto se deve
pela necessidade de resguardar o direito inaliendvel de o usuario ter op¢des adequadas as suas

necessidades.
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Cabe ao Estado da Bahia explorar diretamente, ou mediante concessao e permissao, os
servicos de transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, no ambito da sua jurisdigao,
sempre através de licitagdo. Na exploracdo dos servigos, além do disposto, deve-se observar,
especialmente: as disposicdes da legislagdo pertinente; o estatuto juridico das licitagdes, no
que for aplicavel; as leis que regulam a repressao ao abuso do poder economico e a defesa da
concorréncia; as normas de defesa do consumidor; o principio de opcao do usudrio, mediante
o estimulo a livre concorréncia e a variedade de combinagdes de pregos, qualidade e
quantidade dos servigos.

A concessao sera explorada mediante contrato e delegada pelo prazo de 10 (dez) anos,
prorrogéavel por igual periodo, desde que a concessionaria requeira, no prazo compreendido
entre 12 (doze) e 3 (trés) meses, antes da data da expiragdo, e esteja regularizada junto a
AGERBA, quanto ao cadastramento e pagamento de taxas, multas e demais obrigacdes
regulamentares. Nao requerendo a renovacdo da concessdao, no prazo determinado, ou nao
estando regularizada junto a AGERBA, a concessionaria perdera o direito a renovacao do
contrato de concessdo, que terminara no prazo estabelecido.

A delegacao de servigo publico de transporte intermunicipal de passageiros, através de
permissdo, sera a titulo precario, com prazo maximo de 05 (cinco) anos improrrogaveis,
mediante termo. A permissdo ¢ admitida, quando ndo ocorrem licitantes interessados na
concessdo, observadas as condi¢des de estrita conformidade com os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, igualdade, probidade administrativa e julgada por
critérios objetivos, com vinculagdo ao instrumento convocatorio, assim como aos que lhe sdo
correlatos. E assegurado, ainda, a qualquer pessoa o acesso a informagdes e a obtencdo de
certiddes e copias de quaisquer atos, contratos, decisdes, despachos ou pareceres relativos a
licitagdo ou as proprias permissoes e autorizagoes.

O primeiro ano de vigéncia do contrato de concessdo é considerado de experiéncia, a
titulo de observagdo da conduta administrativa e técnico-operacional da concessiondria.
Durante a fase de experiéncia comprovada em processo regular, a incapacidade administrativa
ou técnico-operacional da concessionaria, o contrato deve ser rescindido, sem direito a
indenizagdes ou ressarcimento a qualquer titulo. O motivo € evitar que empresas operem sem
condi¢cdes técnicas e depois oferegam um servigo de baixa qualidade, dificultando o
atendimento ao usudrio, mediante a quebra do principio da eficiéncia.

O edital de licitacdo, no ambito de transporte intermunicipal, além de obedecer aos
requisitos constantes da legislacdo especifica e suas alteragdes, deve conter as condigdes € as

caracteristicas do servigo, especificando:



49

I.  Requisitos da inscri¢ao do interessado no registro cadastral da AGERBA, que
serd promovida simultaneamente com a habilitagdo, obedecido o disposto no
Capitulo V, Secdo V da Resolugdo 27/01 para o concorrente ndo cadastrado;

II.  Planejamento da ligacdo, condigdes e caracteristicas do servico, especificando
numero de transportadoras, nivel de eficiéncia e de eficacia do servigo, frota
inicial, itinerario, freqiiéncia maxima e minima de viagens semanais, horarios,
terminais, se¢des, pontos de parada, localizagdo aproximada de ponto ou pontos
de apoio, critérios tarifarios. A Agéncia Reguladora tem sido incipiente no que
concerne a criar parametros que norteiem o cumprimento do acima exposto, o
que deixa a sua fiscalizagdo ineficiente neste ponto;

II.  Organizacdo administrativa bdsica exigida, considerada sua existéncia ou
projeto, com a obriga¢do de cumpri-lo no prazo fixado;

IV.  Condigdes minimas de guarda e manuten¢do do equipamento, inclusive de
servigcos técnicos proprios ou contratados, com capacidade para atender a frota,
em pontos de apoio, que podem ser nos terminais e/ou nas segdes
intermediarias;

V.  Espécie, caracteristicas ¢ quantidade dos veiculos com os quais deverd ser
executado o servico;

VI.  Prazo para inicio do servigo.

No julgamento das propostas, a Comissdo de Licitacdo levard em consideragdo os
fatores previstos no edital, ndo sendo admitidos pesos diferenciados para os itens capacidade
financeira e administrativa, valor patrimonial, tamanho da frota e das instalagdes, tradi¢do de
servigos e extensdo e nimero de linhas operadas. Em caso de empate, observar-se-a, como
critério para escolha do vencedor, o sorteio entre os licitantes. A AGERBA podera aceitar uma
das propostas apresentadas, ou mais de uma, ou rejeita-las de igual forma, sem que as
proponentes tenham direito a indenizagdes e ressarcimentos, a qualquer titulo. Por fim, a
AGERBA firmara contrato de concessdo com o(s) vencedor(es) da licitagdo, para exploracao
do servigo licitado.

Nos contratos de concessao ou termos de permissao, além das cldusulas necessarias
estipuladas na legislagdo pertinente, devem constar, obrigatoriamente: a) linha, itinerario,
horérios, tarifas, seccionamentos e restricdes de trechos, se houver; b) vigéncia da concessao,
sua natureza e a possibilidade da sua renovagdo; c) relacdo dos bens reversiveis ao término da

concessao, mediante justa indenizagdo; d) valor e composi¢ao do investimento necessario a
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realizacdo do servi¢o; e) frota minima necessaria a execu¢do do servigo; f) critério de
indenizagdo em caso de encampagao; g) possibilidade de intervencdo da AGERBA e
utilizagcdo temporaria e compulsoria dos bens da concessdo, com a finalidade de assegurar a
regularidade e a continuidade dos servigos explorados pelo proprio concessionario; h)
condi¢des de rescisdo e causas de cassagdo da concessdo; i) condigdes gerais, conforme
prescrigdes legais e regulamentares; j) obediéncia a este Regulamento e legislacao pertinente.

Para assinatura do contrato de concessdo, a transportadora deverd apresentar os
seguintes documentos: a) prova de atualizacdo no registro cadastral da AGERBA; b) registro
e licenciamento dos veiculos utilizados no Municipio-sede da empresa; caso a empresa tenha
sua sede em outro estado, registro e licenciamento deverdo ser feitos no Estado da Bahia, em
qualquer Municipio onde houver filiais da empresa ou unidades equivalentes ou
assemelhadas. O imposto sobre propriedade de veiculos automotores devera ser pago no local
do registro do veiculo, na forma da lei; ¢) programacao de servigo de veiculos e pessoal de
operacdo, demonstrando a eficiéncia na utilizagao desses recursos, obedecidas as restri¢des de
seguranga, conforto e carater trabalhista/legal; d) prova de quitagdo de débitos de multas e
Taxa de Poder de Policia junto 8 AGERBA; e) apdlice de seguro facultativo contra acidentes
pessoais. Convém ressaltar que a transportadora tem o prazo de 90 (noventa) dias para
apresentacao dos documentos, a contar da data em que for cientificada do resultado da
licitagdo, sob pena de decadéncia. Ocorrendo a decadéncia, a AGERBA pode outorgar
concessao a classificada imediatamente seguinte.

A concessdo pode ser transferida mediante anuéncia prévia e expressa da AGERBA,
depois de verificadas as seguintes condi¢des: a) prova de que a concessiondria executou os
servigos por prazo superior a 2 (dois) anos ininterruptamente; b) prova de que a sucessora
atende as exigéncias de capacidade técnico-operacional, idoneidade financeira e regularidade
juridica e fiscal necessarias a assungdo do servigo; c¢) prova de que a sucessora satisfaz as
exigeéncias contidas no presente Regulamento; d) requerimento dirigido a AGERBA, assinado
conjuntamente pelas partes interessadas, em que constem as justificativas da medida pleiteada
e 0 compromisso de que os servigos ndo sofrerdo solucdo de continuidade, mas sera cassada,
se transferida sem anuéncia prévia e expressa da AGERBA.

O Regulamento prevé ainda os casos em que o contrato de concessao sera rescindido:
a) superveniéncia da incapacidade técnico-operacional ou econOmico-financeira da
concessionaria, devidamente comprovada; b) reducdo da frota, abaixo do numero exigido,
sem a devida corre¢do no prazo de 90 (noventa) dias; ¢) abandono total dos servigos durante 2

(dois) dias consecutivos, ou nao execu¢ao de metade do nimero de horarios ordinarios em 30
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(trinta) dias, salvo motivo de for¢a maior; d) reincidéncia constante de acidente de transito por
culpa da concessionaria; €) inadimplemento de qualquer uma das obrigacdes assumidas no
contrato; f) faléncia da concessiondria. g) ndo inicio, pela concessionaria, do servigo, dentro
de 30 (trinta) dias, a contar da entrega do Certificado de Autorizagdo de Trafego - CAT; h) ndo
recolhimento, pela concessiondria, das taxas, pelo exercicio do poder de policia, instituidas
pela Lei n°. 4.193, de 9 de dezembro de 1983, regulamentada pelo Decreto n°. 30.254, de 28
de dezembro de 1983, no prazo fixado pelo Decreto n°. 3.590/90; 1) Lockout: greve patronal,
ou atitude de reagcdo tomada por patrdes coligados, encerrando as atividades de suas empresas
para forgar o atendimento de reivindicagdes.

Cabe salientar, todavia, que a extingdo ou dissolucdo de pessoa juridica da
concessiondria extingue a concessao, ressalvadas as transformagdes, fusdes, incorporagdes e
cisoes.

Existe a exigéncia, para que o inicio das operagdes se dé apos o depodsito da caugao.
Caso o contrato seja cancelado por infragdes as exigéncias legais, o valor caucionado sera
revertido a favor da AGERBA. O término ou a extingdo do servi¢o, por outro lado, por
motivo que ndo resulte da aplicacdo de penalidade, motiva a devolugdo da caugdo a
transportadora, mediante requerimento a direcido da AGERBA. A prestacio da garantia
resguardard a execugdo do servigo e pagamento de multas e/ou débitos, quando ndo forem
recolhidos no devido tempo. Sempre que for deduzida a garantia, ou parte dela, no exercicio
do direito de que trata o artigo anterior, a transportadora fica obrigada a proceder a sua
recomposi¢do, dentro do prazo de 10 (dez) dias, a contar do recebimento da notificagdo, sob
pena de cancelamento da delegacao.

Na pratica, embora as concessiondrias/permissiondrias violem diversas obrigagdes que
podem ensejar a rescisdo do contrato ou do termo, o poder concedente ndo conseguiu, desde a
criagdo da AGERBA, cassar ou até mesmo encampar nenhuma concessao/permissao, dentro
do STRIP, apesar da existéncia de pareceres técnicos indicarem hipoteses de extingdo do

contrato/termo.

3.6 O FRONT OFFICE E O BACK OFFICE COM SEUS MOMENTOS DE CONTATOS NO
TRANSPORTE DE PASSAGEIROS

Um servigo se inicia com o acesso ao terminal rodoviario por parte do usudrio e se
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encerra com o desembarque, que pode ocorrer em outro terminal ou até mesmo durante o

percurso. A figura a seguir demonstra todas as etapas de contato do usuario com o sistema.

Estacionamento
Compra de passagem
Embarque
Viagem
Desembarque

Figura 2 — O ciclo da prestagdo de servigo de transporte de passageiros

Quando se afirma, que em servigos o cliente tem algum nivel de contato com algum
aspecto do processo de produgdo do servigo, ndo significa que o cliente tenha contato direto
com todos os aspectos da prestagdo do servigco. A interface e a extensao do contato com o
cliente determinam até certo ponto, onde, por quanto tempo e que tipo de contato se
estabelece entre o sistema ¢ o cliente na execucdo de atividades de alto contato. Estas
atividades sdo assim definidas por ocorrerem no contato direto com clientes (CORREA;
CAON, 2002, p. 66). Por exemplo, no sistema de transportes, ha diversos tipos de clientes; os
usuarios de linhas convencionais diferem, no que se refere ao nivel de exigéncia de conforto,
daqueles que utilizam o servigo executivo.

As atividades de alto contato também sdo denominadas de atividades de linha de
frente ou de front office. As atividades que ocorrem sem contato com o cliente sao definidas
como atividades de retaguarda ou back office (SILVA, 2007). No setor de transportes, o
pessoal de atendimento ao publico estd situado na linha de frente, enquanto que o pessoal de
manutengdo, limpeza estd na retaguarda, apesar da diferenca na posi¢do, ambos sao
responsaveis pela satisfagdo do cliente e, pelo consumo do servigo. E nas atividades de fiont
office que se encontram as maiores complexidades, tradicionalmente associadas ao servigo
propriamente dito. As atividades desenvolvidas longe do cliente, por possuirem menor
interagdo, apresentam maior grau de objetivacdo na avaliagdo de desempenho (CORREA;
CAON, 2002, p. 67). Quanto mais distante do cliente a atividade ¢ realizada, maiores sao as

possibilidades do gestor de operagdes obter sucesso, em termos de eficiéncia do servigo, na
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utilizagdo das técnicas desenvolvidas.

3.6.1 Os momentos da verdade

A qualidade dos servigos esta presente em muitos pontos individualizados de contato
(SPILLER e outros, 2004). Isso torna um servico essencialmente distinto de um produto fisico
tangivel, especialmente no que se refere 2 mensuragio de sua qualidade. E o que se denomina
no setor de transporte de passageiros de servigo adequado.

No caso de um produto fisico, como um televisor ou um fogao, pode-se controlar a
qualidade, verificando todas as etapas do processo produtivo e inspecionando o produto
completo quando ele sai da linha de montagem, antes da entrega ao consumidor final. O
mesmo ndo ocorre com um servico, a exemplo do transporte de passageiros, no qual
normalmente hé diversos pontos de entrega, visto que cada ponto ou sec¢do pode ser
considerado uma entrega. Ao mesmo tempo ocorre na entrega o consumo do servigo. Desse
modo, ndo € possivel que a gestdo da empresa transportadora detenha o controle total sobre a
qualidade do servigo prestado.

Isto significa que os métodos tradicionais de controle de qualidade - verificacdo
efetuada ao longo do processo ou centralizada na inspecao final (CARLZON, 1987) - ndo sao
adequados para afericdo, na prestacdo do servico de transporte de passageiros, tornando-se
necessario um novo conceito que leve em conta o processo fundamentalmente humano de
geragdo e entrega desse “produto”. Assim, o funciondrio da concessionaria, que fica no front
office, serve de interface entre a empresa € o cliente e pode ou ndo contribuir para torna-la
intangivel. Os momentos de contado ou momentos de verdade sdo a menor unidade
indivisivel de valor entregue ao cliente e representam os fundamentos do servigo de transporte
(SPILLER e outros 2004, p. 33-36). Esses momentos de verdade ocorrem, quando o cliente
entra em contato com as instituicoes, que atuam no transporte publico —
concessionarias/permis-siondrias e agéncia reguladora — e o que ele verifica tanto em relacao
as pessoas quanto aos equipamentos e instalacdes, ajuda-o a formar uma opinido sobre a

qualidade do servigo, aferindo se € ou ndo adequado.

3.6.2 Funcionamento dos momentos de contatos

O estacionamento ¢ o primeiro contato com o sistema e deve causar boa impressao,

pois dele advém todas as outras etapas. A chegada ao terminal rodoviario (TR) deve oferecer
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condi¢des de seguranga ao usuario, para que ele se sinta protegido pelo back office (BO) e
front office (FO), ou seja, pelo policiamento e seguranga privada, contratados pela
administracdo do terminal. As vias de acesso devem estar descongestionadas, para facilitar a
chegada dos usudrios que pretendem viajar, devem ter areas disponiveis para estacionamento,
além de espacos especificos disponiveis para carga e descarga, de forma que o fluxo de
pessoas ocorra mais rapido e preciso.

Na compra de passagem trava-se o primeiro momento da verdade entre a operadora e

o cliente. O pessoal dos guichés deve usar e abusar da cortesia no atendimento ao publico,
porque constitui uma obrigacao legal e regulamentar, além de contratual, mas também porque
ele ¢ o cartdo de visita da empresa. Nessa etapa, sdo muito comuns os conflitos, desde
problemas com horérios de embarques, venda de bilhetes em duplicidade, venda de produtos
casados, ndo transferéncia de bilhete para horario subseqiiente até falta de informacao, entre
outros. Atencao, profissionalismo e informagdes corretas, além de cortesia no atendimento,
certamente diminuiriam significativamente potenciais problemas. A empresa que utiliza o BO
na producdo da qualidade no atendimento tem obtido resultados satisfatdrios. Por outro lado,
empresas despreparadas tém perdido receita, ainda no guiché. Cerca de vinte e oito por cento
das reclamacdes na ouvidoria da AGERBA referem-se a baixa qualidade do FO, no
atendimento e venda de passagens e grande parte dos problemas apontados se deve a
terceirizagdo dos guichés. A comissdo sobre as vendas de bilhete de passagem constitui a
principal remuneragdo da empresa e a ansia em vender muito, para obter cada vez mais lucro,
resulta em baixa qualidade no atendimento.

Hé poucas queixas na ouvidoria a respeito do momento de embarque, cerca de dois
por cento, apenas. Em termos de qualificagdo, falta a esse pessoal, notadamente o de FO, um
maior conhecimento da legislagdo, principalmente, no tocante aos direitos e deveres do
usuario, para que possa fazer o ciclo fluir de forma adequada. O atendimento cortés, a
verificacdo do bilhete de passagem, se estd em conformidade com o horario de embarque, a
acomodacdo dos pertences pessoais e demais itens de bagagem, de forma a ndo causar
prejuizos ou constrangimentos ao usuario, constituem maneiras de fazer com que o momento
de contato consiga dar uma imagem de tranqiiilidade, até o momento de contato seguinte. O
pessoal do BO tem de fazer com que o TR fique limpo e arejado, para que a espera, até a hora
do embarque, seja 0 maximo possivel satisfatoria. Banheiros sujos e cadeiras defeituosas na
area de embarque ndo devem permanecer sob pena de sacrificar toda urbanidade do pessoal
do FO.

Durante a viagem estabelece-se o momento de contato principal entre a empresa
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operadora e seu cliente. O pessoal de BO trava seu papel ao entregar ao FO um equipamento
em boas condigdes de uso, ou seja, um veiculo em boas condi¢cdes mecanicas e de conforto e
higiene. O motorista e o cobrador, em regra, sdo os responsaveis pela execucdo e entrega do
servico e, praticamente, inexiste controle sobre o servico, durante o trajeto, todas as
ocorréncias estao sob a sua responsabilidade. Eles sdo a empresa perante os usuarios ¢ devem
estar preparados para eventuais disturbios que venham ocorrer. O horério de partida tem de
ser o mais preciso possivel, pois as pessoas optam por aquele horario de viagem por ser o
mais conveniente para suas necessidades de deslocamento (lazer, trabalho e educagdo) e
projetam sua chegada, a partir do horario de saida do veiculo. Portanto, um atraso muito
grande costuma inviabilizar todo um planejamento pessoal. Outro fator ¢ a idade do 6nibus
colocado em operacdo, pois Onibus velhos costumam oferecer riscos, além de defeitos
maiores, agravados pela precariedade na manutencdo dos veiculos por parte de algumas
empresas. Quem ja teve em sua vida uma viagem interrompida sabe do desconforto. Os danos
causados vao do financeiro ao fisico de uma forma espantosa. O tempo de viagem ¢
importantissimo e ¢ regulado pelo numero de paradas, durante a viagem. A falta de
fiscalizacdo do BO faz com que existam paradas excessivas e a viagem fique mais longa que
o habitual. Um dos maiores empecilhos ¢ o fato de algumas empresas pagarem comissao
sobre vendas a seus profissionais e eles, no afa de vender o servi¢o, acabam por priorizar
paradas desnecessarias, que causam prejuizos aos demais usudrios do sistema.

O desembarque pode ocorrer na estrada ou no terminal rodovidrio. No primeiro caso,
deve-se sempre optar por locais de aglomeracdo humana, evitando dissabores na mobilidade
do usuario, e paradas proximas uma as outras, ndo esquecendo que as pessoas também
embarcam fora dos TRs. No segundo caso, deve haver um suporte de transporte de bens e
pessoas eficiente, conforto para o passageiro que optar pelo consumo do servigo de transporte.

A maior preocupagao da empresa devera ser com esses momentos criticos do processo,
os quais estardo forjando, na mente do cliente, a percep¢ao da qualidade do servico e
influenciando o resultado final. Pode-se fazer imediatamente um inventario dos “momentos
de contato” vivenciados pelos clientes, enquanto o pessoal do FO presta o servi¢o. Tao logo
se saiba quais s3o esses pontos, o planejador do servigo estard em condigdes de analisa-los, do
ponto de vista da qualidade, otimizando aqueles que exigem melhorias e buscando outras
maneiras de agregar valor, maiores esfor¢os de monitoramento, controle e treinamento de
pessoal.

Convém lembrar que nem todos os momentos de contato envolvem interagdo direta de

funcionarios e clientes. Quando um cliente vé uma peca publicitaria da empresa, esse € um
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momento de contato com o BO, pois gera uma impressdo. Entrar num TR, caminhar num
saldo de embarque, passar pela catraca, comprar um jornal ou qualquer bem ou servi¢o, em
lojas dentro do TR, tudo isso cria uma impressdo do servigo. O somatoério de todos os
momentos de contato experimentados pelos clientes, havendo ou ndo contato humano,
transforma-se na imagem do servigo de transporte.

Ver o servigo como uma espécie de “oportunidades pereciveis”’, que causam uma
impressdo de qualidade, torna evidente que a administracdo ndo controla diretamente a
qualidade. Os administradores ndo podem estar presentes na grande maioria dos momentos de
contato, para ter certeza de que os funciondrios agem corretamente, logo, dependem dos
trabalhadores, que lidam pessoalmente com esses momentos. Este ¢ um conceito provocante:
cada funcionario, tanto do BO quanto do FO, ¢, de certo modo, um administrador. Cada um
deles controla o resultado do momento de contato, na medida em que controla seu proprio
comportamento diante do cliente.

Se o pessoal do servico for apatico, distante, inamistoso ou pouco cooperativo, seus
momentos de contato serdo negativos. Se, ao contrdrio, mostrar-se amistoso, ativo e
cooperativo, tomando iniciativas para resolver os problemas dos usudrios, tenderd a
generalizar experiéncias, criando uma boa imagem do servico. Talvez esta seja uma situagao
assustadora para alguns donos de empresas: as “formiguinhas” ¢ que estdo no controle da
situacao.

No setor de transporte de passageiros na Bahia, a grande maioria das empresas ¢
administrada por familiares, ou seja, tem suas operagdes geridas por membros de uma ou mais
familias. Logo, percebe-se que ndo ¢ facil fazer com que os administradores e o pessoal da
linha de frente mudem seus pontos de vista e encarem o servigo tal qual o cliente o v€. Anos
de condicionamento e experiéncia, numa atividade de prestacdo de servigos tendem a
distorcer as percepcdes de uma pessoa (SPILLER e outros, p. 36). Apds reservar, vender e
transportar milhares de passageiros, o funcionario pode estar convencido de que atingiu a
perfeicdo e ndo hé possibilidade de errar, pois quem entende da prestacdo do servico de
transporte € ele e mais ninguém. Assim, serd muito dificil ele perceber, por exemplo, o ponto
de vista de um usuario que esteja utilizando o servigo pela primeira vez. Compreender a
realidade do cliente pode ser tdo importante quanto ser um especialista em sua fungao, quer
seja dono de empresa de transporte, quer seja um humilde limpador de 6nibus.

Talvez a melhor técnica para ajudar as pessoas a mudarem seus pontos de vista seja
leva-las a pensar em termos de ciclo de servigos, como uma cadeia continua de eventos pela

\

qual o cliente passa a medida que experimenta o servigo que lhe ¢ prestado. Essa ¢ a
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configuragdo natural e inconsciente, que estd na cabeca do usuario e que pode ndo ter
nenhuma relagdo com o enfoque técnico a que o prestador do servigo esta habituado. O cliente
estd interessado somente em satisfazer a necessidade de ser transportado, de forma segura,
rapida e eficiente. No entanto, as operadoras de servico de transporte nem sempre véem o
processo como um fluxo Unico de experiéncias interligadas, e sim como uma série de tarefas e
responsabilidades individuais. As vezes, o cliente é a unica pessoa que vé todo o quadro.

Vale lembrar, entretanto, que o critério de avaliagdo da qualidade em servicos sera
sempre subjetivo, cada pessoa fard seu julgamento, segundo seus proprios valores,
expectativas e demandas. Portanto, trata-se de um trabalho permanente de sintonia fina, no
qual tem de particular importancia o acompanhamento da satisfacao do cliente, apés a venda
do servico. Isso nos remete ao melhor fundamento da qualidade em servigos, ou seja, a
interatividade na relagdo com o cliente, visando a torné-lo fiel a marca e ao fornecedor.

Para satisfazer seus clientes, os organizadores devem se esfor¢ar para melhorar seu
relacionamento com eles. O avanco da tecnologia propicia a convergéncia de meios € o
desenvolvimento de multiplos canais de comunica¢do e distribuicdo para oferecer maior

conveniéncia aos usuarios.
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4 REGULACAO E FISCALIZACAO DA ATIVIDADE DE TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL NO ESTADO DA BAHIA

O transporte de passageiros, quanto a area em que se da o deslocamento, pode ser
classificado em: a) internacional, que se realiza através de mais de um pais; b) nacional, que
se realiza dentro dos limites do territorio de um pais. No Brasil, pode ser subdividido em: a)
interestadual, quando ultrapassa a fronteira de um Estado ou Territério da Federacdo; b)
intermunicipal, realizado entre Municipios e; c¢) urbano os que se dao dentro dos limites de
uma mesma cidade.

Unido, Estados e Municipios tém atribuigdes complementares para garantir a
regulamentacdo e a fiscalizagdo da atividade de transportes de passageiros dentro de todo
territorio nacional, cada um no ambito de sua competéncia, conforme determina a lei.

A seguir, ¢ apresentada a estrutura organizacional de que dispde o Estado da Bahia

para cumprimento de suas atribuicdes legais.

4.1 0 TEMA TRANSPORTES NO AMBITO DO GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA

No que se refere ao Estado da Bahia, o assunto transporte esta atualmente relacionado
as atribuicdes da Secretaria de Infra-estrutura, a qual a AGERBA e o DERBA estdo
vinculados em respeito a Lei Estadual n°® 7.435, de 30 de dezembro de 1998, que ao modificar
a estrutura organizacional do Governo, extinguindo as Secretarias de Energia, Transporte e
Comunicagdes ¢ de Recursos Hidricos, Saneamento e Habitagdo, criou a SEINFRA -
Secretaria de Infra-estrutura, que absorveu as atribuigdes vinculadas as Secretarias extintas.

A figura seguinte ilustra o organograma da atual Secretaria Estadual de Infra-estrutura

e os orgaos a ela vinculados.
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Figura 3 — Organograma da Seinfra

Estdao vinculados a SEINFRA dois importantes 6rgaos, o DERBA — Departamento de
Estradas de Rodagem da Bahia e a AGERBA — Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos
Publicos de Energia, Transportes e Comunicagdes da Bahia, este Gltimo com atribui¢cdes mais
diretamente ligadas ao tema deste capitulo. Observa-se que, pela analise do organograma
apresentado, a Agéncia ndo possui independéncia administrativa, pois estd diretamente

subordinada ao Secretario e, consequentemente, ao Chefe do Poder Executivo Estadual.
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4.2 A ATUACAO DA AGERBA NA REGULACAO E FISCALIZACAO DOS SERVICOS
DE TRANSPORTES INTERMUNICIPAIS DO ESTADO DA BAHIA

Em 1998, foi criada a AGERBA - Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigo Publico,
Transportes ¢ Comunicacdoes do Estado da Bahia, com natureza de autarquia, em regime
especial, vinculada a Secretaria de Infra-Estrutura do Estado da Bahia, através da Lei n°
7.314, de 19 de maio de 1998, tendo sido regulamentada pelo Decreto n® 7.426, de 31 de
agosto de 1998. Dentre as suas atribui¢des, destaca-se a regulagdo, o controle ¢ a fiscalizacao
dos servigos publicos, nos segmentos de energia, transportes € comunicacao do Estado da
Bahia. A sua atuacdo observa os principios basicos de regulagdo, quais sejam: universalidade
dos servicos; fornecimento do Estado regulador e fiscalizador; competitividade e eficiéncia;
atendimento a demanda; estabilidade das regras; racionalizacdo entre oferta ¢ demanda;
garantia da qualidade dos servicos; garantia da pratica de precos ndo abusivos; garantia dos
investimentos necessarios pela iniciativa privada; e defesa dos interesses dos cidadaos.

No que se refere a atividade de transporte, a AGERBA atua em duas frentes distintas, a
saber: transporte hidroviario intermunicipal de passageiros e transporte rodoviario
intermunicipal de passageiros. Na regulacao e fiscalizagdo do modal hidroviario, a AGERBA
tem sob sua responsabilidade, além do Sistema Ferry-Boat para travessia Salvador x Ilha
Itaparica, operado pela empresa TWB, outras linhas, como: Valenga x Morro de Sao Paulo;
Salvador x Mar Grande; Sdo Tomé de Paripe x Ilha de Mar¢; Madre de Deus - Ilha dos Frades
x Bom Jesus dos Passos; Salvador x Madre de Deus; Salvador x Morro de Sao Paulo; Valenca
x Boipeba; Valenga x Cairu; etc.

No transporte rodovidrio intermunicipal de passageiros, responsabiliza-se por 52
(cingiienta e duas) empresas concessionarias, com uma frota de 2.253 (dois mil, duzentos e
cinqiienta e trés) veiculos, operando 1.286 (mil, duzentos e oitenta e seis) linhas e servigos
para um publico de cerca de § (oito) milhdes de usudrios/més ponto a ponto (SILVA, 2005b).

Dentre as principais acdes de trabalho da AGERBA, destacam-se a elaboracdo de
regulamentos e normas; a fiscalizagdo quanto ao cumprimento das normas e quanto a
qualidade e eficiéncia dos servigos; a analise e homologacao dos reajustes tarifarios; a
afericdo do grau de satisfagdo dos usudrios; a intermedia¢do de conflitos; e a defesa dos
direitos dos consumidores/usuarios.

Na sua estrutura organizacional, a AGERBA possui um Conselho Consultivo, que

ainda ndo foi implantado, constituido por sete membros representantes da sociedade. Possui
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uma Diretoria em regime de colegiado, formada pelo Diretor Executivo, pelos Diretores dos
Departamentos de Qualidade dos Servigos - DQS e de Tarifas e Pesquisas Socioecondmicas -
DPE, que sdo nomeados pelo Governador e ndo possuem mandato, o que obstaculiza a
autonomia, que ¢ imprescindivel para o bom funcionamento de uma Agéncia Reguladora.
Visando atuar efetivamente como um agente fiscalizador, acessivel ao grande publico,
a AGERBA dispoe, na relagdo dos 6rgaos que compdem a sua Diretoria Executiva, de uma
Ouvidoria, que representa um canal aberto para comunicagdo direta com os usuarios € com as
empresas concessiondrias, recebendo reclamacdes, criticas e sugestdes e realizando um

trabalho de monitora¢ao, mediagdo e solucao dos conflitos.
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Figura 4 — Organograma da Agerba
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A comunica¢do com a Ouvidoria pode ser feita, através do site da AGERBA
www.agerba.ba.gov.ba, do enderego eletronico agerba.ouvidor@bahia.ba.gov.br, pelo telefone
08007100080, ou, ainda, por correspondéncia dirigida para a Ouvidoria AGERBA, 4*
Avenida, n°. 435, 1° andar — CAB, Salvador, Bahia, CEP 41.075-300. Além disso, em todo o

Estado, nos postos de atendimento da AGERBA, nos Polos Regionais. O acompanhamento
estatistico das solicitacdes recebidas pela Ouvidoria da AGERBA, em 2008, indica a seguinte
distribuicdo: 48% (quarenta e oito por cento) dos usudrios reclamaram do péssimo
atendimento recebido das concessionarias; 36% (trinta e seis por cento) indicaram como
problemas defeitos mecanicos nos veiculos; e 16% (dezesseis por cento) foram diluidos em

diversos tipos de reclamacdes.
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Figura 5 — Distribuigdo espacial dos pélos regionais da Agerba
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Para que se possa melhor entender o trabalho de regulacdo dos servigos de transportes
desenvolvido pela AGERBA, seja na modalidade rodoviaria, seja na hidrovidria, necessario se
faz uma apresentacao do conceito de transporte regular. Considera-se regular todo o transporte
realizado por empresa delegada, mediante processo licitatorio, para o exercicio da atividade
de transporte, entre pontos de origem e destino previamente definidos, sujeito aos
procedimentos de fiscalizagdo e controle exercidos pelo Poder Publico. Em contrapartida,
toda a atividade de transportes que ndo se adeque a essa definicdo ¢ considerada transporte
ndo regular ou transporte clandestino, estando os seus usudrios sujeitos aos problemas
inerentes a prestagdo de um servigo amparado pela regulamentagdo e fiscalizagdo dos orgaos
publicos.

O quadro a seguir apresenta um comparativo das principais vantagens do transporte
regular em relagdo ao transporte ndo regular. Sdo comparados itens que influenciam na
prestacdo do servigo, tais como: seguranga; cumprimento dos horarios; questdo tributaria;

assisténcia médica em casos de acidentes; fiscalizagcdo do sistema; e interrupgao das viagens.

ITEM Transporte Regular Transporte Niao Regular
Motoristas habilitados e veiculos | Nao ha garantias quanto a
em boas condi¢des, com obediéncia | qualificagdo dos motoristas, estado

Seguranca . . , ~ ~
aos limites de lotacao dos veiculos. | de conservacdo e a lotagdo dos
veiculos.
Ha horérios pré-definidos e a | Nao ha fiscalizagcdo e o usudrio fica
Horarios AGERBA fiscaliza seu | desprotegido e sem recursos para
cumprimento. reclamacoes.
As empresas pagam impostos que | Ha evasao de impostos
Impostos sdo revertidos em beneficios da | prejudicando o Estado e a
sociedade. sociedade.
NP Em caso de acidentes, os usudrios | Nao ha qualquer tipo de assisténcia,
Assisténcia A .
g contam com total assisténcia das | em caso de acidentes.

Meédica

empresas.
C e A AGERBA fiscaliza a qualidade | Nao h&d qualquer tipo de
Fiscalizacao . o
dos servicos prestados. fiscalizacao
~ O servigo ¢ regular e ndo ha risco | Os veiculos poderao ser
Interrupc¢io ~ , . , .
das viagens de apreensdo dos veiculos. apreendidos nas blitzes realizadas
pela AGERBA.

Quadro 1 - Demonstrativo das diferencas entre transporte regular e ndo regular
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4.3 DIREITOS E DEVERES DOS USUARIOS DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL DE
PASSAGEIROS

Quando os usudrios do Transporte Intermunicipal de Passageiros do Estado da Bahia
adquirem um bilhete de passagem regular, seja pelo sistema rodoviario, seja pelo hidroviario,
eles estdo firmando um contrato de prestagao de servigos. O objeto do contrato ¢ a prestagao
do servigo de transporte de passageiros entre municipios do Estado, as partes sdo o
usuario/contratante e a empresa prestadora dos servigos/contratada, o Poder Publico ¢ o
agente fiscalizador. Um contrato ¢ um ajuste no qual as partes envolvidas se comprometem a
cumprir suas obrigagdes e a respeitar o direito da outra parte. Sendo assim, parece oportuno

explicitar algum dos principais direitos e deveres que t€ém os usuarios desses servigos.

4.3.1 Direitos

Os usuarios do STRIP, sem prejuizo dos direitos previstos nas leis de prote¢do ao
consumidor e nos contratos firmados com o prestador de servico, fardo jus aos seguintes
direitos:

- Tratamento Igualitario, visto que ndo se admite, em nenhuma hipotese, recusa e/ou
discriminacao no tratamento dado aos usuarios em funcao de diferencas de raga, cor, sexo,
preferéncia religiosa, politica ou ideologica;

- Liberdade de expressdao do pensamento, garantindo-lhe, de modo amplo, manifestar-
se criticamente e/ou apresentar sugestdes que visem ao aperfeicoamento dos servigos
prestados;

- Acesso livre aos agentes de fiscalizacdo, sempre que necessario, para recorrer na
defesa do cumprimento de condi¢des contratuais previamente avengadas;

- Acesso as informagdes prévias acerca das regras e normas de comportamento
previstas no contrato, assim como informagdes de emergéncia, etc;

- Tratamento diferenciado para criangas, gestantes, idosos € para os que apresentam
dificuldade de locomocao, nos terminais de embarque e desembarque, devendo ser previstas
facilidades adicionais para esses passageiros;

- Cumprimento da rota previamente definida, ou seja, ao comprar a passagem, o
usuario deve ser informado sobre o percurso total, os pontos de origem e destino da viagem,

bem assim as escalas porventura previstas, no entendimento de que, toda alteragdo de rota
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pressupoe a necessidade de aviso aos usudrios, salvo os casos de motivo fortuito e as
situagdes de carater emergencial;

- No cumprimento dos horarios de saida dos 6nibus, no caso do transporte rodovidrio,
e/ou das embarcagdes, em se tratando do transporte hidrovidrio, considerando eventuais
atrasos, sem motivos relevantes, significam descumprimento de cldusula contratual que
podem representar prejuizos para a parte contratante, na medida em que frustram suas
expectativas de tempo de chegada no local de destino;

- Que sejam obedecidos os requisitos basicos de seguranca e as normas de conduta
exigidas, como limite de velocidade, capacidade de carregamento do veiculo, condi¢des de
seguranca do veiculo, existéncia e bom funcionamento dos equipamentos para atendimento a
situacdes de emergéncia, comportamento adequado do condutor, respeito as normas de
trafego, sinalizacdo adequada, dentre outras;

- Tanto os veiculos como os terminais de embarque e desembarque devem apresentar
boas condi¢des de limpeza e higiene, de forma a garantir o bem-estar dos usuarios dos
sistemas;

- Tratamento cortés e civilizado por parte dos prepostos de empresas operadoras e dos
agentes de fiscalizagdo;

- Fica garantido o direito de o usuario adquirir bilhete de passagem e de ter seu lugar
no veiculo assegurado;

- Durante todo o percurso, os volumes embarcados ficam sob a responsabilidade das
empresas operadoras, reservando-se aos usuarios o direito a indenizacdo, nas hipdteses de
extravio, roubo e/ou avaria dos volumes transportados;

- O usudrio terd direito de receber o valor correspondente as despesas com
alimentagdo, hospedagem e qualquer outra despesa extraordindria, na hipotese de interrupcao
e/ou atraso nas viagens por culpa da transportadora;

- O usuario pode exigir da empresa que determine o desembarque imediato de outro

usuario que descumpra seus deveres, causando prejuizos aos demais.

4.3.2 Deveres

- O pagamento ¢ a obrigacdo basica do usudrio;
- Sendo coletivo, o sistema de transportes pressupde respeito as regras comuns, ao
direito dos demais usuarios e a observancia das normas de conduta, durante todo o percurso;

-Cada usuario sera responsavel pelo cumprimento das regras de seguranga e pelo uso
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dos equipamentos necessarios, conforme indicado pela tripulagao;

- O usudrio deve ser pontual e cumprir os horarios previamente estabelecidos para
embarque/desembarque, seja nos pontos de origem e destino final, seja nas paradas
intermediarias, quando for o caso;

- Cada usuario ¢ obrigado a observar os habitos de higiene basica, de forma a
preservar o bem-estar e a saude dos demais usuarios;

- No caso de passageiros que demandem cuidados adicionais, devem comunicar
previamente a operadora, para que esta possa atendé-los;

- Sempre que requisitado, o usuario deve se identificar prontamente;

- Todos os volumes embarcados no reservatério de bagagens, devem ser devidamente
identificados pelos usuarios;

- Os usudrios dos servigos, quando se dirigirem aos prepostos das operadoras e aos
agentes da fiscalizagdo, devem fazé-lo, de forma cortés e civilizada;

- Nos casos de emergéncia, todos os usuarios ficam obrigados a seguir, rigorosamente,
as instrugdes dadas pela tripulagdo.

Além dos deveres basicos elencados, os usudrios do transporte intermunicipal de
passageiros do Estado da Bahia, tanto no modal rodoviario como no hidroviario, estao

obrigados a uma série de outros deveres estabelecidos nos contratos.

4.4 TRANSPORTE CLANDESTINO NO ESTADO DA BAHIA

Nos ultimos anos, verificou-se um rapido crescimento do transporte informal de
passageiros, em muitas cidades brasileiras. Este incremento veio associado as mudancas
significativas no padrdo tecnologico e organizacional dos servicos informais e esta alterando
as condicoes do mercado e criando novos desafios para os sistemas convencionais de
transporte.

Em alguma medida, o transporte informal sempre coexistiu com o sistema regular, nas
cidades brasileiras. As '"lotacdes", realizadas com taxis ou automdveis particulares,
historicamente, foram as manifestacdes mais freqiientes desse transporte, atraindo uma
quantidade relativamente pequena de passageiros. Por volta de 1992-1993 ocorreu uma
intensa renovagdo da frota no sistema regular, que liberou um grande nimero de 6nibus, os

quais passaram a ser usados no transporte informal. A nova tecnologia permitiu um aumento
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expressivo na escala de atendimento dos informais que chegou a preocupar as autoridades
publicas e as empresas de onibus (NTU, 1997).

A partir de 1995-1996, surgiu uma nova geracao de servigo informal, o emprego de
kombis, vans e até automoveis de passeio, a0 mesmo tempo em que o transporte por 6nibus
clandestinos entrava em declinio. Em muitos centros urbanos, as empresas de Onibus, que
operavam linhas regulares, acusaram perdas de passageiros, atribuidas a competi¢ao do
transporte informal de até vinte por cento (SANTOS; ORRICO FILHO, 1996).

Vem sendo formado um consenso, entre autoridades publicas e empresarios do setor,
de que a expansdo recente do transporte informal ndo é apenas um movimento conjuntural,
facilmente reversivel e de impacto limitado, mas a expressao de transformagdes estruturais
permanentes no mercado de transporte urbano. Contudo, a compreensdo do que esta
ocorrendo, no mercado, com a penetragdo intensa dos clandestinos, ainda ¢ incompleta e
deficiente, o que estd dificultando o posicionamento das autoridades publicas e de

empresarios em relagcdo a questao.

4.5 TRANSPORTE CLANDESTINO: DEFINICAO E CARACTERISTICAS

Como o fendmeno transporte clandestino assume diferentes caracteristicas e
denominagdes nas varias regides do pais (clandestino, ligeirinho, pirata, fantasma, perueiros,
kombistas, etc.), ¢ importante, de inicio, definir o que se entende por transporte informal e
apontar quais as caracteristicas gerais de sua manifestagdo atual.

Considera-se transporte clandestino o servico de transporte de passageiros, entre
municipios, realizado sem autorizacdo do Poder Publico. Nas regides onde o transporte de
passageiros ¢ um servigo publico, ele s6 pode ser explorado com expressa autorizagao.

No Estado da Bahia, foi regularizado um tipo de servico de transporte, que se situa
entre o sistema regular e o clandestino, que ndo se enquadra nas normas regulamentares do
transporte coletivo convencional e nem possui bases legais. Originalmente operava na
clandestinidade, mas que se inclui no conceito de transporte informal adotado neste trabalho,
que, por ato legal de excegdo, passa a ser aceito pela AGERBA com a denominagdo de SLIPP
— Sistema de Linhas de Pequeno Porte. Por sua condig@o esdriixula e falta de um termo mais

adequado, as vezes ¢ chamado, impropriamente, de "clandestino legalizado".
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Por volta de 1992-1993, observou-se, na Bahia, um aumento razoavel no transporte
realizado por 6nibus clandestinos. Esses veiculos, bastante rodados, foram desmobilizados
pelas empresas, em funcdo da intensa renovagdo das frotas. Mais recentemente, o transporte
intermunicipal por 6nibus clandestino entrou em declinio, em quase todas as grandes cidades,
consequentemente, pelos altos custos operacionais dos 6nibus velhos, pela repressdo dos
orgaos publicos e pela competicao das kombis e vans.

A partir de 1995-1996, um numero crescente de kombis e vans entrou no mercado de
transporte coletivo. Em varias cidades, os responsaveis pelo transporte publico associam esse
crescimento as eleigdes municipais, quando esses veiculos sdo utilizados na propaganda de
candidatos e no transporte de eleitores, o que implica um afrouxamento da fiscalizagdo, nesses
periodos, e um compromisso de posterior regularizagao.

Vans e automoéveis de passeio sdo os tipos de veiculos empregados no transporte
clandestino, em muitas cidades brasileiras, preocupando os administradores e operadores do
transporte convencional por onibus. E esta a nova geragio de informais. Nela, ndo esta
incluido o transporte realizado por fretamento, notadamente o transporte escolar e o turistico,
que ja foram regulamentados ha bastante tempo, na AGERBA, através das licengas especiais
constantes na Resolu¢do 27/01. No entanto, muitos transportadores informais alternam suas
atividades entre o fretamento e a competicdo com os O6nibus, em linhas regulares de transporte
rodovidrio.

Empiricamente, durante seis meses, no Polo Regional de Feira de Santana,
acompanhando o trabalho das equipes de fiscalizagdo, que se dedicam ao combate do
transporte clandestino, foram observadas as seguintes caracteristicas:

a) atendimento apenas nas rotas e horarios de maior demanda por transporte;

b) captagdo de passageiros, nos terminais e paradas de dnibus;

¢) em cidades de pequeno e médio porte, muitos aceitam, em pagamento pelo
servico, o pagamento a crédito, por fazerem parte das comunidades atendidas.

d) o transporte de passageiros € realizado, freqiientemente, em associagdo com outras
atividades (transporte escolar, transporte turistico, transporte para atendimento de
saude etc.

e) veiculos normalmente operados pelos proprietarios, embora existam aqueles que
alugam o veiculo, mediante pagamento de didrias, a motoristas autbonomos;

f) parte dos proprietarios/motoristas estdo organizados em cooperativas, associagdes
ou sindicatos cuja finalidade principal é dar protecdo e assisténcia em caso de

apreensao do veiculo e lutar pela legalizacao dos servigos.
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4.6 PROBLEMAS DA CLANDESTINIDADE

Nao sdo raros os pronunciamentos, das liderangas dos transportadores informais ou,
das matérias veiculadas pela imprensa, de que a repressdo ao transporte clandestino ¢ uma
acdo injustificada, fruto da defesa de interesses corporativos e privilégios legais das empresas
de 6nibus. Vérios analistas do setor, especialmente da area académica, véem nesse transporte
um suplemento da oferta do setor formal, que, por diversas razdes, ndo teria condicoes de
proporcionar um atendimento adequado a demanda, que se amplia e se diversifica
(ARAGAO, 1998). Geralmente, propdem a incorporagio regulada dos informais, alertando
para que essa regulamentacdo nao venha a inibir as vantagens competitivas do novo sistema.
Essas duas perspectivas levam a Administragdo Publica a se questionar at¢ que ponto o
transporte clandestino ¢ um problema ou uma solu¢do, sem chegar a qualquer conclusao.

O transporte de passageiros, no Brasil funciona num regime de mercado
regulamentado pelos governos estaduais, no caso das linhas intermunicipais e metropolitanas,
e se enquadra, no que os economistas chamam de regime de concorréncia monopolistica
(ROSSETI, 1999). A entrada nos mercados locais de Onibus ndo ¢ livre e os principais
elementos da oferta — itinerarios, quantidade, qualidade e tarifas — sdo definidos pelos
orgaos gestores. Ha boas razdes, para que se adote esse modelo, no setor, pois a necessidade
de regulamentacdo estatal decorre, entre outras razodes, da existéncia de externalidades, ou
seja, o custo das atividades do transporte coletivo afetado por outras atividades externas ao
setor que acarreta custos sociais importantes para outros segmentos da sociedade. Essas
externalidades ndo podem ser manejadas pelos mecanismos de mercado, sob risco de graves
conseqiiéncias econdmicas € sociais.

A desregulamentacdo no transporte intermunicipal e urbano, com a livre entrada de
operadores no mercado e a concorréncia nas ruas e rodovias pelos usudrios, tem sido
seriamente criticada, em razdo dos efeitos praticos gerados nas cidades latino-americanas
onde foi adotada, especialmente Santiago do Chile, Lima e Caracas. Em muitos casos, tem
sido instalados os seguintes processos: num primeiro momento, as tarifas sobem e as novas
condi¢cdes de rentabilidade, aliadas a outros fatores, estimulam a entrada de um grande

numero de operadores no mercado, quase sempre se utilizando de veiculos tipo microonibus e
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vans, de valor aquisitivo mais baixo em comparagdo com o dos 6nibus, aumentando a oferta
de servigos.

Num momento subseqiiente, o ingresso muito grande de ofertantes forca as tarifas para
baixo e reduz as receitas dos operadores. A diminui¢do das receitas impossibilita a
manuten¢do adequada e a renovacao da frota. O sistema comeca entdo a operar com niveis de
servico decrescentes e a procurar solugdes cada vez de menor custo, a exemplo do
“ligeirinho”. Ao se agravarem as condi¢des do sistema e suas externalidades negativas, a
AGERBA encontra dificuldades para intervir, seja pelo desmantelamento dos mecanismos de
controle — quase sempre inerente ao processo de desregulamentagdo —, seja pelo numero
excessivo de operadores individuais aliados a uma forte ingeréncia politico-partidaria.

Numa variante do processo, as associagdes, cooperativas ou comités de clandestinos
procuram, através de mecanismos de auto-regulacdo, evitar a queda de tarifas e controlar a
entrada de novos operadores no mercado. O resultado ¢, freqiientemente, a formagdo de
grupos influentes, sobre os quais ¢ nula a acio da AGERBA. Entao, o sistema volta as origens
e cria uma necessidade de regulamentacdo com intervengdo estatal.

Outro efeito critico desses processos de desregulamentagdo ¢ a formagdo de lacunas
importantes ou rebaixamento da qualidade a certas linhas onde a demanda ¢ insuficiente para
remunerar, minimamente, os servicos, no nivel da tecnologia disponivel. E no tocante a
determinados horarios do dia. A descrigdo ¢ suficiente para mostrar os problemas econdomicos
e sociais da informalidade, no seu limite. Por isso, hoje, é raro encontrar, entre técnicos e
dirigentes das organizagdes estatais ou privadas, defensores do modelo puro de
desregulamentacao dos transportes no Brasil, mas a idéia ainda aparece constantemente na
midia e alcanga importantes formadores de opinido, na area publica.

No plano técnico, a adesdo a desregulamentacdo tem sido substituida por duas outras
posturas: defesa da regulamentag¢do do transporte informal e propostas de revisdo dos atuais
modelos de regulamentagdo dos servicos de Onibus, visando a aumentar a competitividade
entre as empresas, através dos mecanismos de entrada no setor ou da “disputa pelo direito de
estabelecer plantas de produgdo” (NTU, 1998).

Em sintese, a analise das experiéncias recentes mostra que, além de ser incapaz de
coibir a expansao dos clandestinos, este tipo de politica acaba estimulando a entrada de novos
informais no mercado. Os clandestinos véem na legalizacdo uma defesa contra a repressao
estatal, mas raramente se dispdem a aceitar as regras operacionais inerentes a regulamentagao
que, quase sempre, implica na redugdo da sua rentabilidade. Entdo, acaba por se tornar, quem

nao adere a proposta de regulamentacao, “clandestino do clandestino regulamentado”.



71

A politica de aumento da competitividade, dentro de um quadro regulamentado,
através da concorréncia para entrada no mercado tutelada pelo Estado, foi desenvolvida, em
estudo encomendado pela Empresa Brasileira de Planejamento de Transporte-GEIPOT a um
grupo de institui¢cdes universitarias lideradas pela COPPE-UFRJ. Nessa pesquisa verificou-se
que o objetivo de aumentar a competitividade entre as empresas de transporte, com seus
varios supostos beneficios, esta subordinado a montagem de um fortissimo esquema de tutela
estatal, alheio a fragilidade atual das institui¢des governamentais no setor e as idéias de

revisdo do papel do Estado na sociedade (NTU, 2007).

4.7 CAUSAS DA CLANDESTINIDADE

Nao se tem conhecimento de uma pesquisa sobre causas e efeitos do transporte
clandestino no STRIP, mas se pode tomar como parametro uma pesquisa realizada pela NTU
entre mar¢o € maio de 1997, para a preparacdo de um diagnoéstico preliminar do transporte
informal. Nela, foram entrevistadas as liderancas, do setor na area estatal e privada que
indagadas sobre as principais causas do transporte clandestino em suas cidades, deram énfase
a dois fatores: falta de fiscalizagdo e desemprego, que, somados, totalizam cinqiienta por
cento das respostas.

A tabela a seguir demonstra o resultado da pesquisa. As propostas que constam do
estudo, sdo as indicadas, pelos dirigentes do setor, na area estatal e empresarial, ¢ que
puderam ser registradas, durante os estudos. Sdo propostas que espelham a realidade do setor.

Tabela 1 — Principais causas do transporte informal - Capitais Brasileiras e Cidades de Porte
Médio' “Opinido de Dirigentes Empresariais e Estatais de Transporte Urbano

Dirigentes de Empresas Dirigentes Estatais
Causas N, y N y

Indicagdes ° Indicacdes ’
Falta de fiscalizacdo 18 32,1 15 25,9
Deficiéncias na oferta de transporte 8 14,3 10 17,2
Desemprego 12 21,4 15 25,9
Tarifas elevadas dos servigos regulares 2 3,4
Outras 5 8.9 6 10,3
Sem resposta
Total das indicacdes 56 100,00 58 100,00
Total de entrevistados 28 29

Fonte: Pesquisa sobre Transporte Informal nas Cidades Brasileiras — NTU.
Nota: ' Além dos dirigentes das capitais, foram pesquisados dirigentes de 19 cidades de porte médio com mais de
300.000 habitantes (1991).
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A deficiéncia na oferta de transporte também foi apontada como causa do transporte
informal, mas a elevada porcentagem dos que ndo responderam (23,2% e 17,2%,
respectivamente, para dirigentes empresariais e estatais) denota desconhecimento e pouca
familiaridade de muitos entrevistados com o assunto. Ao considerar a falta de fiscalizacao
como principal causa do transporte informal, os dirigentes perspectivam os contratos de
exploracdo dos servigos que, geralmente, asseguram as empresas operadoras direitos de
exclusividade em relacdo a certas linhas ou areas. A defesa desse direito seria
responsabilidade — ndo assumida, segundo a pesquisa — dos orgdos publicos gestores do
sistema de transporte coletivo.

A falta de fiscalizacdo pode criar, sem duvida, uma condi¢do favoravel a entrada de
novos operadores no transporte clandestino, mas ndo explica por que, nos ultimos anos, essa
atividade se tornou tdo atraente e se transformou em alvo de um nimero crescente de
interessados. No inicio da década de 90, sem que as condi¢des de fiscalizagdo fossem muito
diferentes, as pressdes eram bem menores do que agora.

De qualquer forma, o fato de a Administragdo Publica ndo estar cumprindo suas
fungodes de fiscalizagdo, para assegurar a exclusividade dos contratos de concessdo ¢ um fator
que corrobora para a expansao da clandestinidade, e para a manifestagdo particular de um
fenomeno mais amplo de enfraquecimento do Estado e das dificuldades crescentes da
burocracia para lidar com processos sociais emergentes.

A referéncia ao aumento do desemprego, como a causa da expansdo do transporte
clandestino ¢ muito freqiiente, nos artigos técnicos analisados, sobretudo, na midia. As
associacdes de clandestinos também se utilizam desse argumento para difundirem a idéia de
que a repressdo ao transporte informal ¢ indesejavel, do ponto de vista social, pois estaria
dificultando a reintegra¢do dos desempregados ao mercado de trabalho.

As relagdes entre transporte clandestino e desemprego ndo estdo claramente definidas.
Em uma pesquisa realizada com oitenta e sete transportadores clandestinos de Feira de
Santana, em 2006, demonstrou que 46,8% deles identificam a condi¢do de desemprego como
a principal motivacdo para entrar no negocio (SILVA, 2005b). Em todo o Estado, varias
liderangas entrevistadas apontam, como uma das causas da expansdo desses servigos o
reinvestimento de indenizagdes, recebidas por funcionarios de organizagdes estatais em
planos de demissdo incentivada, na compra de vans.

Nao resta davida de que, numa economia em que o setor formal gera empregos
suficientes para absorver o crescimento da forca de trabalho, a expansdo do setor informal

costuma ser pouco significativa. Entretanto, nas cidades brasileiras, onde o subemprego ou
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desemprego disfargado € cronico e ja tem um longo histdrico, até recentemente, essa parcela
da populacdo, alijada do setor formal, ndo vinha se orientando, em maior escala, para o
transporte clandestino, embora engrossasse as fileiras de outros setores da informalidade,
como o comércio ambulante. A pergunta correta deveria ser: por que os servigos informais de
transporte vém atraindo, recentemente, um nimero crescente de pessoas?

Nesse mister, a tese do desemprego como causa da expansdo do transporte informal
ndo explica por que essas atividades surgem em algumas cidades e ndo em outras, mesmo
quando hd bons motivos para se acreditar que o nivel de desemprego delas ¢
aproximadamente o mesmo. O mais provavel ¢ que o desemprego seja uma circunstancia
necessaria, mas nao suficiente para o crescimento do setor clandestino. Este fator opera num
nivel macroecondmico ou social e sua consideracao ¢ necessariamente, um referencial para as

previsdes do fendmeno.

4.7.1 Causas imediatas do transporte informal

Existem inimeros fatores econdmicos, politicos e sociais que podem ser enumerados
como causas imediatas da expansdo do transporte clandestino. Nos proximos itens, serao

analisadas as causas consideradas fundamentais para o incremento dessa atividade.

4.7.1.1 Atendimento do sistema convencional

Grande parte das fontes consultadas converge para o fato de que o transporte
clandestino se expande, em func¢do de falhas no atendimento dos sistemas regulares, ainda que
essas fontes possam divergir, quanto a responsabilidade, pelas deficiéncias, ou quanto as
maneiras de corrigi-las. As analises das experiéncias de cidades latino-americanas, onde a
informalidade nos transportes atinge niveis muito elevados, também apontam no mesmo
sentido (SILVA, 2005a).

A natureza das falhas varia muito de linha para linha, mas, de um modo geral, elas se
relacionam a fatores que dificultam o atendimento adequado de duas caracteristicas cada vez
mais exigidas pelos usuarios de transporte urbano: rapidez e freqiiéncia. Também merecem
destaque outros fatores, como o conforto e o desejo de status.

A tarifa, tomada isoladamente, parece ndo ter maior importincia nas avaliagdes e
expectativas dos usuarios. Para isso, devem estar contribuindo, de um lado, o crescimento da

renda da populagao, verificado, sobretudo, a partir de 1994, e, de outro, a grande proporg¢ao de
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usuarios que se beneficiam de algum tipo de subsidio, a exemplo do vale-transporte e da
gratuidade.

A seguranca ¢ uma outra caracteristica demandada dos servicos de 6nibus no Estado
da Bahia, em face do aumento do nimero de roubos e assaltos. Seguindo tendéncia também
observada na Inglaterra (BALASSIANO, 2001), os usudarios percebem o transporte por vans,
do transporte clandestino, como mais seguro do que por onibus, do servico regular.

A intensificacdo dos congestionamentos de transito, verificada nos ultimos cinco anos,
pode estar contribuindo para potencializar as aspira¢des, de maior rapidez e freqiiéncia, entre
os usudrios, tornando-os mais receptivos a oferta dos clandestinos, haja vista que os 6nibus
levam mais tempo para cruzar as cidades e retornar as rodovias.

As dificuldades do setor formal para atender a demanda de transporte costumam se
referir a cobertura geogréfica da rede de servigos, aos incomodos e retardamentos as vezes
associados com a integracdo fisica, mas, sobretudo, aos tempos elevados de viagem, em
algumas linhas, decorrentes de paradas constantes e de rotas longas e sinuosas, em areas de
maior captacdo de passageiros. As baixas freqiiéncias, nos entre-picos € horarios noturnos,
também sdo falhas muito costumeiras. Os usudrios que, por falta de liga¢do direta, sdo
obrigados a fazer transferéncias a fim de realizar seus desejos de viagem constituem
segmentos da demanda de Onibus bastante susceptiveis a transferéncia para o transporte
clandestino. Também, fatores circunstanciais, como as greves de Onibus, atuam como
importante refor¢co do transporte clandestino. Nessas ocasides, usudrios tradicionais do dnibus
sdo levados a usar o transporte alternativo e, pelo efeito-demonstragdo, alguns acabam se
tornando clientes habituais.

Apesar das entrevistas com as liderangas do setor terem trazido a tona as deficiéncias
dos sistemas convencionais, como fatores estimulantes do transporte clandestino, suas
respostas demonstram a relutdncia de empresarios e dirigentes publicos do setor em aceitar
tais fatos. Quando indagados sobre o que fazer em relacdo ao transporte clandestino, apenas
9,1% dos dirigentes de empresas e 23,1% dos dirigentes estatais deram respostas relacionadas
com a melhoria dos sistemas regulares. Nos dois grupos, a maioria das respostas se orientou

para medidas de fiscalizagdo e regulamentagao.

4.7.1.2 Expansdo da oferta de utilitarios

Algumas hipdteses de que a oferta do transporte clandestino estaria crescendo de

maneira espontanea, por iniciativas atomizadas, ndo se confirmaram, ao longo da pesquisa.
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Em quase todas as linhas estudadas, observou-se que as revendedoras de utilitarios vém
adotando estratégias de vendas muito agressivas que envolvem a organizacao de associagdes €
cooperativas de transportadores informais, a negociacdo de apoio politico e outras iniciativas
planejadas e bem estruturadas. Nessas condi¢des, o crescimento do transporte clandestino se
da de maneira rapida e com alvos operacionais bem definidos.

O pano de fundo desse processo ¢ conhecido, a década de 90, com a redugdo das
aliquotas de importacdo, comegou a entrar no mercado brasileiro um grande niimero de
utilitdrios para transporte de passageiros, tipo vans, de diversas marcas e modelos. Eram
veiculos de caracteristicas modernas e que ofereciam um nivel de conforto consideravel. As
tradicionais kombis se mantiveram com precos estaveis, num patamar relativamente baixo, até
mesmo por conta das importagdes de vans, o que impulsionou suas vendas. Novos modelos de
vans ¢ microonibus foram e continuam sendo langados pela industria automobilistica
nacional. A utilizacdo do 6leo diesel faz com que as vans ganhem autonomia, em tempo de
viagem e pode ser apontado como fator preponderante na escolha desses veiculos pelos
operadores do transporte informal.

Nessas circunstancias, a oferta de utilitarios vem crescendo a taxas inusitadas, nos
ultimos anos e impulsionando a expansdo do transporte clandestino. Segundo dados da
Associacao Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA), em 1995 foram
vendidas cerca de 43.500 vans de producdo nacional no mercado interno, contra somente
16.700 em 1990. O crescimento nas importacdes desses veiculos esta acentuado, e nada indica
uma desaceleragdo nos proximos anos, visto que os utilitdrios para passageiros sao o
segmento que mais cresce, no mercado mundial de veiculos. Nas cidades brasileiras, a venda
de vans esta sendo financiada a prazos que variam de 24 a 60 meses, ¢ este tem sido fator

importante do crescimento das vendas.

4.7.1.3 Mudangas no perfil da demanda de transporte

Nos maiores centros urbanos do pais, estd ganhando contorno e se expandindo um
segmento de demanda de transporte, que soma as aspiragcdes por rapidez e freqliéncia as
expectativas de maior conforto e status associados ao tipo de veiculo, nos deslocamentos
cotidianos. Ao que tudo indica, ¢ um segmento intermedidrio entre as demandas tipicas do
onibus e do automovel clandestino, o ligeirinho. Parte deste publico ¢ constituida por
proprietarios de automoveis que, por razdes diversas, inclusive problemas de estacionamento

e congestionamento, ndo estdo dispostos a usa-los no dia a dia. Muitos usuarios dos
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“ligeirinhos”, pouco a pouco, t€ém migrado para este meio de transporte ou passam a se
utilizar das vans que oferecem tarifas bem menores; com isso, a demanda pelo 6nibus vem
caindo, em quase todas as cidades baianas.

Nas cidades de clima mais quente, o ar condicionado nos veiculos ¢ um argumento de
venda importante, neste nicho de demanda, assim como sdo importantes, de um modo geral, a
aparéncia do motorista, o tratamento por ele dispensado aos passageiros e a sensacao de
segurancga contra roubos e assaltos.

Por razdes ainda ndo muito claras, os sistemas especiais de dnibus, isto &, os seletivos,
0S expressos, 0s executivos, etc, que oferecem servicos com maior conforto e tarifas mais
altas, ndo estao atraindo nem retendo a faixa de mercado a que se destinam na grande maioria
das linhas. E possivel que eles estejam perdendo espago para as vans no item rapidez, e
tragam consigo a imagem de um tipo de transporte de baixo apelo na escala de prestigio
social. Assim, com poucas excegOes, entre elas a linha Salvador/Feira de Santana, as
experiéncias com linhas especiais de 6nibus nao t€ém sido bem sucedidas.

Um empresario do setor entrevistado mencionou que, numa viagem realizada por
Onibus, no sistema regular, todos os aspectos da viagem estdo decididos previamente:
itinerario, pontos de parada, horario, tarifa etc. Na kombi ou van, o usuario pode negociar
esses itens € com isso se sente mais valorizado. Existe até mesmo a possibilidade de negociar,
com o motorista € com 0s outros passageiros, a sintonia da emissora de radio preferida.

Um processo de diversificagdo da demanda de transporte que, ndo encontrando
resposta nos servigos regulares de 6nibus, estaria assim, criando espago para a penetragdo do
clandestino. Este processo ¢ ainda mal conhecido e parece estar ocorrendo, principalmente,
nos mercados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Nas capitais do Nordeste, ndo se constataram

indicios do fendmeno com a mesma intensidade (ARAGAO, 1998).

4.7.1.4 Rentabilidade

A alta rentabilidade do neg6cio € um dos principais estimulos a expansdo do transporte
informal por kombis e vans. Evidentemente, essa condi¢do tende a se alterar, quando aumenta
muito o nimero de operadores, o que pode estar comecando a ocorrer, em alguns segmentos
do mercado de transporte das grandes cidades. Mas, na etapa atual do processo de
crescimento, ndo € isso que esta acontecendo na maioria das cidades.

Neste, como em outros aspectos da clandestinidade, ha poucas informacgdes

disponiveis. Estimativas razodveis de custo e receitas do transporte clandestino foram
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encontradas, em dados coletados pelo Polo Regional da AGERBA em Feira de Santana, junto
a uma amostra de dezenove clandestinos atuantes na linha Salvador x Feira de Santana. Sdo
informagdes, para que se possa constatar a importincia da falha do STRIP em prestar um
servigo adequado aos usudrios.

O custo médio das linhas foi simulado, supondo-se o pagamento de todas as despesas
normais de combustivel, lubrificantes, rodagem, depreciacdo, remuneragdo do capital,
manuten¢do, administracdo e outros. Foram computados os custos de motoristas, apesar de
serem eles os proprietarios dos veiculos, pois existe o custo de oportunidade.

Com base nesses dados, calculou-se uma receita média diaria de R$ 415,00 e custos
diarios da ordem de R$218,60, o que dd& uma margem de R$196,40 para o motorista
proprietario. Estimando-se em R$8.000 o valor médio dos veiculos utilizados, com variagao
entre 3 a 11 anos de uso, mais R$ 2.000 de conversdo do motor para utilizagdo do GNV, tem-
se uma idéia da margem operacional rentdvel do investimento em transporte clandestino. A
rentabilidade mensal do motorista proprietario seria, entdo, da ordem de R$4.910,00,
considerando-se 25 dias de trabalho. E provavel que os valores reais variem dentro de uma
faixa de R$3.500 a R$5.500 por més, para uma jornada média, em torno de 14 a 15 horas
diérias.

Tomando-se por base o preco médio de R$8.000 para a aquisi¢do de um automodvel
com 10 anos de uso, mais o custo da conversio para GNV, o que corresponde a um
investimento total de cerca de R$10.000, concluiu-se que a receita liquida diaria esta em torno
de 1,5% sobre o valor do investimento. A remuneragdo de um motorista chega a quase R$600/
més, sem vantagens e beneficios trabalhistas. Vale salientar que os custos pesquisados foram
para automoével de passeio, tipo ligeirinho, pois os custos para uma van sio alterados, mas o
nimero de viagens realizadas/dia acaba por deixa-los muito proximos. Esses calculos ilustram
bem a alta rentabilidade dos servigos clandestinos, embora nao seja possivel afirmar que as
estimativas representam valores médios para todas as localidades, no Estado da Bahia.

Foram pesquisadas nove cidades baianas, pertencentes ao Polo Regional da AGERBA,
em Feira de Santana, e se pdde verificar que os precos cobrados pelos clandestinos estdo
indexados as tarifas dos sistemas regulares de onibus de tal forma que, a cada reajuste de
tarifas, correspondem aumentos proporcionais nas passagens cobradas no transporte
clandestino. O mesmo ndo ocorre em relagdo aos custos. Nas condi¢des atuais, o principal
fator de custo no transporte intermunicipal de passageiros ¢ a mao-de-obra operacional,
sobretudo, motoristas e cobradores. Como os motoristas do transporte clandestino (no caso da

operacdo por nao-proprietarios) ndo sdo recrutados no mercado regulado pelos acordos
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trabalhistas, os aumentos de salarios dos rodoviarios, no setor formal, nem sempre
correspondem a pressoes equivalentes em seus custos. Assim, os reajustes de tarifas no setor
formal, ocorridos com freqiiéncia em funcdo de aumentos salariais, provocam reajustes
correspondentes, nas tarifas cobradas pelos clandestinos, sem que seus custos se alterem nas
mesmas proporgdes. A conseqiiéncia ¢, evidentemente, o aumento da rentabilidade dos
negdcios no setor clandestino. Tomando por base o aumento real de tarifas dos Onibus
regulares da ordem de 20%, entre 2006 e 2008, tem-se uma medida do que significou o
retorno do capital para os transportadores clandestinos.

Na realidade, esse mecanismo se insere num processo mais amplo, ilustrado no

fluxograma da figura 6.
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Figura 6 — Efeitos da expansdo do transporte informal e do congestionamento sobre o
sistema de Onibus

No curto prazo, o aumento da quantidade de passageiros no transporte clandestino
implica reducdo correspondente na demanda atendida pelo STRIP. Combinada com o
aumento da producdo quilométrica nos sistemas de Onibus, que esta se verificando na maioria
das cidades brasileiras, essa reducdo acarreta a queda do indice de passageiros por quilémetro
(IPK). Por outro lado, a diminui¢do do IPK associada ao aumento do custo por quilometro,
conseqiiéncia da intensificacdo da concorréncia com automoveis de passeio, em sua grande
maioria financiados a longo prazo, esta provocando o aumento das tarifas, no sistema formal.

E nesse ponto que se inicia o processo de elevagdo da rentabilidade do transporte informal, o



80

que estimula a entrada de novos operadores no sistema e realimenta a variavel inicial,
aumento da quantidade de passageiros, fechando-se o processo circular.

Segundo empresarios do setor, além de sofrer a influéncia da menor velocidade do
trafego, no sistema rodovidrio, os custos quilométricos dos Onibus estdo sendo muito
influenciados pelos reajustes, acima da inflacdo, e pela remuneracdo de motoristas e
cobradores. Os sindicatos de trabalhadores rodoviarios estao se valendo de sua capacidade de
paralisar os servigos de transporte, provocando grandes transtornos na vida dos usuarios, para
conseguir aumentos de salarios e, dessa forma, forcam o aumento das tarifas.

As relagdes entre as demandas atendidas, pelo sistema de 6nibus e pelos automoéveis
privados, explicitados na figura 6, nao estdo bem claras. Se, de um lado, parece nitida a
transferéncia de passageiros do transporte coletivo para o privado, por outro ¢ possivel que
também esteja ocorrendo, em segmentos especificos, alguma transferéncia de passageiros das
vans para o automovel (ligeirinho), movidos pelas dificuldades do transito e pelos altos custos
de deslocamento, no centro das cidades de porte médio. Isso € o que, por hipotese, estaria
configurando um novo nicho de demanda, no mercado de transporte coletivo.

A continuidade do processo descrito podera ter sérias conseqiiéncias sobre o sistema
regular de 6nibus. O rompimento esta na dependéncia de um acordo amplo entre os agentes
que atuam no transporte formal, em particular os governos, empresas operadoras e

rodovidrios, e um programa de investimentos que reduza as externalidades negativas.

4.7.1.5 Fatores politico-institucionais

A despeito de algumas opinides discordantes, os transportadores clandestinos de todas
as cidades abrem frentes de luta politica em favor da legalizagdo dos servigos prestados, quase
sempre liderados e organizados em associagdes e cooperativas. E grande o nimero de
pressdes parlamentares pela legalizacdo do transporte clandestino, em suas bases eleitorais,
verificado desde o lancamento do SLIPP. Essa legalizagdo seria a contrapartida do apoio
politico que muitas associacdes de clandestinos deram a candidatos, que se elegeram nas
ultimas elei¢cdes de 2006 e 2008. Apoio que se expressa, sobretudo, em termos de propaganda
e transporte de eleitores. De fato, a aceitagdo das pretensdes dos clandestinos estaria se
ampliando, se ndo fosse a precariedade da legislagdo do SLIPP, que culminou com um
mandado de seguranca impetrado pela ABEMTRO. Outra expressdo muito freqiliente dessas
aliangas ¢ a assisténcia dada pelos politicos aos transportadores clandestinos, quando a

AGERBA aplica multas.
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Além de aliangas eleitorais, outros mecanismos, insuficientemente detectados, podem
estar atuando, no sentido de aproximar os transportadores clandestinos dos politicos locais.
Ha indicagdes de que, entre eles, estd pesando o fato de as empresas do STRIP terem uma
imagem desfavoravel junto as populacdes.As aliangas politicas entre transportadores regulares
e politicos locais poderiam tornar-se mais dificeis, dadas as implica¢des eleitorais negativas
da imagem formada. Abre-se, dessa maneira, um amplo terreno de mobilizagdo politica para
os clandestinos, que normalmente pertencem a regido onde operam e tém vinculos de amizade
e/ou parentesco com a clientela.

Um dos dirigentes empresariais entrevistados lembrou que a antiga pratica de
transporte de eleitores, por Onibus, tornou-se praticamente inviavel e os clandestinos dela se
aproveitaram para estabelecer aliancas com os candidatos. Relatou, também, que o
relacionamento das operadoras de Onibus com as liderangas comunitarias das cidades
atingidas pelo servigo, através de programas beneficentes, patrocinio de eventos, etc, torna-se
cada dia menor.

A imagem negativa da populag@o sobre as empresas de 6nibus e, pelo reverso, positiva
sobre os transportadores clandestinos pode influenciar a midia local e afetar a relacdo entre
esses competidores e os politicos, ou governos, mas, no geral, nas matérias veiculadas pela
midia ndo fica, se ela € a favor ou contra o transporte informal.

As questdes de relacionamento politico com os operadores do transporte informal tém
um impacto direto sobre a posicdo das empresas de Onibus, no mercado. Tratando-se de um
servigo publico, a oferta do transporte rodoviario depende tanto dos governos quanto das
empresas operadoras concessionarias. Conflitos entre estes dois agentes reduzem a agilidade
no enfrentamento da concorréncia dos clandestinos. Isso se dd tanto nos programas de
inversdo a médio prazo, isto ¢, renovacdo de frotas, constru¢do de terminais etc., quanto na
definicdo das estratégias operacionais do dia a dia, ambos importantes na determinagdo das
condi¢cdes dessa oferta.

Os estudos sugerem que, onde a presenga do transporte informal € inexpressiva ou, na
pior das hipoteses, onde sua penetragao estd sendo retardada, o nivel de entendimento politico
entre as operadoras de Onibus e os governos tende a ser melhor. Isso ndo quer dizer,
evidentemente, que onde ha transporte informal o relacionamento seja necessariamente ruim,
pois, ha outros fatores influindo na determinacdo do fendmeno. Entretanto, mostra que ha
maiores dificuldades para enfrentar a competicdo com o clandestino, naquelas localidades

onde governo e empresas de transporte ndo se articulam de maneira eficiente.
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4.8 IMPACTOS DO TRANSPORTE CLANDESTINO SOBRE O STRIP

Os efeitos da expansdo do transporte clandestino assumem de ordens diferentes,
analisados pela perspectiva do STRIP (empresas operadoras e AGERBA) ou dos usuéarios do
transporte publico. Para as empresas operadoras de onibus, o principal efeito do crescimento
do transporte clandestino ¢, sem duvida, a perda de passageiros e de receitas.

A ABEMTRO, estima que 400.000 passageiros/dia passaram do sistema de Onibus
para os clandestinos entre 1995 ¢ 2006. Nesse periodo, a demanda atendida teria caido de 10,2
milhdes de passageiros/dia para 8,2 milhdes. As causas apontadas sdo, além do clandestino, a
opcao dos usudrios pelo automovel particular, visto que,desde o inicio da década de 90, surgiu
o automovel popular e depois do Plano Real os carros passaram a ser financiados em até 70
meses.

Na Bahia, a ABEMTRO calcula que, em mar¢o de 2009, 4.864.000 passageiros eram
transportados por dia em kombis, vans, “ligeirinhos” e Onibus clandestinos para um total
aproximado de 8 milhdes de passageiros transportados pelos Onibus. Estes ntimeros sio
apenas indicativos da ordem de grandeza das perdas. Nao ha dados precisos que permitam
avaliar o fendmeno com exatidao.

Nesse sentido, as perdas de passageiros t€ém repercussdes sobre as tarifas de onibus, a
medida que, na pratica brasileira, os custos quilométricos dos Onibus sdo rateados entre os
usuarios pagantes. Caindo o volume de passageiros, aumentam os custos por passageiro. Pela
falta de informacdes confidveis, também neste caso nao ¢ possivel estimar o impacto da
expansao do transporte clandestino sobre as tarifas.

Outro efeito do transporte clandestino ¢ a intensidade do trafego, nas rodovias. A
capacidade dos veiculos utilizados na clandestinidade ¢ de 10 a 12 passageiros/veiculo nos
picos, muito menor do que a capacidade dos Onibus tipicos empregados no sistema regular,
que atingem um carregamento médio em torno de 50 a 60 passageiros nos horarios de pico.
Assim, a transferéncia de demanda de um para outro sistema implica num consideravel
aumento do numero de veiculos em circulagdo. Dadas as dimensdes do fendmeno, esse efeito
ainda ¢ pouco notado, na maioria das cidades, embora ja se manifeste claramente em alguns
corredores rodovidrios. O fato mais percebido, por enquanto, ¢ a irresponsabilidade do
transito decorrente da competicdo entre as vans e delas com os Onibus, nas imediagdes dos
pontos de parada. O simples aumento do ntimero de veiculos tem ocasionado um niimero cada

vez maior de acidentes nas rodovias baianas. O despreparo dos condutores clandestinos tem
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sido apontado como a principal causa de acidentes segundo patrulheiros das Policias
Rodoviarias Federal e Estadual.

Os eventuais efeitos da expansdo do transporte clandestino sobre a seguranca de
passageiros ainda ndo foram claramente identificados e comprovados (para as condi¢des
brasileiras). Para os usudrios entrevistados, os efeitos dessa expansdo sdo percebidos,
sobretudo, na reducdo dos tempos de viagem e aumento do nivel de conforto, apesar da falta
de seguranca em relagdo a roubos e assaltos. Ainda ndo ha estudos que permitam atestar a
ocorréncia pratica desses efeitos e o fato de os usudrios perceberem assim nao significa que os

efeitos sejam reais.
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5 CONCLUSAO

O Estado moderno tem fungdes sociais bem definidas, em que pese, em muitos
momentos, ndo conseguir atingir suas finalidades. Para fazer frente as mudangas sociais
implementadas ao longo dos anos, ele assumiu o papel de regulador da economia. E um papel
que carece de uma melhor fundamentacgdo tedrica e uma consequente praxis, haja vista o seu
carater de servir como instrumento da classe dominante e, por isso, atesta, cotidianamente, sua
incapacidade em gerir beneficios duradouros e permanentes a classe trabalhadora.

O transporte de passageiros fez com que o Estado passasse a atuar mais
intensivamente, pois, como servi¢o publico essencial as necessidades de deslocamento dos
individuos, que exige um papel mais pro-ativo, ndo se restringindo a um mero espectador,
exercendo a funcdo regulatoéria.

Este Estado Regulador tem a funcao de atender as demandas dos usuarios, garantindo
um servigo adequado de transporte, dentro dos parametros criados de qualidade e, a0 mesmo
tempo, devido a sua incapacidade em atuar diretamente na prestacdo do servigo, garantir o
equilibrio econdmico e financeiro do particular que atue por sua conta e risco, através de
contratos de concessao e permissao. Isso pode ocorrer, em casos de autorizagdo para viagens
eventuais ligando cidades distintas, pois, em se tratando de acidente, o Estado pode ser
responsabilizado, através de acdo juridica de regresso.

Na realidade, as cidades se constituem palco das contradi¢des econdmicas, sociais e
por que ndo dizer, politicas, e o STRIP, na Bahia, ¢ um espaco permanente de disputas entre
diferentes atores, Governo, operadores, proprietarios de automoveis, caminhoneiros e
usuarios. A existéncia de barreiras econdmicas atinge, de forma mais contundente, as
populagdes de baixa renda, cuja circulagdo ¢ limitada pelo custo dos transportes, o que
culmina por obstaculizar o seu deslocamento. Para tanto, ha necessidade de regulacdo em
transporte de passageiros.

Os servigos publicos surgem modificando a estrutura legalista do Estado, que se
justifica pela acdo concreta de servir ao bem comum. Pode-se afirmar que os servigos de
transporte deveriam contribuir para a modificagdo da relacado Estado/sociedade, construindo
uma relagdo assimétrica entre Estado e servigo adequado, ja que foi criado para garantir o
deslocamento dos cidaddos para satisfazer as necessidades de educacdo, lazer, saude e

trabalho.
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Na incapacidade técnico operacional de atuar diretamente na prestacdo do servigo, o
Estado criou processos de reforma apoiados em privatizagdes, que determinaram
transformagdes significativas, nos seus modelos organizacionais € gerenciais, na sua génese.
Esse modelo deveria traduzir-se em uma redefini¢do do papel do Estado e do setor privado,
provendo o espago baiano de um sistema de transporte inteligente e capaz de atender a
demanda da populacao usuéria.

A intengdo da privatizacdo dos transportes sempre foi a melhoria do servico mediante
descentralizacdo das decisdes, diversificacdo e atualizagdo tecnologica através do aporte de
investimento via capital privado com foco na demanda e na légica do mercado. No entanto, o
que pode ser observado ¢ que existem falhas no paradigma de regulagdo em transporte de
passageiros no estado baiano, por meio do papel desempenhado pela AGERBA (governo),
empresas operadoras do sistema (concessiondrios € permissionarios) e usudrios finais do
sistema.

Criada como agéncia reguladora multissetorial e tendo personalidade juridica de
autarquia especial, a AGERBA possui o encargo de regular o transporte intermunicipal como
um dos objetivos mais proeminentes. Entretanto, possui ainda deficiéncia, que emperra o
setor regulado e carece de alguns ajustes, tais como: reestruturagdo organizacional,
qualificagao de pessoal, realizacdo de concurso publico, melhoria da infraestrutura fisica,
atualiza¢do do marco regulatorio, de maneira que possa responder aos anseios da sociedade
baiana.

O organograma dessa Agéncia Reguladora baiana ndo espelha as suas atividades
rotineiras. Existem diretorias descoladas de sua fungdo e setores que nem existem
formalmente na estrutura e funcionam (a exemplo dos pélos regionais que ainda ndo foram
criados e operam com Especialistas em Regulacdo); concursados respondendo pelas
coordenagdes regionais, sem, no entanto, possuirem cargos para tal; a figura do Conselho
Consultivo que prevé a participagdo da sociedade na gestdo reguladora, mas, que até o
momento ndo foi instituido, o que deixa a direcdo colegiada quase livre e soberana em suas
decisdes, se nio fosse o atrelamento quase incondicional as decisdes do governo estadual. E
preciso que se faca uma reestruturacdo formal do organograma e se reveja cargos e fungoes,
colocando-os a atuar, de forma a atender aos objetivos consignados na Lei 7.314.

Os servidores da AGERBA encontram-se defasados em relacdo as suas fungodes e
atuam com excesso de carga de servicos, reproduzindo o modelo do antigo DTT, em que
sobram execugodes de servicos diversificados, sem ligagdo com um planejamento estratégico

que defina planos, programas e metas. Isto ainda ¢ mais grave na regulacdo de transportes
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porque ndo ha nenhum projeto em andamento e o Unico concurso realizado, até entdo foi o de
1999 que contratou os atuais Especialistas em Regulacdo e Técnicos em Atividade de
Regulacdo, sendo que muitos deles deixaram a AGERBA rumo a outros empregos e a
Agéncia, por intermédio de contratagdes via REDA, tentou suprir a deficiéncia, mas os
funcionarios ndo possuem poder de policia e, portanto, atuam de forma irregular. No setor
administrativo, existem os servidores a disposicao da AGERBA com origem em outros 6rgaos
e ali também o pessoal contratado via REDA, o que acaba por gerar uma anticultura funcional
que emperra as atividades meio da autarquia. Faz-se necessario e urgente um concurso
publico que contemple as diversas areas.

O setor de informatica encontra-se pendente de atualizacdo de equipamentos que faga
frente as demandas do servico de uma agéncia reguladora. O call center da Ouvidoria
necessita, além de ampliagdo e modernizagdo para funcionar corretamente, de sofiwares que
promovam a criagdo de indicadores de desempenho do STRIP, para que possa servir de
parametro ao planejamento. Dessa forma, a melhoria das instalagdes fisicas, dos polos
regionais, no interior do estado, serviria as atividades de descentralizagdo das decisdes da
agencia, melhorando o atendimento a populagdo.

O regulamento que norteia o STRIP é uma copia, do que regulava o setor a época do
DTT e se desgastou ao longo dos anos, necessitando de uma atualizagdo, compativel com as
exigéncias do mercado. Por exemplo, ndo existem critérios, para fiscalizagdo das
administradoras de TRs, em alguns artigos chega a engessar as concessiondrias no tocante a
necessidade de flexibilizag¢do da sua rotina.

Seria salutar, se as operadoras passassem a utilizar métodos de gestdo para aumentar
sua eficiéncia, o que inclui a utilizacdo de pesquisas de opinido, aprimorando a qualidade da
prestacdo do servico, que na realidade, ¢ caodtica, com raras excegdes. Basta salientar que,
apenas trés empresas possuem denomina¢do juridica de sociedade anénima e 96 % das
operadoras pertencem a grupos caracterizados como ‘familiares’.

E necessario, entdo, implantar uma politica de renovacdo, que se dote de treinamento,
o seu pessoal para adequa-los a um melhor atendimento com foco no cliente. A frota de
Onibus precisa de uma politica de renovagdo, pois estd envelhecida e o empresariado pare de
culpar o governo pelas deficiéncias inerentes ao setor.

Para ocupar o cargo de gerente, na maioria das empresas do STRIP, os proprietarios
exigem como requisito ser motorista, gerar receita e ndo provocar defeitos no equipamento.
Apenas quatro empresas possuem pessoal técnico voltado para administracdo de empresas.

Para continuar operando no mercado, essas empresas necessitam de uma retomada de
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consciéncia que implique em conhecimento do estidgio atual, em que os ganhos faceis
desapareceram e o governo isoladamente nao conseguird reverter a queda na demanda: ¢
preciso uma mudanga de atitude focada no cliente e ndo no passageiro.

E preciso investir em marketing e publicidade, mostrando as vantagens de uma viagem
a onibus e os riscos e desvantagens de uma viagem irregular.

Como exemplo da falta de qualidade do servigo ofertado, notou-se que foram lavrados
5.965 autos de infracdo, de janeiro a outubro de 2008, o que demonstra a baixa capacidade de
oferta. Esses autos de infragdo foram julgados procedentes, em 96%, pela Comissdo de
Julgamentos de Autos de Infragdo. Nenhuma empresa ficou livre de receber uma penalidade.

Quanto aos usuarios do STRIP, observa-se uma grande desinformacao em relagdo aos
seus direitos e deveres, conforme foi explanado aqui neste trabalho. Inexiste no Estado da
Bahia, uma associacdo de usudrios de transporte de passageiros, para que faca valer os
direitos a mobilidade intermunicipal e conscientize o cidaddo das obrigacdes a ele pertinentes,
quando utiliza o STRIP. Outrossim, nao se conhece, no Judicidrio baiano, uma agdo coletiva
de usuérios contra o STRIP, um de seus agentes, governo e ou concessiondrios, ficando a
busca pelos direitos restringida a ac¢des individuais. A falta de tal entidade ou acdo serve de
pardmetro para avaliar o grau de consciéncia dos usudrios em fazer prevalecer os seus
direitos, inclusive a pressionar a classe politica para instituir o Conselho Consultivo ao qual
representantes dos consumidores terdo acesso, bem como assento.

O STRIP possui requisitos de regularidade, na prestacdo dos servigos, mas, em
determinados momentos, apresenta descontinuidade em algumas linhas devido a frota velha e
ineficiente. Apesar de estar disponivel para todos, a cortesia na prestagao do servico, fica a
desejar quando as operadoras ndo primam pela qualidade do atendimento ao cliente. Por
conta dessas falhas, o STRIP distancia-se de um sistema ideal ¢ tem de conviver com a forte
incidéncia do transporte clandestino, que gera desemprego e perda de receita tributaria, para o
governo estadual, e receita operacional para o setor, inibindo investimentos e sucateando os
equipamentos existentes (Onibus e terminais rodoviarios). Necessario, € por que ndo dizer
urgente, se faz a implantagdo de um novo paradigma de regulagdo em transporte
intermunicipal de passageiros no Estado da Bahia.

Um numero significativo de administradores publicos e privados ainda pensa que ¢
possivel responder a um desafio de mercado, como ¢ o desafio do transporte clandestino,
através de medidas restritivas. Ainda hoje esse tipo de atitude predomina, em larga escala, no
setor de transporte. Observa-se a crenca ¢ a atitude legalista de que, através do controle

policial, se contém ou se consegue manter ¢ assegurar o0 monopolio da atividade. Um desafio



88

de mercado ndo pode ser enfrentado por essa via. Alguns profissionais do setor comecam a
perceber, com clareza, aquilo que nem sempre € percebido na gestao do sistema: as agdes no
sentido do controle sdo pouco eficazes.

Hoje, no Brasil, adota-se um discurso, em que se exigem mecanismos de mercado,
mas as medidas propostas e adotadas, na Bahia, t€ém sido, muitas vezes, de cunho legal. As
pessoas estdo se tornando extremamente legalistas. Em todos os setores da vida, s6 o que se
pensa ¢ regulamentar, criar leis, entrar com recursos, desencadear uma agao policial e, quando
se faz o balanco de todo esse conjunto de acdes, verifica-se que os resultados deixam muito a
desejar. Esse enfoque ndo se restringe ao setor de transporte, mas se estende ao campo da
criminalidade e a varios outros.

Um desafio de mercado, como ¢ o do transporte clandestino, tem implicagdes com um
mercado secundario importante, o mercado de venda de veiculos, que diz respeito apenas aos
interesses individuais deste ou daquele operador. Grandes montadoras e distribuidoras de
veiculos estdo atuando e armando toda uma oferta de informais (NTU, 2007). Justificada, nos
ultimos anos, pelo o crescimento da presenga das vans no transito brasileiro.

Um desafio competitivo e competente desse tipo precisae ter respostas de mercado.
Nao ha outra saida para o problema, ndo hé possibilidade de respostas eficazes de mercado
que prescindam de acordos de gestdo entre governo e empresas. Atualmente, o setor se
preocupa com a competicdo entre a AGERBA e as empresas operadoras e esse ¢ um jogo
paralisante, que tira toda a condicdo do setor para reagir aos novos estimulos de mercado.

Diante desse panorama, as medidas recomendadas para a solugdo dos problemas tém
que se concentrar, macicamente, em torno de alguns pontos principais, € nunca ¢ demais
ressaltar que este tipo de transporte surge em decorréncia da falha de mercado suprir
adequadamente a demanda.

E necesséario rever, em toda a Bahia, a oferta de transporte intermunicipal, ¢ nao
apenas aquela relativa ao sistema por Onibus. Rever itinerarios, rever métodos de trabalho e,
sobretudo, modificar a visdo corrente que se tem de “empresas de Oonibus”. Ndo existem, na
Bahia, “empresas de 6nibus”, e sim, empresas de transporte de passageiros, que operam com
um tipo de veiculo e com um método apropriado para atender o usudrio.

Os empresarios, no Brasil inteiro gostam muito de veiculos. H4 uma certa fascinacao
pelo veiculo, e sua manutencao, mas ha muito pouca fascinagao pelo usudrio final do sistema,
embora a solugdo, vd em dire¢cdo ao usudrio. Torna-se necessario, em primeiro lugar, rever os
métodos de gestdo do sistema, mesmo a empresa ndo podendo agir sozinha neste sentido, ¢

preciso que os O0rgaos governamentais fiquem envolvidos com o problema.
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O Estado esta capacitado para atuar no mercado competitivo? Se nao esta, pode
repassar suas funcdes as empresas e elas irdo se capacitar para exercé-las. Capacitadas, elas
precisam ser ageis o suficiente para monitorar, constantemente, o sistema e, tomando as
medidas adequadas. Quando, por exemplo, cair a receita de uma determinada linha, as
empresas devem atuar no sentido de reformula-la ou encaminhar um novo tipo de oferta. Se
nao for possivel um acordo de gestdo nesse sentido, entre governo e empresas operadoras, a
saida serd o governo assumir uma posi¢ao de controle, delegando as empresas a atuacao mais
ativa ¢ direta de rea¢dao ao mercado.

A revisdo do sistema de concessdo ¢ outra medida que precisa ser urgentemente
adotada, buscando eliminar o engessamento das operadoras de transporte, em todo o estado.
As operadoras enfrentam grandes dificuldades para tomar atitudes relativas, por exemplo, a
mudanga de linhas e de freqiiéncias e a adogdo de um novo tipo de veiculo.

Esforgos nesse sentido podem ser conduzidos pela AGERBA. Nao se trata, entretanto,
de perseguir a desregulamentacdo; este nao ¢ o foco da discussdo. Trata-se de identificar
caminhos e meios para tornar as empresas capazes de atuar, efetivamente, em mercados
competitivos, e concessdes extremamente restritivas ndo sdo o caminho. Como inumeras
variaveis sdo controladas em uma concessao, ¢ ¢ preciso refletir abertamente sobre cada uma
delas — controle de freqiiéncia, de ponto de parada, de itinerario, de tipo de veiculo e
principalmente sobre aquela que mais provoca conflitos e problemas, o controle da tarifa.

A solugdo dos problemas pode estar mesmo na implanta¢do de servigos ageis e com
capacidade de enfrentamento ao concorrente do Onibus e outras medidas desta natureza.
Constata-se, inclusive, que, nas localidades onde esses servigos estdo em funcionamento, o
transporte clandestino estd contido. Mas qual ¢ a capacidade efetiva de dar respostas
eficientes de mercado de curto prazo, adotando tais caminhos? Hé& duvidas neste sentido,
embora a adocdo desta linha deva constituir motivo de luta permanente do setor.

As empresas operadoras nao podem ser encaradas como empresas de onibus. Alguns
empresarios dizem: “A van, como o microonibus, ndo ¢ rentdvel; o Oonibus é. Para constatar
isto, ndo ¢ preciso ir longe. Veja a capacidade do Onibus e veja a capacidade de uma van”. A
rentabilidade do Onibus, em determinadas condigdes, é, certamente, maior do que a da van.
Isto ¢ indiscutivel. Entretanto, existe hoje uma situacdo de competicdo, na qual os
concorrentes estdo utilizando esse tipo de veiculo, que ¢ bem aceito no mercado. Por que nao
adotar o mesmo veiculo e opera-lo, ndo considerando a sua rentabilidade especifica mas

levando em conta a rentabilidade global de empresa? De nada adianta permanecer operando
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com a alta rentabilidade no 6nibus mas com receita decrescente. E preciso utilizar o tipo de
veiculo que for exigido pelo mercado. E preciso quebrar a espinha dorsal da clandestinidade.

O mercado de transporte rodovidrio ¢ conhecido? Informagdes sobre o niimero de
passageiros transportados, e outras desta natureza, encontram-se disponiveis, em grande
volume. Mas, sabe-se, com clareza, quais as necessidades, desejos e expectativas desses
passageiros? Diversas pesquisas de mercado sdao realizadas, mas nao estdo, em geral,
disponiveis, pelo receio de divulgar dados sobre a avaliacdo do sistema — que, via de regra,
ndo ¢ muito boa — e que podem ser usados contra o proprio sistema. Mas a informagao existe
e precisa ser utilizada. As empresas operadoras precisam se reestruturar, ndo para operar €
realizar a manutencdo de veiculos, mas para transportar usuarios, passageiros que tém
determinados desejos e que querem vé-los atendidos. E preciso quebrar a assimetria de
informacao.

Continuar a disputa, o "jogo de empurra", entre governo ¢ empresa, nao levara a lugar
algum. O governo continuara dizendo: "as empresas prestam servico de ma qualidade, so
pensam em lucro, s6 querem aumento de tarifa", enquanto as empresas se expressam: "o
governo ¢ paralisante, quer nos engessar, quer impor condi¢cdes de operacdo que sdo
deficitarias". Esse comportamento, dos atores presentes no STRIP, ¢ suicida. Quando surge
um competidor sério, ¢ preciso unir esforcos, assim reza a cartilha do mercado que os
capitalistas tanto prezam e defendem, quando lhes interessa. Para que o acordo se concretize,
¢ preciso recuperar a imagem da empresa, € isto acontecera se o seu trabalho se direcionar,
efetivamente, em fun¢do de uma perspectiva de mercado.

Muitos empresarios € muitos dirigentes publicos ja possuem clareza quanto a essa
perspectiva de mercado e sdo capazes de apontar sugestdes e de atuar nesse sentido,
entretanto, ainda ndo constituem maioria, no setor de transporte. O setor estd sendo atacado
numa diregdo e esta reagindo em outra. E necessario e urgente que, sob a coordenagdo das
entidades e instituicdes intervenientes, o setor de transporte intermunicipal na Bahia comece a

ser efetivamente revisto, em todos os seus aspectos, sob a perspectiva mercadologica.
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GLOSSARIO

ACIDENTE: todo acontecimento anormal que quebre a regularidade e a normalidade na
prestacao do servigo e cause danos a terceiros de natureza pessoal ou material;
AUTORIZACAO: delegagdo ocasional, por prazo limitado ou viagem certa, para
prestacao de servicos de transporte em carater emergencial ou especial;

BAGAGEIRO: compartimento do Onibus destinado exclusivamente ao transporte de
bagagens, malas postais e encomendas, com acesso independente do compartimento de
passageiros;

BAGAGEM DE MAO: volumes devidamente acondicionados em pequenas bolsas,
sacolas ou pacotes e transportados no porta-embrulhos do veiculo, sob responsabilidade
do passageiro;

BAGAGEM: conjunto de objetos de uso pessoal do passageiro, devidamente
acondicionado, transportado no bagageiro do veiculo, sob responsabilidade da empresa;
BILHETE DE PASSAGEM: documento que comprova o contrato de transporte com o
usuario;

CERTIFICADO CADASTRAL: documento com prazo de validade limitado que
credencia a empresa transportadora ou Agéncia de Viagem com frota propria a realizar
servigos delegados.

COEFICIENTE TARIFARIO: constante representativa do custo operacional do servigo,
calculada por quilometro, por passageiro, considerada para cada caracteristica de
operagao, observando-se a manutengao do equilibrio econdomico-financeiro do contrato;
CONCORRENCIA: modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados que, na fase
inicial de habilitagdo preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos de
qualificacdo exigidos no edital, para execugdo de seu objeto;

DEMANDA: movimento de passageiros, entre pares de localidades, em um periodo de
tempo determinado;

DISTANCIA DE PERCURSO: extensio do itinerario fixado para a linha;
ENCOMENDA: objetos de propriedade de pessoa fisica ou juridica, ndo incluido como
sendo de uso pessoal, transportados no bagageiro do 6nibus, devidamente acompanhado
de documentacao fiscal;

ESQUEMA OPERACIONAL: conjunto de fatores caracteristicos da operagao de
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transporte de uma determinada linha, inclusive de sua infra-estrutura de apoio e das
rodovias utilizadas em seu percurso;

ESTUDO DE MERCADOQO: ¢ a andlise dos fatores que influenciam na caracterizacdo da
demanda de um determinado mercado, para efeito de dimensionamento e avaliagdo da
viabilidade de ligacdo de transporte rodoviario de passageiros, consistindo no
levantamento de dados e informagdes e aplicagdo de modelos de estimativa de demanda;
FREQUENCIA: niimero de viagens em cada sentido, numa linha, em um periodo de
tempo definido;

FRETAMENTO CONTINUO: é o servigo prestado a pessoas juridicas para o transporte
de seus empregados, bem assim a institui¢des de ensino ou agremiacdes estudantis para o
transporte de seus alunos, professores ou associados; estas ultimas desde que legalmente
constituidas, com prazo de duracdo maxima de doze meses ¢ quantidade de viagens
estabelecidas, com contrato escrito entre a transportadora e seu cliente, previamente
analisado e autorizado pela AGERBA;

FRETAMENTO EVENTUAL OU TURISTICO: ¢ o servi¢o prestado a pessoa ou a um
grupo de pessoas, em circuito fechado, com emissdo de nota fiscal e lista de pessoas
transportadas, por viagem, com licenga emitida pela AGERBA;

FROTA TOTAL: ¢ aquela constituida pelo conjunto da frota operante, com a de apoio e a
reserva;

ITINERARIO: percurso a ser utilizado na execugio do servigo, podendo ser definido por
codigos de rodovias, nomes de localidades ou pontos geograficos conhecidos;
LICITACAO: certame destinado a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragao;

LINHA: servigo de transporte coletivo de passageiros executado em uma ligacao de dois
pontos terminais, nela incluidos os seccionamentos e as alteracdes operacionais
efetivadas, aberto ao publico em geral, de natureza regular e permanente, com itinerario
definido no ato de sua delegacdo/outorga;

MERCADO: nucleo de populagdo, local ou regional, onde ha potencial de passageiros
capaz de gerar demanda suficiente para a exploracdo econdmica de uma linha;

ONIBUS: veiculo automotor de transporte coletivo com capacidade para mais de 20
(vinte) passageiros sentados, ainda que, em virtude de adaptagdes com vista a maior
comodidade destes, transporte nimero menor;

PARAMETROS DE PRODUTIVIDADE E QUALIDADE: dados pré-fixados que
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definem os padrdes de eficiéncia e qualidade do servigo a ser prestado na linha;
PERCURSO: sequéncia de trechos e acessos entre duas localidades definidas;

PERDA MATERIAL: dano e prejuizo patrimonial sofrido e declarado por terceiro, em
decorréncia do acidente ou do assalto;

PERMISSAO: a delegacdo, a titulo precario, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia, da prestacdo do servigo de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros, feita pela Unido a pessoa juridica que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco, por prazo determinado;

PLANILHA TARIFARIA: procedimento de célculo utilizado na determinacio do
coeficiente tarifario;

PODER CONCEDENTE: o Estado da Bahia, por intermédio da AGERBA;

PONTO DE APOIO: local destinado a reparos, manutengdo e socorro de veiculos em
viagem e atendimento da tripulagdo;

PONTO DE PARADA: local de parada obrigatéria, ao longo do itinerdrio, de forma a
assegurar, no curso da viagem e no tempo devido, alimentagdo, conforto e descanso aos
passageiros e as tripulagdes dos onibus;

PORTA-EMBRULHOS: compartimento destinado ao transporte de pequenos volumes,
localizado no interior do 6nibus;

PROJETO BASICO: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequada para caracterizar a linha objeto de licitagdo, elaborado com base nas
indicacdes de estudos preliminares que apontem a respectiva viabilidade técnica e
econdmica;

RECEITA ESTIMADA: valor resultante da multiplicagdo do coeficiente tarifario vigente
fixado pela AGERBA, para o servigo convencional com sanitario, pela quilometragem da
linha a ser licitada, considerada a demanda estimada no respectivo projeto basico;
SECAO: servico realizado em trecho de itinerario de linha, com fracionamento do prego
de passagem;

SEDE DO LICITANTE: local onde a empresa comercial tem o seu principal
estabelecimento, centralizador de todos os seus negdcios e de onde controla as filiais,
observado para este fim o registro no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica CNPJ de
Contribuintes do Ministério da Fazenda;

SEGURO DE RESPONSABILIDADE CIVIL: o contrato que prevé a cobertura para

garantir a liquidacdo de danos causados aos passageiros e seus dependentes, em virtude de
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acidente quando da realizagdo da viagem em veiculos que operam os servigos de
transporte rodoviario intermunicipal coletivo de veiculos obrigatoriamente discriminados
nas respectivas apolices;

SERVICO ADEQUADO: ¢ o que satisfaz as condi¢des de pontualidade, regularidade,
continuidade, seguranca, eficiéncia, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade
das tarifas, conforme estabelecido no respectivo contrato;

SERVICO AUTONOMO: ¢ aquele cujo estudo de mercado indica que o atendimento das
localidades devera ser efetuado através de linha, e ndo como sec¢ao;

SERVICO DE TRANSPORTE RODOVIARIO INTERMUNICIPAL DE
PASSAGEIROS: o que transpde os limites de um ou mais municipios de um Estado
membro da Federagao;

SERVICO DE TRANSPORTE RODOVIARIO INTERMUNICIPAL SEMI-URBANO
DE PASSAGEIROS: aquele que, com extensao igual ou inferior a setenta e cinco
quilémetros e caracteristica de transporte rodoviario urbano, transpde os limites de um ou
mais municipios utilizando 6nibus de caracteristicas urbanas;

SERVICO DIFERENCIADO: ¢ aquele executado no itinerario da linha, empregando
equipamentos de caracteristicas especiais, para atendimento de demandas especificas, com
tarifa compativel com o servico executado;

SERVICO: toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a
administracao ou de interesse publico;

SERVICOS ACESSORIOS: sio os que correspondem ao transporte de malas postais e
encomendas e a exploragdo de publicidade nos veiculos;

SERVICOS EMERGENCIAIS: os delegados mediante autorizagdo, nos casos € nas
condi¢des previstas no capitulo X do Decreto 2521, de 1998;

SERVICOS ESPECIAIS: os delegados mediante autorizagdo que correspondem ao
transporte rodoviario intermunicipal de passageiros em circuito fechado, no regime de
fretamento;

SIGNIFICANCIA ESTATISTICA: é a probabilidade de que um parimetro esteja situado
dentro de um intervalo definido a partir de amostra estatistica;

TARIFA: preco fixado para o servigo, por passageiro, obtido da multiplicagdo do
coeficiente tarifario pela extensao do percurso;

TERMINAL RODOVIARIO: local publico ou privado, aberto ao publico em geral e

dotado de servigos e facilidades necessarias ao embarque e desembarque de passageiros;
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TRANSPORTADORA: a permissiondria ou concessionaria dos servigos de transporte;
VIAGEM DIRETA: ¢ aquela realizada com objetivo de atender exclusivamente os
terminais da linha, visando suprir casos de maior demanda de transporte, sem prejuizo dos
horérios ordindrios ja estabelecidos;

VIAGEM SEMIDIRETA: ¢ aquela realizada para atender, além dos terminais da linha,

parte dos seccionamentos, quando ocorrerem casos de maior demanda;



