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RESUMO

Esse trabalho tem como objetivo analisar através da teoria contratualista os padrbes
de competitividade e concorréncia nos resultados da licitagéo do transporte publico de
Onibus no municipio de S&o Paulo, finalizada em 2019. A discussdo comeca na propria
conceitualizacdo do que € competicdo e concorréncia para as teorias da organizacao
industrial na geografia econbmica, e a transpbe para superar as limitacoes
metodoldgicas impostas por ela. Ao perscrutar os marcos desse periodo, percebe-se
que o foco ndo esta nas qualidades e quantidades dos agentes, mas sim na dindmica
entre eles. Por conta disso, 0 estudo da perspectiva institucional na geografia
econdmica emerge como uma estratégia viavel de analise, e acaba por apontar os
problemas da falta de previsibilidade, de mecanismos de incentivo na acdo das partes,
de formas mais assertivas de fiscalizacdo operacional e de sustentabilidade na
remuneracdo como 0s condicionantes que gerardo os resultados do certame. Esse
caminho ser& percorrido através de uma pesquisa qualitativa de revisdo bibliogréfica
tanto da teoria contratualista, como do arcabouco juridico/legislativo do periodo -
principalmente das pecas que compde a licitagao.
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Econdmica; Concorréncia e Competitividade.

1.INTRODUCAO

As 15h30 do dia 06 de setembro de 2019, através de um carro de som
estacionado em frente a Prefeitura de Sdo Paulo, no Viaduto do Cha, era anunciado
o fim de uma greve surpresa dos motoristas de coletivos da capital. Pouco depois, 0
prefeito Bruno Covas vinha a publico comunicar a assinatura dos novos contratos da
licitagdo do transporte de 6nibus, e o atendimento parcial do pleito dos grevistas: um
repasse da prefeitura s empresas concessionarias para o pagamento da Participagcéo
nos Lucros e Resultados (PLR) de seus funcionarios, e a promessa momentanea de
nao demissdo desses motoristas e cobradores na reestruturacdo promovida pelos
novos contratos (MAGALHAES; PINHONI, 2019a). Motivado por entender o sistema

de transporte publico por 6nibus da capital, composto por 9,5 milhdes de passageiros



diarios, distribuidos em 13.600 veiculos - 12.700 projetados no novo modelo,
conforme Sao Paulo (2018a) - o esfor¢o aqui presente esta concentrado, a rigor, em
discutir os padrdoes de concorréncia e competitividade nos resultados do certame -
tanto pelo fato de 100% das empresas vencedoras ja atuarem na cidade, como por
97% de suas propostas apresentarem o maior valor possivel da tarifa de remuneracéo
ofertada (TO) para a operacéo do sistema (SAO PAULO, 2019).

A licitacao, além de ser uma exigéncia da lei 8.666/1993 (BRASIL, 1993), € um
procedimento especifico utilizado pela administracdo publica para contratar bens e
servicos. Deve ser norteada pelos principios administrativos constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, e, com importancia especial para esse
trabalho, de eficiéncia (BRASIL, 1988a). Porém, para além do ordenamento juridico,
em que medida essa forma de concessdo, ou mesmo de desenho institucional do
sistema de transportes, corroboram para o alcance do melhor resultado possivel?

Buscando responder essas perguntas, esse artigo sera dividido em trés
principais sec¢des: na primeira, é apresentada a metodologia do trabalho, bem como
algumas discussdes epistemoldgicas das respectivas escolhas metodoldgicas. Na
segunda secdo esta a cronologia da relagcéo politica e institucional entre prefeitura e
empresas de 6nibus no debate dos rumos da formatacdo e execucado da licitacdo de
onibus, e, por fim, a Ultima secéo traz analises e propostas sobre o desenho teérico
institucional desse contrato, procurando entender as particularidades da prestacao de

um servigo de transportes.

2. PADROES DE COMPETITIVIDADE E CONCORRENCIA
2.1 METODOLOGIA

Para perscrutar a licitacdo através da teoria contratualista, foram percorridos
dois caminhos: primeiro foi realizada uma pesquisa qualitativa através da revisao
bibliografica da cronologia dos fatos relevantes. A fonte principal destes esta no relato
jornalistico geral e especializado (em transportes) - como no caso da cobertura de
greves e na repercussao de falas e decisbes dos agentes publicos envolvidos.
Também nos documentos e regulamentos juridicos das épocas - como leis, decretos,
pareceres técnicos, e principalmente de pecas das proprias licitagbes. O segundo
caminho também € uma revisdo bibliografica, porém nesse caso, trata-se da

fundamentacgdo tedrica do institucionalismo dos contratos, tendo como foco o da



licitacao - tanto no desenho do sistema, como em sua capacidade executiva, ou seja,
de se realizar tal como planejado. A partir disso, sera possivel jogar luz as pecas da
licitacdo e ao processo politico percorrido até sua aprovagdo através da teoria
contratualista, investigando suas limitagdes e propondo intervengoes.

2.2 O QUE SIGNIFICA COMPETITIVIDADE E CONCORRENCIA NA GEOGRAFIA
ECONOMICA

Partindo de um dos resultados fundamentais da econémica neoclassica
canonica referenciado em Pindyck e Rubinfeld (2002), as aloca¢fes alcancadas em
mercados competitivos sdo consideradas economicamente eficientes, portanto, se
todas as trocas mutuamente vantajosas forem realizadas dentro do mercado, ndo ha
necessidade de controle regulador por parte do governo ou de quem quer que seja. A
acao individual e ndo coordenada de muitos produtores e consumidores tomadores
de precos gera um equilibrio 6timo de Pareto, obtido nas aloca¢cdes em que nao ha
como alguém melhorar seu bem-estar sem diminuir o de outrem. Essa quantidade
significativa de compradores e vendedores faria com que nao houvesse efeitos no
poder de negociacao, pois, com a existéncia de bens homogéneos e de caracteristicas
observaveis por todos, caso uma das partes ndo estivesse satisfeita, poderia
encontrar melhores termos de troca com outros agentes. Definitivamente ndo € o caso
de uma licitacdo de sistemas de transporte, por conta de duas principais violagdes
desses principios: primeiro, ndo ha um ndamero suficientemente grande de agentes, e
em segundo lugar, ndo é possivel dizer que todas as carateristicas do contrato séao
igualmente observaveis por todos, ou seja, em determinadas clausulas, uma das
partes é mais bem informada que outra. Por exemplo: as empresas de 6nibus sabem
mais sobre suas condicbes de cumprir 0s requisitos técnicos da prestacdo desse
servigco que o poder publico.

Por outro lado, a prefeitura esta sujeita a desvios de comportamento no
cumprimento do contrato por motivacdes politico eleitorais. Também por se tratar de
um mercado fortemente regulado pelo poder publico, suspeita-se que o longo
percurso licitatorio - com 6 anos de contratos emergenciais, em uma renovacao de
concessao que ja era discutida desde 2010 - nao teria atingido o objetivo de atrair
outros prestadores, e consequentemente, de ofertar a melhor operacdo ao menor

custo possivel. Como essas empresas nao tem a prerrogativa de decidir os precos



das tarifas nem as ordens de servico que irdo cumprir, a falta de disputa poderia residir
tanto no regramento do edital, como no desenho institucional da licitacdo, nas
imposic¢des juridico-legislativas, no abuso do poder econémico dos empresarios, na
captura dos entes concessionarios, em barreiras de entrada para outros
competidores, ou mesmo na eficiéncia operacional e financeira dos vencedores. Para
perscrutar essa hipétese, é necessario primeiro referenciar um estatuto tedrico préprio
sobre os possiveis padrées de competitividade e concorréncia, ou seja, determinar 0s
significados aqui utilizados para esses termos, e é ai que surge o arcabouco da
geografia econdmica industrial no estudo dos formatos das organizacgdes.

Em um compéndio de descricbes sobre esses conceitos no contexto da
geografia econdmica das organizacdes, Haguenauer (2012) categoriza dois principais
grupos para as definicbes sobre competitividade. O primeiro relne as teorias que a
analisam como um fenbmeno ex-post, como desempenho, ou seja, € o market-share
gue determinada firma detém, tendo como principal indice sua participacdo no
comércio. Ja entre aqueles que a analisam como um fendmeno ex-ante, de eficiéncia,
0 aumento na participagdo no comeércio € uma consequéncia da competicao, expressa
pelas condicdes de producdo da empresa, ou seja, em sua capacidade de produzir
bem e servicos com mais eficiéncia que outras no mesmo mercado. O problema dessa
hipétese para a economia dos transportes, € que para que a eficiéncia operacional se
traduza em maior participacdo nos mercados, sdo necessarias as condicdes de uma
concorréncia perfeita, que notadamente sdo invalidas em uma concesséo publica
como essa - ndo existe um grande numero de empresas prestando o0 servico em uma
mesma regido - dado que cada uma delas se torna monopolista em seu lote, e h4
barreiras tanto de entrada, no cumprimento das garantias legais, como de “saida”, por
conta do prazo do contrato e das respectivas penalizagdes por quebra unilateral. Ora,
se a empresa competitiva € aquela que ter4 mais chances de vencer a disputa e
ampliar a participacdo no mercado, recebendo a remuneracao da concessédo, e com
ela comprando 6nibus, garagens, treinando motoristas, melhorando as condi¢des de
financiamento no sistema bancario, entre outras, é exatamente a empresa que possuir
todas essas caracteristicas que sera mais competitiva no certame.

A competitividade, de maneira resumida, € a adequacdo dessas escolhas
estratégias aos padrdes de concorréncia do certame. Desta forma é possivel definir
com mais clareza o objetivo central do trabalho, que é identificar esses padrbes

através da propria percep¢do que os competidores tém deles, pois através de suas



escolhas estratégicas demonstram o nivel de estabilidade da concorréncia, ou seja,
de previsibilidade dos resultados. Qudo mais estaveis 0os comportamentos dos
agentes, mais arrefecida esta a disputa, e menor é o nivel de incerteza — uma medida
notadamente ruim para uma chamada licitatoria. Porém, quanto mais os agentes
revisam suas escolhas, mais denotam imprevisibilidade - que sera tdo maior quanto a
defasagem no tempo — e assim, ha mais diferenciacéo entre cada estratégia, fato que
sera de especial utilidade, pois niveis diferentes de competicdo trardo impactos
variados nos padrbes de concorréncia. Portanto, sera possivel perscrutar esses

padrdes através da competitividade que os forjou.

2.3 CRONOLOGIA DO PROCESSO LICITATORIO

O cronbmetro do processo licitatério objeto desse estudo foi disparado no
vencimento da antiga licitac&do, assinada em 2003 na gestdo Marta Suplicy (PT) e que
valeria até 2013, no primeiro ano da gestdo Fernando Haddad (PT). Por isso, esse
capitulo percorrera os dois periodos: da elaboracdo e execucdo da licitacdo que
vigorou de 2003 até 2013, e dos contratos emergenciais até a assinatura de sua
sucessora, em 2019. Entendendo que os niveis de concorréncia e competitividade
nao sao o resultado apenas da eficiéncia técnica e juridica do certame, mas também
de uma série de outras configuracfes estruturais, o objetivo dessa cronologia € o de
perscrutar os marcos desses dois recortes temporais, identificando os conflitos de
interesse entre poder publico e empresas de 6nibus, e a institucionalidade dessa

relacdo através de uma narrativa linear.

2.3.1 GESTOES MARTA, SERRA, KASSAB E A ANTIGA LICITACAO (2003-2013)

No dia 21 de julho de 2003 eram assinados os contratos de concessao do
sistema de 6nibus de S&do Paulo, em um contexto muito parecido com o que viria a
ser de palco da assinatura de seu sucessor, 16 anos depois (FOLHA DE SAO PAULO,
2003a). Cerca de 450 motoristas e cobradores protestavam na entdo sede da Sao
Paulo Transportes (SPTrans). Foi o fim de mais uma conturbada concesséo de 6nibus
em S&o Paulo, marcado por ameacas de boicote por parte dos empresérios, que
discordavam da remunerac&o apresentada (FOLHA DE SAO PAULO, 2003b).



O resultado do certame também foi muito parecido com o que seria o de 2019
em mais um aspecto. A expectativa relatada pela prefeitura na Folha de Sdo Paulo
(2003c) de participacdo de empresarios de outras regides do pais ndo se concretizou,
e a disputa de precos foi praticamente nula, j& que dos oito lotes apresentados, sete
tiveram propostas Unicas. A assinatura dos contratos néo representou o fim do conflito
entre prefeitura e empresas concessionarias, que a época ja prestavam esse servico
por trés contratagbes emergenciais.

Mesmo apds a consolidacdo da concessdo e a troca na gestao, a expressao
“crise nos transportes”, recorrente nas folhas e gazetas paulistanas desde os
clandestinos na década de 1990, ndo perde forca - agora reforcada pela ameaca de
rescisao contratual por parte das empresas concessionarias.

A licitacdo assinada em 2003 previa dez anos de concessao para as empresas
de 6nibus e sete de permissédo para as cooperativas de perueiros, prorrogaveis por
mais trés. Uma proposta de solucdo do impasse da renovacao dos contratos seria
enderecada em 2010 pelo entdo secretario dos transportes de Sao Paulo, Alexandre
Moraes (IZIDORO; SPINELLI, 2010). A ideia era adiar por um ano a permissédo dos
perueiros e antecipar a concessao dos 6nibus, promovendo uma reformulacdo no
sistema para eliminar a distingdo entre esses dois tipos de operadores, o que, como
ja citado pelo entdo secretario de transportes da gestdo Marta Suplicy em 2003,
causava sobreposicdo de linhas, e canibalizagcdo da demanda. Os perueiros iriam
disputar o mesmo certame que as empresas de 6nibus, porém, ao invés de rivalizarem
com estas nos adensados corredores, seriam alimentadoras desse sistema, levando
0s passageiros dos bairros mais afastados até essas vias coletoras, contudo, essa
especializacdo no planejamento das linhas poderia Ihes afetar o faturamento. A época,
a resisténcia das cooperativas a esse modelo surtiu efeito. O vereador Milton Leite
(que viria a ser presidente da Camara Municipal entre 2017 e 2018) chegou a dizer
que “essa licitagao jamais ocorreria (...) a categoria é forte o suficiente para parar a
cidade quando quiser”.

Essa tensdo levou a queda do secretario, e consequentemente, de sua
proposta (JUNG, 2010). Houve também o adiamento da permisséo até o limite dos
trés anos, e ndo de um, como defendia Alexandre de Moraes. A justificativa foi a de
gue 0s permissionarios necessitariam desse tempo para financiarem seus veiculos

novos. O mandato do prefeito Gilberto Kassab (PSD) se encerrou em 2012, e com ele



a vigéncia dos contratos do antigo sistema. Sua renovacéo ficaria a cargo da nova

gestao.

2.3.2 DO VENCIMENTO DA LICITACAO ANTERIOR ATE A ASSINATURA DA
ATUAL (2013-2019)

Apés oito anos do fim do mandato da prefeita Marta Suplicy (PT), e no fim
dos dez anos de vigéncia da licitagcdo de 2003, o partido dos trabalhadores assume
novamente a prefeitura de S&o Paulo com Fernando Haddad.

A licitagao seria publicada em 15 de junho com a expectativa de ser assinada
ja no més seguinte (BANZANI, 2013c). Porém, o aumento das passagens de 6nibus
de R$3,00 para R$3,20 no inicio do més desencadeou uma onda de protestos
conhecida como “jornadas de junho”, que afetou os rumos da politica nacional,
impactando diretamente o percurso desse certame. Uma das grandes reivindicacdes
do Movimento Passe Livre (MPL), que viraram a améalgama do questionamento sobre
o0 aumento das passagens, foi a abertura da chamada “caixa-preta” do sistema de
transportes em Sao Paulo, ou seja, de acordo com o movimento o valor da passagem
nao condizia com os custos das empresas e com a qualidade do servico oferecido, e
nao eram explicitados com transparéncia. Para superar esse problema, a prefeitura
promoveu uma licitacdo para auditar os contratos de transporte e seu edital de
concessao.

Em julho de 2015 é publicado o novo edital, integrando uma série de
recomendac¢des da auditoria e com uma configuragdo mais proéxima ao que seria
assinado quatro anos depois (BANZANI, 2015). Apds uma série de reveses com 0
Tribunal de Contas Municipal, o processo € liberado apenas no final de 2016, porém
h& um més do inicio do calendéario eleitoral municipal, o prefeito decide pelo néao
prosseguimento da concorréncia. Ele tenta a reeleicdo em outubro, mas é derrotado
em primeiro turno pelo postulante Jodo Doria, que traz novamente o Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) a prefeitura apds nove anos do ultimo mandato.

A nova gestdo opta por ndo prosseguir com o edital anterior, fazendo a
promessa de que a licitag&do seria lancada em maio de 2017. Mas a primeira audiéncia
publica s6 seria realizada no final de junho, e as minutas do contrato que normalmente
séo publicadas pouco tempo apos, tiveram de esperar até dezembro. Comegavam 0s

trés grandes percal¢os contratuais que o certame iria enfrentar até sua aprovacéo



final: a definicdo sobre a lei n° 14.933 de 5 de junho de 2009 (SAO PAULO, 2009) -
Politica de Mudanca do Clima no Municipio, o tempo de duracdo das concessdes e 0
déficit orcamentério da pasta (BANZANI, 2017a; BANZANI, 2017b; BANZANI, 2017c;
BANZANI, 2018a).

No dia 06 de abril do ano seguinte, 2018, Jodo Doria renunciou ao cargo de
prefeito para disputar as eleigdes para Governador do Estado, e em seu lugar assume
o vice, Bruno Covas. Pouco mais de um més depois, o Tribunal de Contas do
Municipio novamente suspendeu a concorréncia, apontando dessa vez 51
irregularidades. Até outubro, quando o TCM liberaria o edital com ressalvas, houve
outro ponto de questionamento do 6rgdo, pois havia se esgotado a previsao legal de
aditamentos ao contrato encerrado em 2013 — naquele momento findava a quinta
prorrogacdo de 12 meses (BANZANI, 2018c).

O ano de 2019 comecga com um reajuste tarifario. As passagens comuns vao
de R$ 4,00 para R$ 4,30, e o vale transporte usado por trabalhadores formais de R$
4,00 para R$ 4,57 — medida que depois seria derrubada na justica. Em maio o Tribunal
de Justica de S&o Paulo decidiu pela inconstitucionalidade da lei 16.211/2015 (SAO
PAULO, 2015a), que estipulava os 20 anos de validade da concessao de 6nibus na
cidade, alegando que essa era uma atribuicdo do executivo, e que, portanto, nao
poderia ter sido apresentada pelo legislativo. Restariam quatro alternativas para o
desenlace do processo licitatério: anular a licitagcdo e retoma-la novamente desde o
inicio, recorrer a decisdo do Tribunal de Justica em instancias superiores para
reestabelecer a constitucionalidade dos 20 anos — ou a propria prefeitura enviar a
camara um projeto de lei para regulamentar esse prazo, e, finalmente, a publicacao
das assinaturas como foram colhidas, porém com a correcdo dos contratos para o
periodo de 15 anos, revisando os prazos e investimentos. No dia 06 de setembro de
2019 eram assinados os contratos da concessao, e no dia seguinte eram publicadas
as minutas com os aditivos que adequaram as clausulas para os 15 anos de vigéncia,
mantendo o conteddo do edital e suas regras inalteradas. A partir das assinaturas
seria possivel iniciar as mudancas estruturais planejadas (BANZANI, 2019e). Os
o6nibus com modelos de 2008, permitidos nos contratos emergenciais, estariam
proibidos. O inicio da operacédo das novas linhas comecaria apos 180 dias e terminaria

em 30 meses. O sistema seria enfim reformulado, a eficiéncia prometida na operacao



- com menos Onibus, mais viagens e assentos disponiveis - e o reequilibrio de

financiamento do setor seriam finalmente postos em prova.

2.4 TEORIA CONTRATUALISTA

2.4.1 O SISTEMA DE ONIBUS EM SAO PAULO, A LEI 13.241/2001 E A TEORIA
DOS CONTRATOS COMPLETOS

O modelo proposto em 2001 visou reestruturar um sistema desordenado, que,
como ja visto na secao 2.2.1, tinha a forte presenca da competicdo entre 0s
operadores formalizados e os clandestinos, que, por atuarem a margem da estrita
legalidade, ndo podiam ser regulamentados com eficiéncia quanto ao cumprimento
dos trajetos pré-determinados, da regularidade de partidas, ou mesmo nos outros
critérios de qualidade, seguranca e modicidade tarifaria.

A lei municipal 13.241 de 12 de dezembro de 2001 (SAO PAULO, 2001) foi o
principal marco regulatério de organizagcdo do sistema de transportes coletivos
urbanos de S&o Paulo desde a criagdo da SPTrans em 1995. Ao entrar em vigor,
cancelou e modificou um total de sete leis e onze decretos municipais, tendo seu texto
alterado apenas em um inciso pela lei 16.211/2015 (SAO PAULO, 2015a), que ainda
por cima foi declarado invalido através de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo.

No capitulo Ill da lei h& a descricdo regulatéria das funcdes de cada uma
das partes e de suas notacgdes juridicas. Pelo artigo 5° os operadores sao definidos
como as pessoas fisicas e juridicas que executardo os servicos de transporte. Ja o
poder publico é representado pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo através da
Secretaria Municipal de Transportes. Suas atribuicbes estdo no artigo 8° - planejam
as ordens de servico, autorizam e regulam as linhas, terminais e paradas, e fazem
cumprir as demais disposi¢des. E um tipico caso de concessdo publica, no qual o
poder concedente contrata um prestador de servigcos para executar um Sservigo
publico, que nesse caso € o transporte coletivo publico de passageiros, atribuido a
municipalidade pelo artigo 30° inciso V da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a). Por
isso, o paradigma simplificado do Principal - Agente de Salanié (2005) é

especialmente util para a analise dos modelos da teoria dos contratos. Nesse



paradigma ha dois sujeitos, o Principal, que é o contratante, e o Agente, contratado
para tomar decisdes ou executar acdes em seu nome. O Principal propde o contrato,
e ndo ha barganha nos termos de troca - ou 0 Agente 0 aceita, ou o recusa, e o fara
na medida que estiver melhor sem ele, ou seja, que sua utilidade de reserva for
superior a oferecida. Os principais atores da licitacdo sao: a prefeitura (principal), as
empresas de Onibus (agentes), a SPTrans (fiscalizacdo) o tribunal de contas do

municipio e a cdmara municipal (fiscaliza¢do publica):

Figura 1: Modelo Principal-Agente da licitacéo

Principal-Agente
Prefeitura | » Empresas de Onibus

Principal-Agente Fiscalizacdo
SPTrans

Acéo de fiscalizagh Tem /:"1"-(;50 de fiscalizacdo

Camara Municipal

Adaptado de Silva (2018)
E uma versdo simplificada da realidade, pois na pratica o agente e os 6rgéaos

de fiscalizacdo podem negociar os termos do edital. As empresas o fazem através da
consulta pablica (SAO PAULO - SMT, 2017), periodo em que a prefeitura disponibiliza
o edital para escrutinio e sugestdes da populacdo. J4 os agentes de fiscalizacédo
podem sustar os atos da licitacdo através de suas atribuigbes constitucionais,
conforme Fernandes (2004). Através do artigo 49° inciso V da Constituicdo o
legislativo pode invalidar os atos do executivo que exorbitem seu poder regulador
(BRASIL, 1988b), e pelo artigo 71° inciso X o tribunal de contas pode suspender a
execucgao de um ato impugnado por ilegalidade (BRASIL, 1988c). De toda forma, essa
simplificag@o ainda sustenta um ponto fundamental do desenho do contrato, que € o
conflito de interesses entre o principal e o agente. A prefeitura, regida pelo artigo 8°
inciso VI da Lei Federal n° 12.587/12 - que institui as diretrizes da Politica Nacional de



Mobilidade Urbana - busca a modicidade tarifaria (BRASIL, 2012), ou seja, através da
concorréncia, pagar a menor tarifa de remuneracéao ofertada por lote. J& as empresas
querem receber a maior remuneracéo possivel, alcancada através da tarifa referencial
do edital. A receita das empresas €é custo para o poder publico, e o esfor¢o delas, por
outro lado, gera a eficiéncia e efetividade da prestacdo do servico de transporte
coletivo, que, além de ser uma prerrogativa da referida lei, também concorre para a
melhora do desempenho governamental, que, conforme Cavalcante (2013), em um
sistema politico com partidos institucionalizados e programéticos, aumenta a
capacidade dos eleitores de selecionar melhor os candidatos segundo suas
preferéncias - ou seja, € um bdnus politico eleitoral para a prefeitura.

Em Salanié (2005) o contrato em si, por sua vez, é dito completo se possuir a
contingéncia de todas as variaveis relevantes durante o periodo em que ele é valido.
Toda e qualguer mudanca no ambiente econdmico deve apenas ativar o0s
provisionamentos ad hoc ja acordados. Por isso, se eles puderem ser renegociados,
ndo sdo completos. Assim, dois elementos chave da analise contratualista séo o
comprometimento e a renegociagédo. Lembrando que aqui o “documento contrato” sdo
os termos do edital assinados no término da licitacdo. O comprometimento é a duracéo
do esforco que as partes exercerdo para manter suas acdes conforme acordado, é ele
que determina a rigidez do contrato. Depende de fatores como o ambiente
institucional, a credibilidade dos agentes, as penalidades incorridas, e, especialmente
nesse caso, a existéncia de “penhores”, ou seja, de titulos de propriedades e ativos
gue perdem a maior parte do seu valor fora do contexto — que sdo os bens reversiveis
da licitacdo, como os préprios 6nibus.

O oposto do comprometimento € a violacdo do contrato, uma quebra unilateral
dos termos que normalmente incorre em san¢des, além da propria renegociagdo, um
acordo multilateral em que as penalidades, por construcdo, deixam de ser executadas.
Por fim, outra caracteristica desse modelo é a sua validade externa, ou seja, a
verificagdo do cumprimento das clausulas por um ente independente. Essa
possibilidade é a propria garantia de existéncia do contrato, pois caso contrario, 0
Agente nao vai ter incentivos suficientes para cumpri-lo, e se antecipando a isso, o

Principal ndo vai prop6-lo.



2.4.2 CONTRATOS INCOMPLETOS E REMUNERACAO DOS OPERADORES:
COMO O FINANCIAMENTO DO SISTEMA ALTERA A CONCORRENCIA DA
LICITACAO?

Até aqui a analise das escolhas estratégicas dos Agentes e do Principal se
baseou na modelagem de contratos completos com assimetria de informacé&o. A partir
de agora, o exercicio sera 0 inverso, ou seja, pelos modelos dos contratos
incompletos, desenvolvidos sob simetria de informacdes, além de sua relacdo com a
teoria das firmas e organizacoes.

Os contratos sao incompletos para Hart (1995), na medida em que ndo sdo
contingentes a todo estado da natureza e informacgdes relevantes, e sdo passiveis de
renegociacdes. Essa teoria, portanto, se aproxima diretamente daquela dos custos de
transacéo, pois caso os contratos fossem completos, ndo haveria a necessidade de
existéncia da firma, pois todas as transacdes seriam feitas via mercado. Na pratica,
0s contratos ndo sao completamente abrangentes, e sédo revisados com frequéncia.
De acordo com a literatura de custos referenciada pelo autor, iSso ocorre porque 0
mundo é complexo e altamente imprevisivel, sendo uma tarefa dificil prever todas as
contingéncias possiveis.

E mesmo que sejam parcialmente feitos, os planos individuais devem conter
uma linguagem em comum para as partes da negociacdo. Além disso, para ter
validade externa o0s contratos precisam ser passiveis de validacdo por algum ente
independente, e para isso ndo devem comunicar apenas as partes envolvidas, mas
também a outras que nao tém necessariamente o conhecimento do ambiente e das
particularidades da negociacgéo. Por isso, sob as condi¢cdes de racionalidade limitada,
€ provavel que as partes assinem um contrato incompleto. Por outro lado, temos em
Caminha (2014) formas de preencher as lacunas e diligéncias contratuais. Uma delas
€ a intervencédo provocada do poder legal baseada do ordenamento juridico vigente.
Tambeém é possivel que as contingéncias imprevistas sejam encaminhadas por uma
das partes de acordo com seu poder negocial e de mercado. Ha outras formais mais
consensuais de sanar esses problemas, como a reducdo na duragdo do contrato,
diminuindo a imprevisibilidade, ou outros desenhos como o presente na figura do
contrato relacional, que ndo descreve apenas as circunstancias mais instantaneas e

descontinuas da negociagéo, mas sim tem o foco em uma manifestagéo de intengdes.



A discusséao sobre a forma de remuneracdo dos operadores do sistema de
transportes em S&o Paulo ganhou especial atencdo nesse processo licitatorio tanto
por questdes circunstanciais, como as Jornadas de Junho e o debate sobre a “caixa-
preta” do transporte no municipio, como por aquelas mais estruturais, principalmente
em relacdo a crescente insustentabilidade do financiamento do sistema — ambos
temas ja discutidos na secao 2.2.2. Em relacdo a esse ultimo ponto, a teoria dos
contratos incompletos demonstra como as lacunas contratuais na relagcdo entre
prefeitura e empresas gerou esse estado de coisas, e como a proposta da nova
licitac&o procura equaciona-lo. Em Gouveia (2019), partimos da lei 11.037/1991 (SAO
PAULO, 1991) como um marco da regulacao do custeio do sistema. Os contratos que
foram firmados em seguida atrelavam a remuneracéo a partir de uma apuracdo dos
custos do servico e do capital investido, e com essas regras as empresas assumiram
a privatizacdo da CMTC. Essa flexibilidade de planejamento em relacdo ao modelo
estatal anterior trouxe ganhos de eficiéncia, que se refletiu na aquisicdo de novos
onibus. Porém, nos dez anos desse contrato, 0 nimero de aditamentos superou a
marca de um por ano, muitos deles realizados de forma unilateral pela prefeitura,
desconfigurando os contratos assinados, o0 que resultou em uma queda drastica no
repasse aos operadores.

No final da década de 1990 a frota estava mais envelhecida, as empresas
descapitalizadas ou até mesmo falidas, e crescia a canibalizacdo com o transporte
clandestino. A licitagdo de 2003 mudou o paradigma de remuneracao, que passou a
ser a quantidade de passageiros transportados — 0s custos eram implicitos, mas o
foco estava na produtividade. O capital investido passou a ser remunerado pela taxa
de retorno do fluxo de caixa projetado para o periodo da concessao. A receita era,
portanto, esse valor por passageiro vezes a quantidade de usuérios transportados. O
nao cumprimento da ordem de servigo operacional (OSO) passou a ser apenas um
gerador de multa, ndo fazendo mais parte do célculo de receita. Houve uma outra
onda de avanc¢os na prestacao do servi¢o, na diminuicdo da idade média da frota e na
introducdo de novas tecnologias embarcaveis. Porém, por conta da estrutura de
operacao néo ter sido construida como o planejado e do aumento nos subsidios, mais
uma vez o contrato nédo foi o suficiente para garantir a remuneragéo fixada, resultando
novamente em sucessivos aditamentos que desconfiguraram o regramento inicial.

No anexo IV do edital (SAO PAULO — SMT, 2018) constam as planilhas do sistema

de remuneracgao proposta na nova licitacdo. Ele possui quatro camadas, e incorpora



aspectos das duas ultimas concessfes. Aqui foi feita uma interpretacéo e traducao

dos dados, tomando alguns exemplos para fins didaticos, ou seja, sem considerar
todas as variaveis:

1- Remuneragcdo bésica por custo de servi¢co realizado: o valor maximo
estipulado.

a. Mao de obra da operacdo: motorista e cobrador. E o valor de hora
trabalhada vezes o custo dessa hora por tipologia.

b. Variaveis: combustiveis, lubrificantes, pneus. Valor por km rodado
mensalmente.

c. Fixo: pessoal ndo embarcavel (mecéanico, almoxarife, departamento
pessoal), pecas e componentes, depreciacdo e margem de lucro do
operador. Cota por 6nibus vezes o numero deles em operacao.

d. Frota reserva: valor por 6nibus vezes o numero de disponibilizados,

com o limite de 8% da frota por lote.

O proximo item abate o maximo recebido pelo custo do servigo realizado.

2- Demanda
a. Numero de passageiros: estimado pela SPTrans para cada ordem de
servigo, se tornam um incentivo para o operador embarcar mais pessoas
nos pontos de parada.

b. Regularidade: cumprimento das partidas previstas.

Nos proximos itens o operador pode recuperar parte do valor descontado.

3- Desempenho
a. Satisfacado: avaliagdo do usuério.
b. Seguranca Operacional: reducao de fatalidade nos acidentes.
c. Antecipacgéo de Energia Limpa: o poder publico ndo vai aceitar 6nibus
fora das metas de reducéo de poluicdo, mas se o empresério antecipar
0 prazo, é premiado.

d. Incidentes Notaveis: aqueles que tiram o 6nibus de circulacéo



4- Bonus por produtividade econdmica: funciona quase como um fundo de
“produtividade”. Se o operador for eficiente - atrair mais passageiros com a
mesma ordem de servico - o total arrecadado serd maior que o estipulado. Esse
excedente serd dividido 50% proporcionalmente para as empresas que

contribuirem, e a outra metade para a prefeitura, para o custeio dos subsidios.

Em varios desses pontos € possivel perceber a tentativa de endogenizar os
incentivos no contrato, descrevendo com mais precisao em que momento cada parte

deve tomar sua decisdo e em quais circunstancias isso se da.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Em um primeiro momento, ao se deparar com um resultado de licitagdo em que
100% dos vencedores ja atuavam no sistema e apenas 3% das propostas tiveram
valor menor que o maximo possivel, segundo os modelos de competitividade em
Haguenauer (2012), esse seria um caso tipico de “auséncia de concorréncia por
desempenho”. As empresas de Onibus que ja atuam no mercado inibiriam o
surgimento de outros concorrentes pelo tamanho de seu market-share, ou até mesmo
por conta do seu poder econdémico e da relacdo deste com um mercado altamente
regulado. Apesar dessas afirmacdes ndo serem necessariamente falsas, seria um erro
interpreta-las como causa e ndo como consequéncia, pois se assim fosse, teriamos
um caso mais classico de concorréncia imperfeita como o oligops6nio, a concorréncia
monopolistica ou o proprio monopsoénio - sendo o poder publico o comprador do
servico e as empresas de 6nibus as vendedoras. Por mais sugestivo que possa
parecer, nenhuma dessas categorias da geografia econémica industrial se encaixa
integralmente nas especificidades desse mercado, sob pena da imposicdo de sérias
limitagcdes metodoldgicas (SILVA, 2010).

N&o se trata de um oligopsénio pois ndo h& competicdo estratégica nem
antecipacao do adversario, alids, na literatura apresentada, apesar da coesao dos
empresarios ser pendular dependendo do momento da concessao — com interesses
mais proximos na operacao e mais difusos na licitagdo — as acdes de uma empresa
pouco impactam em qualquer dindmica relevante de outra na vigéncia do contrato.
Também néo € um cartel, dado que séo todas tomadoras de preco e nédo tém o poder
de estipular cotas na prestacdo do servico. Ndo € uma concorréncia monopolistica

porque, dentro de cada um dos grupos - distribuicdo, estrutural e articulagao regional



— 0 “produto viagem” pode ser considerado um bem substituto perfeito, além de
também néo haver tanta variedade de vendedores. Nao se assemelham com trustes
que requereriam efeito aglutinador entre os empresarios - Campos (2019) demonstra
um sistema de vinculos de propriedade da frota complexo e mais disperso do que se
sugere na narrativa de que algumas poucas familias tém controlado o mercado ha
décadas. Apesar da maior proximidade com o desenho da estrutura de um
monopsoénio, com s6 um comprador que determina precos, ndo parece que a suspeita
de falta de competitividade recaia no lado do comprador, pelo menos n&o pelo
exercicio de seu poder de mercado. N&o € verossimil que a prefeitura esteja pagando
um valor menor para as empresas por ser uma compradora unica, a hipotese sobre a
remuneracao é exatamente a oposta.

Portanto, nas definicdes exploradas na secdo 2.1, se trata de um mercado
gue nao apresenta elevado grau de instabilidade nos padrées de concorréncia. O foco,
portanto, esta na dinamica entre as partes, e hdo necessariamente em sua qualidade
ou gquantidade. Por isso os métodos e a literatura - mais sugestivos para esse caso -
da teoria da organizacao industrial da geografia econémica tiveram de dar lugar a
metodologia da institucionalidade da relacdo entre os agentes. Através delas foi
possivel estudar as mediacBes especificas dessa relacdo histérica entre o poder
publico e as empresas de 6nibus na capital, sua institucionalidade propria. Os seus
problemas e caracteristicas ndo se constituiram por se tratar de “um comprador
exclusivo negociando com vendedores tomadores de prego”, € nem mesmo por ser
uma “prefeitura concessionando um sistema de 6nibus”. Os contratos firmados entre
as partes contém essas particularidades, e, dado que o objeto central do trabalho — a
licitacdo — & propriamente um, a teoria contratualista apontou os problemas na falta
de previsibilidade, de mecanismos de incentivo na acao das partes, de formas mais
assertivas de fiscalizacdo operacional e de sustentabilidade na remuneracdo como 0s
problemas que geraram o resultado do certame. Apesar de néo se tratar de uma
abordagem metodoldgica necessariamente pioneira, a perspectiva institucionalista na
geografia econdmica ainda € minoritaria dentro dos estudos de organizagao industrial.
O esforgo presente em todo percurso desse trabalho procurou demonstrar que essa
€ uma instrumentacao muito Gtil e relevante na interface dos estudos entre geografia,

politica e economia.
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Anexo | — Resultados da Licitacdo: Tarifa Ofertada (TO) pelo operador x Tarifa
Referencial (TR) da prefeitura

‘Empresa ' 70 TR iDelta

iViacdo Metrépole Paulista S/A ' RS 2,3356 | RS 2,3356 i 0%
{AR4 i ExpressTransportesUrbanosltda | RS 28754 | RS 28754 ; 0%

iVia Sudeste Transportes S/A RS 3,4346 | RS 3,4346 : 0%

iMobibrasil Transporte S3o Paulo Ltda ! RS 4,2082 | RS 4,2082 0 0%!

{KBPX Administracio e Participacio Ltda. (lider) i RS 4,0726 | RS 4,0726 i 0%!

iKuba Transportes Gerais Ltda RS 4,0726 | RS 4,0726 i 0%:

'Viagdo Gato Preto Ltda ! RS 2,8125 | R$ 2,8125: 0%!

iAmbiental Transportes Urbanos S/A (lider) RS 3,46931 RS 3,4693 i 0%:
‘AR9 ‘Transppass Transporte de Passageiros Ltda ' R$ 3,4693 | RS 3,4693 i 0%
:AR9 iRVTrans Transporte Urbano S/A o R$ 13,4693 &iﬁ@giwupf/&
:ARO iAmbiental Transportes Urbanos S/A (lider) RS 3,5841 | RS 3,5841: 0%
iARO iTransppass Transporte de Passageiros Ltda ! RS 3,5841 | RS 3,5841: 0%:
{ARO {RVTrans Transporte Urbano S/A i RS 3,5841 | R$ 3,5841 i 0%!
‘E1 iViagdo Santa Brigida Ltda. (lider) i RS 2,6139 | RS 2,6139: 0%:
‘E1 iViagdo Gato Preto Ltda RS 2,6139 | RS 2,6139 i 0%
‘E2 iSambaiba Transportes Urbanos Ltda i R$ 3,5183 | R$ 3,5183 i 0%:
‘E3 iViacdo Metropole Paulista S/A RS 3,9819 | R$ 3,9819 | 0%:
‘E4 iVia Sudeste Transportes S/A i R$ 2,8202 | RS 2,8202 i 0%:
{ES ‘Mobibrasil Transporte Sio PauloLtda i R$ 4,8321 | R$ 4,8321: 0%
‘E6 ‘Viacdo Grajaui S/A i RS 3,0923 | R$ 3,0923  0%:
E7______ViagdoMetropole PaulistaS/A RS 2,3820 | RS 2,3820 0%
ES Ambiental Transportes Urbanos S/A (lider) RS 2,3765 | RS 2,3765: 0%
B8 Transppass Transporte de PassageirosLtda i | RS 23765 | RS 2,3765: 0%
{8 RVTransTransporte UrbanoS/A RS 2,3765 | RS 23765 0%
‘E9 iViacdo Gatusa Transportes Urbanos Ltda ' RS 3,4976 | RS 3,5365 : 4%!

Elaboracéo prépria a partir de S&o Paulo — SMT (2018) e S&o Paulo (2019)



