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Resumo

O presente estudo procurou descrever e analisar o contexto em que se desenvolveu o processo de
concessdo dos sistemas de transporte de massa na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
promovido pelo Programa Estadual de Desestatizagio - PED, na gestdo governamental
compreendida entre os anos de 1995 e 1998, bem como avaliar suas implica¢des sobre o modelo
de organizagdo e gestdo do transporte publico regional entdo vigente. Seu desenvolvimento
enfatizou trés aspectos desse processo: a caracterizagdo do cenario anterior a proposta de
mudanga, a analise substantiva da politica representada pelo programa de concessdes e a
avaliagdo do novo cenario criado como conseqiiéncia do programa. Sua metodologia pautou-se
em consulta bibliografica, volumosa analise documental, observa¢do dos fatos e entrevistas
desestruturadas com administradores e técnicos envolvidos no processo. Seus resultados
evidenciaram as limitagdes dos modelos de andlise e de planejamento tradicionalmente adotados
para a formulagdo das politicas setoriais, a precariedade dos sistemas de transporte de passageiros
regionais e a situagdo de crise sofrida pelos sistemas de metrd, trens e barcas, consubstanciando
um ambiente propicio as propostas de sua transferéncia a gestdo privada. Evidenciaram, ainda,
que a iniciativa foi influenciada pelo contexto dos projetos de reforma do Estado patrocinados
pelo‘ Banco Mundial (BIRD), desenvolvendo-se sem referéncias relevantes na comunidade
técnica setorial e gerando um cendrio institucional fragil diante da tarefa de gerir os contratos
dela resultantes. Embora pautado em estratégias de retomada de investimentos condizentes com
as diretrizes do Plano de Transporte de Massa - PTM, elaborado em 1994, a incipiéncia do
programa ndo permite constatar, ainda, tendéncias significativas no desempenho dos sistemas
concedidos. Sdo evidentes, entretanto, seus reflexos na desestruturagdo do modelo de gestdo

publica do transporte metropolitano sob responsabilidade do Estado.



Abstract

This study has the propose to describe and analyze the Rio de Janeiro Metropolitan Region mass
transport system concession process context, performed by the State Reform Program between
1995 and 1998, and evaluate its implications on regional public transport organization and
management model. Its development enhanced three process aspects: the characterization of
scenery existing before the change proposal, the substantive analysis of the transport systems
concession policy and the consequent new scenery evaluation. Methodology includes
bibliographic research, extensive documentation analysis, fact observation and unstructured
interviews with administrators and technicians involved in the process. The results show
limitations of traditional planing and analysis models to support public transport policy
formulation, uncertain performance of regional passenger transport systems and the critical
situation of mass transport systems conforming a propitious time to private management transfer
proposals. Also show that the enterprise occurs under the influence of a BIRD financing state
reform project, being performed without relevant references in technical community and
producing a weak institutional scenery, inadequate to managing the new concession contracts. In
despite of in accord with the investment strategies recommended by Transport Mass Plan realized
in 1994, there are no available data yet to characterize significant performance tendencies in the
recent privatized systems. Are evident, however, the effects of privatization process on
disorganization of the metropolitan transport public management model under State

responsibility.
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Apresentagio

Esta dissertagdo de mestrado apresenta um estudo abrangente envolvendo o processo de
concessdo a iniciativa privada, dos sistemas de transporte publico de massa operados pela Cia.
Do Metropolitano do Rio de Janeiro — Metro, Cia. Fluminense de Trens Urbanos — Flumitrens
e Cia. De Navegacdo do Estado do Rio de Janeiro — Conerj, efetivados no biénio 1997/98, no
ambito do programa Estadual de Desestatizacdo — PED. Sua questdo central foi identificar as
possiveis conseqiiéncias desse processo sobre a organizagdo e a gestdo dos servigos publicos
de transporte de passageiros na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, através da analise do
contexto em que se desenvolveu a iniciativa, das estratégias e instrumentos utilizados e do

cenario administrativo criado apds sua implementagao.

Os resultados encontram-se estruturados em dez capitulos. Os quatro primeiros sdo voltados a
analise da situagdo do transporte regional. Neste sentido, o Capitulo 1 procura identificar os
modelos de andlise e planejamento predominantemente usados no desenvolvimento das
politicas setoriais, destacando suas limitagdes e contrapondo-os a uma visdo critica diante de
seus resultados. O Capitulo 2 ocupa-se da caracterizagdo da questdo metropolitana,
focalizando a situag@o vivida pelos sistemas de transporte de passageiros no Rio de Janeiro,
tanto do ponto de vista da demanda por servigos, quanto da oferta disponibilizada pelas
diversas instancias administrativas. No Capitulo 3 os sistemas de metrd, trens e barcas sdo
descritos e avaliados em suas caracteristicas, desempenho e perspectivas de desenvolvimento

futuro, a luz dos estudos realizados com vistas ao programa de concessdes. O Capitulo 4
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procura situar a problematica dos transportes urbanos e metropolitanos no contexto de seu
ambiente técnico, apresentando um quadro referencial amplo de diagnosticos e estratégias de
atuagdo, baseado na opinido de especialistas e de entidades interessadas dos setores publico e

privado.

Os quatro seguintes ocupam-se do processo de mudanga proposto. Assim sendo, o Capitulo 5
ocupa-se do instituto da concessdo, identificando suas origens, caracteristicas e razdes de
influéncia na cultura administrativa brasileira. O Capitulo 6 procura demonstrar a concesséo
de servigos publicos como fendmeno administrativo, propondo um modelo de abordagem
para seu estudo enquanto instrumento de politica publica. O Capitulo 7 dedica-se a analisar o
caso do PED no cendrio do Programa de Reforma do Estado promovido pelo governo
Marcelo Alencar, destacando os aspectos relacionados com a defini¢do de novos cenarios
institucionais e com a concessdo dos sistemas de transporte de massa. No Capitulo 8 os
contratos de concessdo dos sistemas metroviario, ferroviario e hidroviario de passageiros, sdo
analisados considerando pardmetros relevantes a organizagio e gestdo futuras do transporte

metropolitano.

O Capitulo 9 procura avaliar o significado do cenario institucional que emergiu do programa

de concessbes e suas implicagdes no desenvolvimento do transporte publico regional. O

Capitulo 10, finalmente, apresenta as conclusdes e sugestdes propiciadas pelo estudo.
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Introducao

Os programas de privatizagdo em desenvolvimento por diversas esferas de governo, apontam
para uma relevante mudanga no cenario da prestagdo de servigos publicos no Brasil. Energia
elétrica, telecomunicagdes, transportes, construcao e operagdo de rodovias, portos, aeroportos,
saneamento basico e abastecimento de agua, destacam-se como areas estratégicas no processo
de mudancga, na expectativa de que a énfase na participagdo privada viabilize a retomada de

investimentos e aumente a eficiéncia na gestdo desses servigos.

A cultura administrativista do pais e o ordenamento juridico vigente, apontam o instituto da
concessdo como a alternativa adequada a pretendida delegagdo de servigos publicos a
administrag@o particular, mediante regulamentos e contratos proprios. Cabe, assim, a instincia
publica interessada, estabelecer os modelos e condigdes especificas de sua operacionalizagdo
incluindo: a definicdo dos limites de competéncia e de responsabilidade entre as partes

contratantes, a politica tarifaria, os processos de gestdo, as formas ou padrdes de operagao dos

servi¢os concedidos e outros pardmetros relevantes.

Ao nivel da administragdo estadual. o Governo do Rio de Janeiro, no periodo compreendido
entre 1995 e 1998, (governo Marcelo Alencar), no ambito de um programa mais amplo de
desestatizagdo, adotou uma politica franca no sentido de transferir a iniciativa privada a
responsabilidade pelo desenvolvimento e prestagdo de diversos servigos publicos regionais.
Neste sentido, a Lei Estadual n® 2.470, de 28 de novembro de 1995, instituiu o Programa

Estadual de Desestatizagdo - PED - definindo critérios, formas e procedimentos para a



privatizagdo ou extingdo de entidades e atividades, apontando o contrato de concessdo como

instrumento obrigatdrio na delegac¢do dos servigos publicos nele envolvidos.

Como conseqiiéncia da politica estabelecida pelo PED, foram incluidas no Programa as
seguintes entidades estatais, prestadoras de servigos publicos:

e CEG - Cia, Estadual de Gas do Estado do Rio de Janeiro

e CERJ - Cia. de Eletricidade do Estado do Rio de Janeiro

e CELF - Centrais Elétricas Fluminenses

e CEDAE - Cia. Estadual de Aguas e Esgotos

e SERVE - Empresa Estadual de Viagdo

e CTC - Cia. de Transportes Coletivos do Estado do Rio de Janeiro

e CODERTE - Cia. de Desenvolvimento Rodoviario e Terminais do Estado do RJ

e CONERIJ - Cia. de Navegagdo do estado do Rio de Janeiro

e METRO - Cia. do Metropolitano do Rio de Janeiro

e FLUMITRENS - Cia. Fluminense de Trens Urbanos

Com a implementacdo do Programa, as trés primeiras empresas relacionadas, pertencentes ao
setor de energia, foram alienadas & iniciativa privada e tiveram seus servigos delegados aos
novos proprietarios, mediante concessdes. A CEDAE, da area de saneamento, em razdo da
polémica que suscitou em torno da conveniéncia da privatizagdo de seus servigos, permanece,
até o presente, na esfera estatal. As demais empresas, todas pertencentes ao setor de
transportes, foram submetidas as diversas formas de desestatizagdo previstas no PED. A
Companhia do Metropolitano - Metré e a Cia. Fluminense de Trens Urbanos - Flumitrens,

tiveram os sistemas de transportes que operavam transferidos a gestdo privada, mediante



contratos de concessdo. As empresas foram mantidas, entretanto, como entidades estatais
remanescentes sobre cuja missao e futuro cabe ao novo governo decidir. A Coner}, operadora
estatal do transporte de passageiros por barcas, por sua vez, foi vendida junto com o direito de
concessao de suas linhas. A SERVE e a CTC, finalmente, entidades operadoras de servigos de

transporte por Onibus, encontram-se em fase final de um processo de liquidagao.

O Programa Estadual de Desestatizagdo, portanto, atingiu em profundidade o setor publico de
transporte de passageiros, ao incluir todas as entidades estatais envolvidas com essa atividade.
Particularmente, afetou os modais de maior capacidade de carregamento e que apresentavam,
em conseqiiéncia, maior possibilidade de virem a desempenhar o papel de elementos
estruturadores de um sistema de transporte racionalizado e integrado na Regido Metropolitana

do Rio de Janeiro.

Indiscutivelmente, metrd, trens e barcas, conhecidos como modais de transporte de massa, sdo
as tecnologias disponiveis mais adequadas para permitir uma real mudanga na qualidade dos
transportes publicos, no ambiente metropolitano. Por outro lado, em que pese a atual retomada
dos investimentos estatais na expansdo do Metr0 e na recuperag¢io da rede de trens urbanos
operado pela Flumitrens. é ainda reduzida a participagdo desses sistemas no atendimento da
demanda regional por transportes. Mantém-se, assim, o uso intensivo do 6nibus como unica
solugdo disponivel para o transporte didrio da maior parte da populagdo, e a reversio dessa
situagdo, permanece dependente da capacidade governamental para garantir a continuidade
dos investimentos e a reestruturacdo do transporte de passageiros com base em modais mais

adequados.




Diante desse quadro, a transferéncia por concessdo a iniciativa privada, da responsabilidade
pela operagdo dos sistemas de transporte de massa que atuam na Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro, representou importante mudanga de estratégia no desenvolvimento das politicas
publicas setoriais. Sua relagdo de compromisso com o futuro dos transportes publicos
regionais colocou na ordem do dia a quest@o de se avaliarem as possiveis conseqii€ncias do
processo, sobre o0 cenario que atualmente caracteriza a organizagdo e a gestdo desses servigos

essenciais.

Procurando responder a essa indagagéo, o objetivo final da presente pesquisa foi descrever e
analisar o contexto em que se desenvolveu o processo de concessdo dos sistemas de transporte
metroviario, ferrovidrio e hidroviario de passageiros, bem como avaliar suas implica¢des
sobre os atuais modelos de organizagdo e gestdo dos servigos de transporte publico na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. Seu desenvolvimento concentrou-se em trés aspectos desse
processo:

e compreender o cenario anterior a proposta de mudanca, identificando e
descrevendo as visbes dominantes sobre a questdo do transporte urbano, a
problematica do transporte regional, as estruturas de organizagdo e gestdo setoriais
vigentes, € a situagdo dos modais de massa;

e analisar substantivamente a proposta de mudanga, caracterizando a origem € a
razdo da escolha do instituto da concessdo de servigos publicos como instrumento
de politica publica. destacando sua natureza e conseqiiéncias administrativas,
descrevendo os programas governamentais que envolveram a iniciativa e

apreciando parametros relevantes dos modelos contratuais propostos;



e avaliar o cenario criado pela implementagdo do programa de concessdes,
identificando, descrevendo e analisando situa¢des e conseqiiéncias relevantes, sob

o ponto de vista da organizagio e a da gestdo dos sistemas de transporte regionais.

Considerando a amplitude de abordagens a que pode ser submetido o tema dos transportes
publicos, o estudo adotou, como condi¢do de contorno de seu objeto, uma énfase na analise
dos antecedentes, situagdes € eventos mais diretamente relacionados com a conformagéo dos
ambientes técnico, juridico e administrativo em que se desenvolveram os processos de
concessdo em tela, destacando os aspectos mais relevantes para a caracterizagdo da situagdo
presente, bem como a defini¢do das perspectivas futuras do cenario de organizac¢io e gestdo

dos transportes de massa regionais.

Na abordagem das responsabilidades e papeis das diversas esferas de governo na prestagao
dos servigos publicos de transporte, o foco principal voltou-se para a atuagdo do Estado do
Rio de Janeiro, tendo em vista a importancia majoritaria dessa entidade na defini¢do da oferta
e na caracteriza¢do das demandas regionais por servigos de transporte coletivo. Na dimensdo
temporal, o estudo restringiu-se ao periodo histdrico relevante a avaliagdo do cenario vigente,
estendendo-se até o inicio da nova gestdo do governo estadual, em 1999, por considerar
relevante ao processo o periodo de incerteza provocado pela sucessdo politica. No que diz
respeito a anadlise dos processos de concessdo propriamente ditos, limitou-se ao periodo de
desenvolvimento encerrado com a assinatura dos trés contratos de concessdo, pelo governo do

Estado.




Em seus aspectos metodologicos o trabalho pautou-se em pesquisa bibliografica, nas fases
referentes a constru¢io dos referenciais teoéricos, descritivos e explicativos da problematica do
transporte metropolitano e da questdo das concessdes de servigos publicos, incluindo a
consulta a livros, artigos e dissertagdes referentes a matéria em estudo. Realizou volumosa
analise documental envolvendo a consulta a expedientes internos da Administragdo Estadual,
relatorios técnicos e de consultoria, legislagdo pertinente € demais documentos relacionados
com o PED ou com os processos de concessdo dos modais de transportes em tela. Envolveu,
finalmente, atividades de campo incluindo visitas as entidades relacionadas com o programa
de concessdes, com o objetivo de levantar informagdes mediante consulta a documentos, a
observagdo dos fatos e a realizagdo de entrevistas desestruturadas com administradores e

técnicos atuantes.



Capitulo 1

Algumas consideragdes sobre o transporte publico de passageiros

A 1déia de que existe uma crise no transporte bﬁblico de passageiros das grandes cidades,
principalmente nos chamados paises em desenvolvimento, encontra-se amplamente
disseminada na literatura especializada. No Brasil a situagdo ndo é diferente. As cidades
apresentam graves problemas de transporte e qualidade de vida, com a redu¢ido da mobilidade e
da acessibilidade urbanas, degradagdo das condigdes ambientais, congestionamentos cronicos €

altos indices de acidentes de transito (Lima, 1998).

Segundo a autora, nas ultimas décadas, as grandes cidades brasileiras foram sendo adaptadas
para o uso do automovel, contribuindo para isso: a ampliagdo do sistema viario, a adogio de
técnicas para permitir melhores condigdes de fluidez ao trafego e a falta cronica de transporte
publico de qualidade estimulando o uso do transporte individual. Identifica, ainda, na matriz do
problema, a auséncia de mecanismos adequados, tanto de ordem legal como gerencial, que
orientem o uso e a ocupagdo do solo conforme critérios de eqiiidade e competitividade, levando
a que a expansdo da cidade se faga através de forcas especulativas de mercado, com graves

impactos ambientais e gerando dificuldades de circulagao.

Pereira (1996) identifica, na crise do transporte urbano na América Latina, um cenario
caracterizado pelo crescimento rapido e volumoso das cidades, pela deficiéncia da oferta
qualitativa e quantitativa dos transportes publicos, por um poder publico fragil e incapaz de
responder, de forma adequada, aos problemas e demandas que se apresentam, € por uma

situacdo em que a populag@o de baixa renda vem ocupando, progressivamente, as periferias dos
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centros urbanos, gerando, assim, a necessidade de se garantir o acesso de uma comunidade de
baixa renda aos meios de transporte imprescindiveis a sua integracdo a atividade econdmica.
Em seu diagnostico aponta para a seguinte situagdo dos transportes metropolitanos no
continente:

e existéncia de uma matriz inadequada na oferta de transportes, fazendo com que
grandes demandas sejam precariamente atendidas por sistemas de baixa capacidade,
como Onibus e caminhonetes;

e poucos e inadequados investimentos publicos no setor;

e crise de mobilidade em decorréncia do excesso de trafego nas vias;

e atendimento precario aos usudrios e agressdo ao meio ambiente;

e grande numero de vitimas de acidentes de transito;

e falta de adequagéo do planejamento e da monitoragdo de desempenho dos sistemas.

Como se pode ver, estdo sempre presentes, na preocupacgdo dos estudiosos, as questdes relativas
a capacidade de planejamento do poder publico, a qualidade das politicas desenvolvidas e as
conseqliéncias de seus impactos sobre os sistemas de transporte e o0 meio ambiente nas cidades.
Os cendrios descritos destacam, também, deficiéncias que extrapolam a falta de efetividade na
gestdo dos transportes publicos, caracterizando a auséncia de uma cultura de planejamento
urbano integrado, ai incluidas, no minimo, as questdes do uso do solo, do atendimento as

demandas por transporte € da garantia de uma circulagéo segura nas vias publicas.

A constatagdo de toda essa fragilidade e insucesso no tratamento do transporte publico, que
persiste até o momento presente, pelo menos no que diz respeito aos paises em

desenvolvimento, torna legitima a preocupacdo com a eficacia das politicas publicas setoriais



propostas e, também, com o instrumental analitico e técnico disponibilizado para sua

elaboracdo.

Saravia (1996) observa que os programas de ajuste estrutural, recomendados pelas agéncias
internacionais de financiamento - grandes fornecedoras de know how na elaboragdo de politicas
setoriais - freqlientemente pautam-se pela énfase na redugdo de gastos publicos e na
privatizagdo de inumeras atividades, piorando as condigdes sociais. Observa, ainda, que a
pratica das firmas de consultoria no sentido de importar, de forma acritica, conhecimentos e
técnicas "da moda", contribui para o caos, agravando a situagdo de ineficacia das politicas

publicas.

Nessa mesma linha de abordagem critica, Vasconcellos (1996a) comenta que, nas Ultimas trés
décadas, a andlise sistematica da demanda por transportes nos paises em desenvolvimento,
usada para apoiar a defini¢do de sistemas de transportes, tem sido feita utilizando
procedimentos originados nos paises desenvolvidos. Destaca os EUA como bergo dos mais
abrangentes processos de planejamento de transportes, desenvolvidos a partir da década de
cinqiienta, passando mais tarde por muitos ajustes a medida em que as falhas dos processos
tornaram-se aparentes. Em sintese essa evolugdo poderia ser representada pelas seguintes fases:
1? - de desenvolvimento conceitual, operacional e de estabilidade como referéncia tedrica (1946
a 1969), correspondendo a um periodo em que os processos de identificacdo de necessidades e
geracdo de propostas ndo questionava seus efeitos negativos; coincide com a énfase na proposta
de politicas voltadas a construgao de rodovias e ao apoio do uso do automével;

27 - de impasse e revisdo critica (1969 a 1976), caracterizada por seu questionamento nos paises

desenvolvidos, preocupados com os impactos das politicas lastreadas em sua aplicagdo
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generalizada, bem como pela disseminagdo de sua aplicagdo nos paises em desenvolvimento,
através de um processo de internacionalizagdo onde se destaca o papel das agéncias
internacionais de financiamento;

3" - de perplexidade, improvisagio e renovagﬁo' (desde 1976), representando um desencanto
crescente com os processos de planejamento, a medida em que se verifica a reduzida eficacia

dos modelos, para garantir previsoes de longo prazo.

De qualquer forma, a fase aurea do desenvolvimento dos modelos de planejamento de
transportes deu origem ao "Urban Transportation Planning System - UTPS" que se mantém até
hoje, apesar de toda a critica, como referencial metodoldgico bésico para o estudo dos sistemas
de transporte publico, através do denominado "modelo de quatro fases". Na realizagdo de
estudos de longo prazo o modelo é aplicado, considerando a situagdo presente e futuros
hipotéticos (geralmente em horizontes de 20 anos), assim definidas suas fases:

1*- andlise de geracgdo - consistindo no levantamento da relagdo entre viagens feitas e
caracteristicas socio-economicas das pessoas e regides;

2%- analise de distribuicio - referindo-se ao levantamento das origens e destinos das viagens;
3"~ analise de divisio modal - correspondendo ao estudo da relagdo entre as modalidades de
transporte escolhidas pelos usudrios, em fungdo de suas caracteristicas socio-economicas;

4°- andlise de alocagido de trafego ou roteamento - compreendendo o estudo dos caminhos

fisicos escolhidos pelas pessoas para se deslocarem.

Em seu texto classico e basico para o estudo do planejamento de transportes, Hutchinson (1979)
representa uma postura de revisdo critica. Ensina que o principal objetivo dos estudos de

planejamento de transportes € proporcionar um método sistemdtico para a solucdo dos
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problemas setoriais. Em sua otica, o planejamento deve ser entendido como um processo
continuo e interativo entre o governo e a comunidade, cabendo ao primeiro a avaliagéo das
condigdes existentes e a escolha de uma alternativa capaz de eliminar as condi¢des consideradas
insatisfatdrias pela tltima. A falta dessa necessaria interagéo € a auséncia de preocupagdo com
os impactos originados pela implementag@o de politicas pautadas, apenas, em estudos técnicos

isolados, seriam as principais falhas dos métodos tradicionais de planejamento de transportes.

Adepto da Teoria de Sistemas, o autor, na busca da elaboragdo de um modelo alternativo de
planejamento de transportes, apresenta uma representagio simples para a questdo da interagdo
governo comunidade, no 4mbito mais amplo da dindmica do planejamento do setor publico,

conforme ilustra a Figura 1.1.

-~
situacgio
Sistema da
Comunidade
Sistema do
Governo
v
Percepcio do Escolha da
campo decisério acio

Formulagio e
—®  comparacio das
acoes possiveis

Figura 1.1 Modelo de planejamento do setor publico
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Nessa representagdo, a fase de percepgdo do campo decisério refere-se a compreenséo inicial
sobre o problema que a situagio, na comunidade, cria para o governo. A fase seguinte envolve a
formulagdo e a comparagdo das trajetérias alternativas. Ainda na esfera governamental, é
escolhida uma alternativa particular e, a ultima fase, refere-se a implantagdo da solugdo

apontada.

Em sua abordagem Hutchinson afirma que os sistemas de transporte sdo parte de um sistema
maior, que € o meio ambiente socio-econdmico. Variagdes no meio ambiente, como por
exemplo alteragdes na forma de uso do solo urbano, acarretam mudangas nas demandas por
transportes e, conseqiientemente, necessidades de adaptacdo. A reciproca também € verdadeira.
Novas condigdes de transporte provocam acomodagdes no modelo de uso do solo e afetam o
desenvolvimento urbano. O mérito de um sistema de transportes, portanto, poderia ser medido
pela eficiéncia com que consegue atender as necessidades do meio ambiente. A fungio do
planejador seria conseguir a integragdo maxima entre o sistema e seu meio ambiente (sistema
6timo) e, o desafio maior do planejamento de transportes, definir com clareza a interface entre
eles. Com base nesses conceitos propde a morfologia de planejamento de transportes
representada na Figura 1.2, composta pela seguintes fases: defini¢do do problema; geragdo da

solugdo; analise da solugdo; avaliacdo e escolha e implementagéo.

A primeira delas, denominada definicdo do problema, representa a questio chave da
metodologia proposta pelo autor. Seu objetivo € disciplinar um procedimento racional que
propicte um conhecimento claro do problema a ser solucionado, ou seja, que permita definir a

interface entre o sistema e seu meio ambiente e identificar uma regra ou critério que possam ser
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usados, pelo planejador, para identificar o sistema 6timo. Suas principais dimensdes de analise

encontram-se relacionadas na Figura 1.2 e podem ser descritas como segue:

MEIO AMBIENTE
SOCIO-ECONOMICO

DEFINICAO DO PROBLEMA

Objetivos
Restricdes IMPLEMENTACAO
Inputs

Outputs

Funcdes de valor
Critério de decisao

l ESTRATEGIA RECOMENDADA

GERACAO DA SOLUCAO

|

ANALISE DA SOLUCAO > AVALIACAO E ESCOLHA

Figura 1.2 Morfologia de Hutchinson para o planejamento de transportes

a) objetivos - representam a base para a determinagdo dos aspectos desejaveis no desempenho
dos sistemas de transportes, relacionando-se com as aspiragdes ou necessidades da comunidade
e identificando-se com as diretrizes de implementagdo das politicas de transportes; podem ser
hierarquizados em metas e padrdes, definidos através de varidveis qualitativas ou quantitativas,
envolvendo varidveis tais como acessibilidade, qualidade ambiental e desenvolvimento urbano
a longo prazo;

b) restri¢oes - referem-se as caracteristicas do meio ambiente que limitam o alcance das
solugbes possiveis; sdo exemplos tipicos de variaveis pertinentes as restrigdes financeiras,
tecnoldgicas, politicas, institucionais e organizacionais que, tradicionalmente, condicionam o

desenvolvimento das politicas setoriais;
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¢) inputs - dizem respeito as caracteristicas do meio ambiente, que o sistema deve transformar
em oulputs, tendo em vista seus objetivos; nos sistemas de transportes, representam as
demandas espaciais e temporais por viagens;

d) outputs - sdo as caracteristicas do sistema que influenciam diretamente seu meio ambiente,
sendo uma fungdo dos inputs e das propriedades do sistema; varidveis de output tipicas dos
sistemas de transportes sdo os servigos produzidos (oferta de viagens), os custos das viagens, a
polui¢do ambiental e o indice de acidentes;

e) func¢des de valor - sdo procedimentos para transformar o valor de uma variavel de output nas
unidades de valor nas quais os objetivos, metas ou padrdes sio medidos ou avaliados; fungdes
de valor sdo dificeis de serem formuladas na pratica, representando, no modelo, um espago para
a consideragao dos aspectos de subjetividade do planejador e da dimensdo politica do processo;
f) critérios de decisido - representam regras que instruem o planejador sobre como tratar as
medidas de valor, associando-as com os outputs e as restrigdes impostas ao sistema, com o
objetivo de chegar a um denominador comum que permita que o sistema Otimo seja
identificado; mais uma vez, as condigdes reais que cercam a implantagdo dos programas de

transportes enfatizam a natureza geralmente politica desse processo.

A Figura 1.3 ilustra a inter-relagdo entre as dimensdes de analise dos problemas de transportes

nessa fase de definicéo.

Na fase de geragdo da solugdo procura-se desenvolver alternativas de solugio que nio violem
as restri¢oes, satisfazendo os objetivos definidos. Na andlise da solu¢do procura-se prever os
provaveis estados operacionais futuros das alternativas estudadas. Na fase de avaliagdo e

escolha o objetivo ¢ identificar o sistema alternativo que satisfaz os objetivos da melhor forma



possivel (sistema o6timo). Na ultima fase, a de implantacdo, formula-se a estratégia para a

implementagdo da solugédo escothida.

MEIO AMBIENTE SOCIO-ECONOMICO

.

OBJETIVOS > CRITERIO DE DECISAO

. T

RESTRICOES FUNCOES DE VALOR ¢

[
i v

SISTEMA DE >
INPUTS ————ﬂ OUTPUTS

TRANSPORTES

Figura 1.3 Inter-relacio entre as dimensdes de analise na fase de defini¢io do problema

Como se pode ver, trés aspectos principais destacam-se na contribui¢do do autor para a critica
dos modelos anteriores de planejamento de transportes: a preocupagdo relativa a interagdo com
0 meio ambiente sdcio-econdmico, a €nfase no processo analitico relativo ao diagndstico do
problema a ser solucionado e a definicdo formal de critérios de decisdo, e a tomada em

considera¢do da dimensio politica que envolve o processo de decisdo.

Aprofundando essa visdo critica, Vasconcellos (1996b) afirma que as metodologias tradicionais
de andlise dos sistemas de transportes enfatizam os aspectos quantitativos da questdo,
limitando-se a fazer propostas de ampliagdo da infra-estrutura existente para um futuro
hipotético, desconhecendo sua natureza politica e social. A seu ver, esses métodos tradicionais
sdo instrumentos uteis em fases especificas do desenvolvimento das politicas e projetos

setoriais, dentro de certas limitagdes. Os resultados dessas iniciativas tenderiam a reproduzir as




desigualdades e a orientar um crescimento urbano deficiente em termos ambientais e excludente
em termos sociais .Como alternativa, propde uma abordagem compativel com as metodologias
de andlise de politica publica, considerando as relagdes entre os diversos agentes que interferem
na produgdo € no uso do espa¢o urbano e do espago de circulagio, assim como nas decisdes que
envolvem as politicas de transporte e transito. Essa perspectiva social e politica da questdo
permitiria a evolugdo dos métodos de analise de sua atual limitagdo ao plano da constatagdo,

para o plano da explicagdo dos fendmenos estudados.

A base dessa proposta é uma abordagem sociolégica da circulagdo, compreendendo a descrigdo
e a andlise da oferta, operagdo e uso das estruturas e dos meios de circulagdo, frente as
necessidades do ambiente urbano construido pelo homem. No modelo, as estruturas de
circulagdo sdo representadas pelas calgadas, viés. terminais de transporte, etc. Os meios de
circulag@o pelos veiculos, sistemas de transporte coletivo € o proprio corpo humano. A oferta
dessas facilidades, operacdo e possibilidades de uso (acessibilidade), ocorrem segundo a
interveniéncia do Estado, de agentes privados, grupos de interesses, classes sociais e individuos.

As decisdes sdo influenciadas por fatores sociais, politicos, econdmicos e culturais.

Segundo o autor, uma analise socioldgica dos transportes deve abranger, no minimo: a
mobilidade residencial, relativa aos ciclos de vida familiar e seus condicionantes sociais e
econdmicos e a mobilidade diaria, envolvendo as atividades cotidianas das pessoas, no tempo e
no espago. Seus objetivos devem incluir: a andlise dos padrdes de viagem e seus
condicionantes, a analise das condigbes de transporte e suas caréncias, a analise dos
movimentos sociais em torno dos problemas, a analise do processo decisdrio e a analise dos

impactos das politicas desenvolvidas.
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Para compreender o problema e o papel desempenhado pelos sistemas de transportes nas
cidades, o autor destaca a inter-relagdo entre os diversos fatores que condicionam a qualidade
do ambiente de circulagdo, representada na Figura 1.4. De um lado encontra-se o ambiente
construido, formado pelas estruturas de produgdo presentes na urbe (industria, comércio,
servicos, suas instalagdes e atividades) e pelas estruturas de reprodugdo (atividades sociais,
culturais, politicas e outras, desenvolvidas pelas pessoas e classes sociais, nas areas residenciais
e demais edificagdes proprias), ambas representando aspectos relacionados com padrdes de uso
do solo e gerando necessidades de circulag@o. De outro, o sistema de circulagdo que permite a
movimentagdo de pessoas e mercadorias, composto pelas estruturas de circulagdo e os meios de

circulagdo ja definidos anteriormente.

Por essa otica, o sistema de circulagdo ¢ responsavel pela mediacdo que viabiliza o
desempenho das atividades econdmicas e sociais. Evidencia-se, assim, a importancia que o
analista ou planejador deve dedicar aos aspectos relacionados com os processos de provisdo e

uso dos sistemas de transportes.

Estruturas de circulagio
(vias, calcadas,

terminais)
SISTEMA
— DE
Meios de circulagdo CIRCULACAO AMBIENTE
(veiculos, pessoas) P DE
CIRCULACAO
Ambiente construido

(edificacdes,
atividades)

Figura 1.4 Fatores condicionantes da qualidade do ambiente de circulacio




A provisdo dos sistemas de circulagdo ou de transporte envolve a defini¢do de politicas e formas
de fornecimento. Implica, ainda, no desempenho de fungdes relacionadas com a
regulamentagdo, a operagdo e o controle das estruturas e meios de circulag@o. Tradicionalmente,
ao Estado cabem, integralmente, as responsabilidades sobre as estruturas de circulagao, sendo a
provisdo dos meios de circulagd@o partilhada entre agentes publicos e privados, em modalidades
diversas de parceria, como € o caso das concessdes ora em estudo. A preocupagdo com 0 uso ou
a apropriagdo dos sistemas por seus usudrios justifica-se pela necessidade de se garantir
mobilidade e acessibilidade adequadas a todos, de forma eqliitativa, independente de classes ou

grupos sociais.

Em seu modelo de andlise de politicas de transporte e transito Vasconcellos destaca, como

aspectos metodoldgicos importantes, a escolha de dimensdes de andlise que reproduzam a

substancia e o processo da politica, a identificacdo dos agentes que intervém no processo € nas

decisdes e a selecdo adequada das variaveis que serdo usadas para qualificar ¢ quantificar suas

decisoes e impactos. Nesse sentido, sdo as seguintes as dimensdes por ele sugeridas:

a) institucional — referindo-se aos setores publicos com poder legal de tomar decisdes,
afetando a politica analisada;

b) legal — envolvendo leis e regulamentos que afetam a organizagdo e a oferta de meios e
estruturas de circulagéo, nos niveis federal, estadual e local;

¢) organizacional — incluindo os recursos organizacionais das entidades encarregadas da
organizagdo e da operagdo dos sistemas de transportes;

d) Politica — referindo-se ao ambiente politico e aos condicionantes do processo de deciséo;

¢) Econdmica — relativa aos recursos econdémicos alocados a politica;
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f) Tecnoldgica — referente as tecnologias usadas para prover as estruturas e os meios de

circulagdo.

Como principais agentes envolvidos no processo cita o Estado, os setores diretamente
interessados (fornecedores, operadores), os grupos dominantes politica € economicamente, as
classes sociais e demais grupos de interesse. Como varidveis relevantes prioriza: a

acessibilidade, a fluidez, a seguranga, o nivel de servigo e a qualidade ambiental.

No atendimento aos objetivos da presente dissertagdo e considerando sua questdo central
voltada a aspectos de organizagdo e de gestdo, os modelos de andlise de sistemas e politicas de
transportes publicos propostos por Hutchinson e Vasconcellos complementam-se na
composicdo de um referencial abrangente. O primeiro, com sua abordagem mais técnica,
preocupada com a caracterizag@o dos problemas de transporte e com a racionalidade na escolha
de solugdes, oferece uma base util ndo so6 para a descri¢do dos papéis e a avaliagdo do
desempenho dos sistemas em operagdo na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, como,
também, para a andlise das propostas de desenvolvimento incluidas nos programas de concessio
em tela. O segundo, em sua visdo mais ampla e multidisciplinar, apresenta o instrumental
adequado para as necessarias analises de contexto e o estudo do processo de concessdo
enquanto politica publica, destacando seu carater processual e os aspectos institucionais,

politicos, organizacionais, gerenciais e tecnologicos envolvidos.
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Capitulo 2

Os sistemas de transporte na Regiio Metropolitana do Rio de Janeiro

O fenémeno da urbanizagdo, ao ultrapassar os limites territoriais dos municipios, ampliou
as dimensdes geograficas, a complexidade politica e as bases socio-econdmicas do
problema do transporte urbano. "O novo espago, assim construido, conforma as
denominadas Regides Metropolitanas, caracterizando-se por apresentar um contexto
geografico de progressiva conurbagdo entre cidades periféricas e uma cidade polo - a
metropole - com estreita, sistematica e cotidiana interdependéncia entre elas, manifesta de
forma concentrada, em fragdo de territorio fragmentado pela divisdo politico-administrativa

vigente" (IBAM, 1995).

Preocupado com uma conceituagio do espago metropolitano, Negromonte (1995) observa
que o fendmeno reflete a tendéncia de recomposicdo espacial da populagdo brasileira, nas
ultimas décadas, no sentido da urbanizag¢do. Verifica-se, assim, o crescimento dos
municipios de porte médio, um maior crescimento das periferias das regides metropolitanas
em relagdo ao nicleo (taxa média de crescimento nacional da ordem de 2,3 vezes maior), e
o aumento e a metropolizagdo da pobreza que passa a concentrar-se nessas regides e em sua

periferia.

Para o autor, uma regido metropolitana pode ser vista como "um conjunto territorial
intensamente urbanizado, possuindo marcante densidade demogréfica, que constitui um
polo de atividade econdmica, apresentando uma estrutura propria, definida por fungdes

privadas e fluxos peculiares, formando, em razdo disso, uma mesma comunidade sécio-
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econdmica em que as necessidades especificas somente podem ser atendidas, de modo
satisfatorio, através de fungdes governamentais coordenadas e planejamento exercitado".
Ou, ainda, segundo a justificativa apresentada ao projeto de emenda constitucional de 1967,
pelo senador Eurico Resende, por regido metropolitana "...entendem-se aqueles municipios
que gravitam em torno da grande cidade, formando com esta uma unidade socio-
econdmica, com reciprocas implicagdes nos seus servigos urbanos e interurbanos. Assim
sendo, tais servicos deixam de ser de exclusivo interesse local, por vinculados estarem a
toda a comunidade metropolitana. Passam a constituir a tessitura intermunicipal daquelas
localidades e, por isso mesmo, devem ser planejadas e executadas em conjunto, por uma
administracdo unificada e autdbnoma, mantida por todos os municipios da regido, na
proporgédo de seus recursos e, se estes forem insuficientes, hdo de ser complementados pelo
Estado e até¢ mesmo pela Unido, porque os seus beneficios se estendem aos governos

federal e estadual”.

Cada conurbagdo metropolitana, portanto, apresenta caracteristicas socio-econdmicas
proprias e comuns aos municipios que a compde, gerando a necessidade de infra-estruturas
urbanas e servigos publicos que atendam, simultaneamente, a duas ou mais cidades. No
caso especifico dos servigos de transporte coletivo de passageiros, a dispersdo territorial
entre areas residenciais, polos de atracdo de empregos e demais atividades sociais, aumenta
as necessidades e as distancias percorridas para os deslocamentos didrios das pessoas,
agravando os problemas de transportes, impondo, assim, uma dimensdo metropolitana ao

estudo de solucdes.
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Apos o Constitui¢do de 88, a crescente flexibilizagdo das exigéncias para a criagdo de

municipios provocou uma onda de emancipagdes em todo o territério nacional. A Lei

Complementar N° 87, de 16 de dezembro de 1997, instituiu a Regido Metropolitana do Rio

de Janeiro com sua composigéo atual de 19 municipios, com as caracteristicas apresentadas

no Quadro 2.1.

Quadro 2.1 Municipios da Regido Metropolitana do RJ : superficie e populagio

Municipio area (km2) | populagao Municipio | drea (km2)| populagao
Rio de Janeiro 1.265,2] 5.551.538 | Nilopolis 19,2 155.272
Belford Roxo 80,0 399.319 | Niteroi 131,8 450.364
Duque de Caxias 465,7 715.089 | Nova Iguagu 559.,4 826.188
Guapimirim 361,7 32.614 | Paracambi 179.8 39.441
Itaborai 428.6 159.949 | Queimados 78,0 108.522
Itaguai 278,3 69.490 | Sao Gongalo 251,3 833.379
Japeri 82,9 73.130|S. Jodo de Meriti 34,9 434.323
Magé 386.6 183.113 | Seropédica 267,7 55.573
Mangaratiba 360,7 19.896 | Tangua 143,7 24.611
Marica 363.8 60.286

area total : 5.737,8 km2 = 13 % da area do Estado
Regido populag¢ido : 10.192.097 habitantes = 76% da populacio do Estado
Metropolitana populagdo urbanizada : 10.112.342 habitantes
participacio na populagio urbanizada do Estado = 78,96 %
Fonte: CIDE - anuario estatistico 1997
Quadro 2.2 Crescimento populacional na RMRJ
1940 1950 1960 1970 1980 1991 |
2.231.527 3.181.529 4.874.619 6.891.521 8.772.265 9.814.574
42,57 % 53,22 % 41,38 % 27,29 % 11,88 %

Fonte: IBGE/CIDE - censos demograficos




O processo de conurbagéo, no caso do Rio de Janeiro, consolidou-se em torno do municipio
de mesmo nome que assumiu, deste modo, o papel da metrdpole concentradora dos maiores
contingentes populacionais € de grande parte da atividade socio-econdmica da regido. A
area metropolitana assim desenvolvida concentra 76 % da populagdo do Estado, em uma
area de apenas 13 % de sua superficie total, representando cerca de 79 % da populagio

urbanizada desta Unidade da Federagao.

O Quadro 2.2 propicia uma idéia bastante clara da dimensdo assumida pelo processo de
ocupacdo e urbanizagdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Os censos
demogréficos realizados no periodo entre 1940 e 1991 apresentam indices de crescimento
expressivos, a cada década, mais que quadruplicando a populagdo residente na Aarea.
Embora, em termos relativos, a taxa mais alta verifique-se na década de 50, em nimeros
absolutos € nas décadas de 60 e 70 que se verificam os acréscimos populacionais mais
relevantes, representando, cada uma, cerca de dois milhdes de habitantes a mais na regido.
Como se sabe, a oferta de infra-estrutura de servigos publicos, ai incluido o transporte

coletivo, ndo acompanhou adequadamente tdo expressiva evolugdo das demandas.

No que diz respeito a agdes de governo no sentido da realizagdo de estudos voltados ao
planejamento do transporte publico, nos ultimos trinta anos destacam-se, apenas, trés
iniciativas: o Plano Integrado de Transportes - PIT, o chamado Plano Lerner e o Plano de

Transporte de Massa da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro - PTM.



A primeira delas, também conhecida como PIT-METRO, desenvolveu-se no biénio 75/76,
durante a consolidagdo do projeto.do METRO do Rio. Pautada em referenciais teorico e
técnico consistentes e enfatizando as pesquisas de campo como fontes para o planejamento
regional de transportes, representou, a nivel local, a fase de importagdo de modelos
classicos de planejamento comentada no capitulo anterior. Seus resultados,
metodologicamente consistentes, permaneceram, por muitos anos, como a unica base de
dados disponivel para os projetistas tendo, hoje, sua validade limitada em face das

profundas mudangas socio-econdmicas sofridas pelo ambiente metropolitano.

O chamado Plano Lerner diz respeito aos estudos de transportes realizados pela equipe do
arquiteto e urbanista Jaime Lerner, durante o primeiro governo de Leonel Brizola (1984 a
1987). Numa tentativa de aplicar a realidade do Rio de Janeiro o modelo de planejamento
usado com sucesso em Curitiba, sua metodologia, baseada na consolidagdo das demandas,
através da racionalizagdo da oferta de servigos ja existentes, dispensou levantamentos de
campo e concentrou-se no estudo geométrico de itinerarios e numa tentativa de
caracterizagd@o de corredores. Tais limitagdes metodoldgicas, aliadas a intensa oposigéo que
recebeu por parte da comunidade técnica local, inviabilizaram sua atuagfo, cujos resultados
resumiram-se, praticamente, a criagdo de algumas linhas transversais novas, utilizando o
tunel Rebougas, e do servigo quase turistico das jardineiras, onibus especial com trajeto

aprazivel ao longo da orla maritima, hoje desativado.

O Plano de Transporte de Massa da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro - PTM,
destaca-se, assim, como o mais recente e atualizado estudo de transporte publico de

passageiros hoje disponivel. Desenvolvido no periodo entre 1990 e 1994, refletiu um




estagio de relevante desenvolvimento da tecnoburocracia estatal que se mobilizou e liderou
sua execugdo. De fato, participaram do empreendimento técnicos vinculados a esfera
federal (oriundos da Cia. Brasileira de Transportes Urbanos - CBTU e do BNDES), a
esfera estadual (Secretaria de Estado de Transportes - SECTRAN, Cia. do Metropolitano do
RJ - METRO, Cia. de Desenvolvimento Rodoviario e de Terminais do RJ - CODERTE,
Cia. de Navegacdo do RJ - CONERJ e Secretaria de Estado de Planejamento e Controle -
SECPLAN) e a municipal (Emp. Municipal de Informatica e Planejamento S.A. -
IPLANRIO, Secretaria Municipal de Transportes do RJ - SMTr e Secretaria Municipal de
Urbanismo do RJ - SMU), todos comprometidos com a idéia de estabelecer um processo de

planejamento de transportes independente do processo politico governamental.

Propondo uma permanente compatibilizagdo entre a evolugdo das demandas socio-
econdmicas e o processo de planejamento, o PTM aproxima-se, metodologicamente, do
modelo de Hutchinson anteriormente abordado, incluindo pesquisas de campo que foram
realizadas em 1994. Seus objetivos finais, entretanto, ndo foram plenamente alcangados,
ocorrendo a paralisagdo dos trabalhos ao longo daquele mesmo ano. Tal evento,
curiosamente, coincide com o recrudescimento da crise do Estado Brasileiro e a
conseqiiente desmobilizagdo de técnicos e servidores, bem como com o florescimento do
mercado de consultoria especializada que atribuiu valor estratégico as informagdes
disponibilizadas pelos estudos feitos até entdo. De qualquer forma, os resultados obtidos
sdo consistentes e representativos da realidade metropolitana em passado ainda recente,
razdo pela qual os relatorios disponiveis, particularmente o relatorio gerencial apresentado

pela equipe coordenadora do Plano (Muralha, 1994) e a sintese publicada pelo IplanRio
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(1996), integram a base de informagdes adotada para a andlise descritiva do transporte

regional feita a seguir.

2.1 A demanda por transportes na RMRJ

O crescimento urbano da Regido Metropolitana se fez, a partir do nucleo representado pela
cidade do Rio de Janeiro, segundo seis vetores basicos, induzidos pelos eixos de transportes
disponiveis e, por sua vez, induzindo a expansio dos servigos ofertados. O mapa da Figura
2. 1 representa o espago metropolitano ¢ permite visualizar esses eixos de crescimento que
se desenvolveram: em dire¢do a Nova Iguagu, indo até Paracambi; em diregdo a Belford
Roxo, Duque de Caxias, Magé e Guapimirim; em d.ireg:éo a Zona Oeste do Rio até Itaguai;
a partir de Niterdi, em dire¢do a Sdo Gongalo e Itaborai; a partir da Zona Sul do Rio, em
direcdo a Barra da Tijuca e a Baixada de Jacarepagua, ao longo da orla maritima; a partir de

Niterdi, ao longo do litoral, até Marica.

Sob o ponto de vista das técnicas de planejamento de transportes, as demandas podem ser
representadas por necessidades de deslocamentos e viagens. Um deslocamento significa a
realizagdo completa da translagdo de uma pessoa, de sua origem ao destino pretendido.
Viagens referem-se aos diversos meios usados para viabilizar os deslocamentos, tais como
percursos a pé, em coletivos, automével e demais modos de transporte disponiveis. Um
deslocamento, portanto, pode gerar uma ou mais viagens, a medida em que o transeunte se

utilize dos sistemas de transporte disponibilizados para atender as suas necessidades.
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A base geografica utilizada para a orientagdo das pesquisas de origem e destino realizadas
pelo PTM considerou a divisdo da regido metropolitana em 85 setores de transportes,
agrupados em dreas € macro-zonas de planejamento. O Quadro 2.3 apresenta, a nivel de
macro-zonas, a distribui¢do percentual da populagdo residente, alunos matriculados e
numero de empregos, que bem caracterizam a necessidade dos deslocamentos diarios
realizados pelas pessoas. Como se pode observar, o Municipio do Rio, com 54,64% da
populagéo, concentra 79,70% dos empregos, destacando-se como o principal polo gerador e
fator determinante para que, entre as macro-zonas, o principal motivo de deslocamentos

seja a ligagdo casa-trabalho, direcionada, em sua maior parte, para o centro dessa Cidade.

Os levantamentos feitos pelo PTM constataram, ainda, a realiza¢do de 13.182.719
viagens/dia, cuja distribui¢do, por modos de transporte, é apresentada no Quadro 2.4. No
lado motorizado, os 6nibus predominam como principal meio de transporte utilizado pela
populagao, com 61,02% das viagens totais feitas (cerca de 77% se considerado, apenas, o
universo motorizado, ou 91% no ambito do transporte coletivo), o que evidencia a grande
disfungdo do transporte publico metropolitano que € submeter a maior parcela de seus
habitantes a um meio de transporte absolutamente inadequado para atender grandes
demandas, em detrimento dos sistemas de trens, metrd e barcas. No lado ndo motorizado, as
viagens a pé predominam, confirmando a falta de uma cultura do uso da bicicleta, embora

as condi¢des geograficas e climaticas sejam favoraveis.
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Quadro 2.3 Distribuicio percentual de residentes, alunos e empregos na RMRJ

Macro-zona

Populacio residente

Alunos
matriculados

Percentual de

empregos

Rio de Janeiro
Rio de Janeiro

54,64 %

53,58 %

79,70 %

Baixada Fluminense
Duque de Caxias

S.J. de Meriti
Nilopolis

Nova Iguagu

Belford Roxo
Queimados

Japeri

25,72 %

25,84 %

9,58 %

Oeste
Paracambi
Itaguai
Seropédica
Mangaratiba

1,89 %

2,18 %

0,48 %

Fundo da Baia
Magé
Guapimirim

1,95 %

2,04 %

0,21 %

Leste
Niteroi

Sédo Gongalo
Itaborai
Tangua
Marica

15,80 %

16,36 %

10,03 %

Fonte: IPLANRIO (1996)

Quadro 2.4 Distribuicido de viagens didrias na RMRJ

Motorizadas 79,04 %

Nio motorizadas 20,96 %

Onibus

61.02 %

A pé

19,68 %

Automovel/taxi

11,50 %

Bicicleta

1,28 %

Trem

3.13%

Metro

2,28 %

Barcas/aerobarcos

0.68%

Motos

0,26 %

Outros

0.17 %

Total: 13.182.719 viagens/dia

Fonte: IPLANRIO (1996)




O Quadro 2.5 resume a divisdo dos deslocamentos por modo de transporte e motivo.
Coerente com o perfil socio-econdémico da regido, o transporte coletivo destaca-se como a
principal estratégia de deslocamento da populagio, para todos os motivos elencados pela
pesquisa. O uso de coletivos e automoveis sdo importantes para os deslocamentos por
motivos de trabalho e os trajetos a pé, destacam-se para o acesso as escolas. Do total de
viagens diarias na RMRJ cerca de 50% correspondem ao motivo casa-trabalho, repetindo o

padrio verificado por ocasido das pesquisas realizadas, vinte anos antes, pelo PIT-METRO.

Quadro 2.5 Deslocamentos por modo e motivo - RMRJ

Casa- Casa- Casa- Nao
Modo trabalho Escola outros baseados em Total
_ casa
Coletivo 31,48 % 11,22 % 14,08 % 1,57 % 58,35 %
A pé 7,82 % 10,71 % 5,37 % 0,56 % 24,45 %
Automovel 7,26 % 1,78 % 4,68 % 0,60 % 14,52 %
Bicicleta 1,08 % 0,48 % 0,53 % 0,04 % 2,13 %
Motocicleta 0,24 % 0,04 % 0,07 % 0,01 % 0,36 %
Outros 0,10 % 0,04 % 0,03 % 0,02 % 0,19 %
Total 47,98 % 24,27 % 24,96 % 2,79 % 100 %

Fonte: IPLANRIO (1996)

O pesado 6nus imposto a populagdo usudria do transporte coletivo evidencia-se na aferigdo
do tempo gasto nas viagens, quando comparados os diversos modos (Quadro 2.6). Trajetos
mais longos, devido a concentragdo da populagdo mais carente (usudria cativa do transporte
publico) nas periferias das cidades, o uso intensivo do 6nibus e a saturagdo das vias pelo
namero excessivo de veiculos circulantes, aumentam os tempos dispendidos,
principalmente, nos deslocamentos casa-trabalho que apresentam valores médios elevados

(1h e 05 minutos).



Quadro 2.6 Tempo médio de viagem por modo - RMRJ

Casa- Casa- Casa- Nio
Modo trabalho escola outros baseados Média
em casa
Coletivo 1h 05 min 38 min 44 min 48 min 54 min
Automoével 39 min 39 min 35 min 35 min 35 min
Motocicleta 27 min 12 min 37 min 27 min
Bicicleta 22 min 22 min 20 min 21 min
A pé 19 min 16 min 18 min 20 min 17 min

Fonte: IPLANRIO (1996)

Concluindo essa breve andlise da demanda por transportes na RMRJ, cabe comentar dois
aspectos de fundamental importancia para a compreensdo das dimensdes do problema e do
papel possivel de ser assumido pelos sistemas de transporte de massa (metrd, trens e
barcas), em sua solucdo. O primeiro decorre das caracteristicas regionais, onde a
urbaniza¢do desordenada ocasionou a intensa dissocia¢do entre locais de moradia e
trabalho, concentrando, ainda, a oferta de empregos nas zonas centrais do municipio do Rio
de Janeiro. Tal situagdo determinou a consolidag@o de corredores de trafego que coincidem
com os €ixos de ocupagdo urbana descritos anteriormente, exigindo, da precaria rede de
transportes coletivos em operagdo, atender a volumes que podem variar de 180.000 a
750.000 passageiros/dia. O segundo refere-se a natureza pendular dos deslocamentos casa-
trabalho ou casa-escola. Concentrando-se pela manha, entre 7 e 8 horas, ao longo do dia
entre 12 e 13 horas e, a tarde, entre 17 e 18 horas, geram os chamados periodos de pico de
demanda (que agregam tipicamente 11,68% da demanda diaria), saturando as vias e os

sistemas de transportes disponiveis.

O Quadro 2.7 permite associar, de forma aproximada, os principais modos de transporte

coletivo terrestre, com as respectivas capacidades de produgdo de servigos, em




passageiros/hora/sentido, segundo estudos divulgados pela Associagdo Nacional de

Transportes Pablicos - ANTP.

Quadro 2.7 Capacidade de carregamento dos modos de transporte

Modo Capacidade
Passageiros / hora / sentido
Onibus simples 10.000 a 17.000
Onibus em faixa exclusiva 17.000 a 24.000
VLT em via confinada 25.000 a 33.000
Metrd 30.000 a 40.000
Trem metropolitano 40.000 a 50.000

Fonte: ANTP (1996)

Como nele se pode ver, do ponto de vista técnico, o transporte de grande numero de
passageiros por meio de Onibus em via partilhada (6nibus simples), principal modo
disponivel na RMRJ, representa o uso de uma tecnologia absolutamente inadequada para
atender aos niveis de demanda que se apresentam. Os modos mais adequados, como o
Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT), o metrd, os trens metropolitanos e as barcas (transporte
hidroviario), destacam-se como responsaveis pelo atendimento da maior parte da demanda
por viagens, nas grandes cidades dos paises ditos desenvolvidos, oferecendo melhores
padroes de rapidez, seguranca e conforto a seus usudrios. Essa maior capacidade de
carregamento, compativel com as necessidades dos grandes corredores metropolitanos,
define o conceito de transporte de massa. A deficiéncia ou inexisténcia de sistemas de
transporte de massa nas grandes metropoles representam, hoje, um dos fatores que

caracterizam uma situa¢do de subdesenvolvimento.



2.2 A oferta de transportes na RMRJ

O transporte publico de passageiros na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro utiliza as
tecnologias presentes nos modos rodovidrio, metrovidrio, ferroviario e hidroviario, que
partilham, entre si, a demanda por viagens conforme foi visto anteriormente. A analise feita
a seguir procura descrever o cenario vigente até 1998, ano em que se concretizaram 0s

contratos de concessdo em tela.

O transporte rodoviario, realizado através de linhas de dnibus regulares de natureza
municipal e intermunicipal, ¢ o0 modo preponderante, mobilizando uma frota superior a
12.000 6nibus, alocados em mais de 1.000 linhas, operadas por cerca de 130 empresas
privadas e utilizando em torno de 51 terminais consolidados. O metrovidrio, operado pela
estatal METRO RJ, apresenta duas linhas que, com a realizagio das obras de expansio
anteriores a concessdo, consolidaram as ligagdes: Pc¢a. Saens Pefia (Tijuca) - Pga. Cardeal
Arcoverde (Copacabana), denominada Linha 1 e Estacio - Pavuna, denominada Linha 2. O
ferroviario, operado pela estatal FLUMITRENS, possui mais de 400 quildmetros de vias, 8
ramais, 95 esta¢des e 32 paradas, percorrendo os corredores mais populosos da regido
metropolitana. O modal hidrovidrio é representado pelas ligagdes entre Rio e Niterdi, Rio e
Baia da Ribeira (Ilha do Governador), Rio e Paqueta, Mangaratiba e [lha Grande, e [.
Grande Angra dos Reis, realizadas pela operadora estatal CONERJ, através de barcas
convencionais (ferryboats); Rio e Niterdi e Rio e Paqueta, feitas pela operadora privada
TRANSTUR, através de aerobarcos e catamardes. O mapa da Figura 2.1 permite a

visualizagio da abrangéncia geografica do transporte de massa na regido.
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Quadro 2.8 Operadoras, tecnologias e particio modal de passageiros transportados

Participa¢io no n°

Modo Operadora Tecnologia de passageiros
transportados em
coletivos
Rodovidrio diversas (privadas) onibus simples 90,93 %
trem de metrd com
piloto automatico
Metroviario Cia. do METRO (linha 1) 3,40 %
frota mista: trem (1)
metro e carros
articulados (linha 2)
composi¢des de
Ferroviario Cia. FLUMITRENS | TUE's (2) e diesel 4,66 %
elétricas
CONERJ barcas convencionais
Hidroviario 1,01 %
TRANSTUR aerobarcos e
(privada) catamardes

Obs.:

(1) ndo esta considerado o possivel crescimento da demanda atendida pelo METRO em
funcdo de sua expansdo para Copacabana e Pavuna, por nio terem sido divulgados dados
oficiais sobre essa nova realidade;
(2) TUE = Trem Unidade Elétrica - composi¢do padrdo de quatro carros de tragédo elétrica.

A Constituigdo Federal de 1988 disciplinou a presta¢do dos servigos de transporte coletivo,

classificando-os como servigos publicos a serem disponibilizados pelas trés esferas de

governo, segundo as respectivas competéncias e mediante concessdes e permissdes (esses

institutos serdo abordados em profundidade no Capitulo 5). Determinou, ainda, em seu

artigo 22, a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre transito e transporte,

situagao que, no caso desta ultima atividade, pela auséncia da edigdo de uma norma geral

federal, consubstanciou um cenario de grande diversidade de leis e regulamentos regionais

e locais ao longo do pais.
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A RMRJ reflete essa realidade a nivel das unidades federativas que a compdem. Os
servigos sdo regulamentados pelo Estado, para a regido como um todo, e pelos Municipios,
em cada circunscri¢do administrativa, possibilitando diferentes solugdes institucionais em
cada instdncia. Na competéncia estadual convivem os dois modelos tipicos de
descentraliza¢do da prestagdo de servigos: a outorga a entidade estatal operadora, mediante
lei autorizativa e regulamentos préprios, como sdo os casos do Metr0, Flumitrens e Conerj,
caracterizando uma transferéncia de titularidade (Meirelles, 1985); e a delegac@o a terceiros
mediante concessdo ou permissdo, como € o caso do transporte rodoviario intermunicipal
operado pela iniciativa privada, sob a gestdo do Departamento de Transportes Rodoviérios -
DETRO, autarquia criada por lei com essa finalidade, vinculada a Secretaria de Estado de
Transportes - SECTRAN/RJ. Na esfera municipal inexistem entidades operadoras publicas
de transportes, prevalecendo o modelo de delega¢do por permissdo, apenas para 0 modo
rodoviario. As solugdes institucionais adotadas para a gestdo publica dos servigos,
entretanto, variam de acordo com o tamanho da cidade, observando-se mais
regulamentagdo e controle, bem como formas de organizagdo mais complexas nos

municipios maiores (Aragdo, 1998).

Os municipios, como regra geral, utilizam 6rgios da administra¢do direta para gerir seus
sistemas de transporte. Nesse sentido, s@o criadas secretarias municipais especializadas
(cidades maiores) ou atribuidas essas fung¢des a pastas responsaveis pela gestio de servigos
publicos em geral (secretarias de obras e servigos publicos, por exemplo). Os municipios do
Rio de Janeiro e de Niterdi sdo conhecidas excegdes: 0 primeiro possui a Superintendéncia
Municipal de Transportes Urbanos - SMTU, vinculada a Secretaria Municipal de Transito -

SMTR, como autarquia responsavel pela fun¢do; o segundo criou um departamento
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especializado dentro de sua empresa municipal de limpeza urbana, aproveitando, assim, a

flexibilidade de gestdo dessa empresa publica.

Quadro 2.9 Modelo institucional da oferta de transportes piblicos na RMRJ

Esfera de Contexto Modo de Modelo de Modelo de
governo legal transporte | descentralizac¢ido gestio
Metroviario outorga por lei e |autonomia das
Normas criacdo de operadoras sob
constitucionais | Ferroviario entidade supervisdo da
Estadual operadora estatal | SECTRAN/RJ
Leis de Hidroviario
Concessdes e de delegacdo por autarquia
Licitagdes Rodoviario permissao DETRO/RJ
Regulamentos delegagdo por adm. direta
Municipal proprios Rodoviério permissao autarquia
emp. publica

No caso da delegagdo do transporte rodoviario, em todas as esferas, o objeto tende a ser a
linha caracterizada por seu itinerdrio, frota operacional e tarifa. Mesmo nas cidades maiores
as permissdes atuais originaram-se de evolugdes historicas, em que os servigos de
transporte sofreram um processo de formaliza¢do e regulamentagdo crescentes, sempre
beneficiando a consolidagdo de interesses ja estabelecidos. Desse modo, as atuais
permissdes foram "herdadas” de eras passadas, sem licitag@o, num passado remoto € pouco
documentado (Aragdo). Essa conjuntura, aliada a auséncia de prazos de validade e
contratos formais, em sua maioria, criou uma situa¢do de conflito com a nova legislagdo
federal sobre concessdes e permissées (Lei n° 8.987/95), que exige esses estatutos inerentes
aos contratos publicos. Obrigados a agendar solugdes que deveriam, na 6tica do legislador,

desestabilizar esses mercados cartelizados, os orgéos gestores tendem, hoje, a repetir as




velhas formulas conservadoras de interesses, ao buscar no legislativo local a prorrogacio
legal das velhas permissdes, por prazos longos e incompativeis com o equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos (ver Capitulo 7).

A politica tarifaria da regido metropolitana submete-se, também, a divisdo da competéncia
governamental. A rigor, cada esfera ¢ independente para fixar seu modelo tarifirio em
fungdo das peculiaridades locais. A evidéncia da conurbacdo e o direcionamento
centralizado das viagens ndo foram argumentos capazes de sensibilizar os governantes para
a necessidade de uma gestdo comum da questdo, visando maior justi¢a na distribuicido dos

custos do transporte entre a populagdo usuaria.

O Municipio do Rio de Janeiro adota a tarifa unica em suas linhas rodovidrias, tendo
instituido uma camara de compensagdo "informal", gerida pelas préprias operadoras
privadas. Esse mecanismo permite que, dentro do territério municipal, a receita das linhas
mais curtas e proximas aos centros urbanos subsidiem as mais longas, favorecendo os
moradores das periferias. No plano metropolitano, no entanto, o modelo é perverso, pois 0s
moradores dos municipios limitrofes arcam com os valores das tarifas intermunicipais, mais

elevadas para percursos iguais ou menores.

Nas linhas rodoviarias metropolitanas a gestao tarifaria se aproxima de uma tarifagdo por
area ou anéis (Pereira, 1996). A evolugdo do modelo se deu, a partir de um critério de tarifa
quilométrica (com base no custo por quilémetro percorrido), em fun¢do da necessidade de
se reduzir o numero excessivo de valores unitarios que inviabilizava 0 acompanhamento e o

controle. A solugdo foi facilitada pelo fato de que as operadoras naturalmente, dominavam
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ja& as demandas por areas ou regides, permitindo a compensac¢do interna de eventuais

desequilibrios entre receita e custo operacional.

Nos municipios menores, a pratica ¢ homologar os pleitos tarifarios apresentados pelas
operadoras ou acompanhar os percentuais de reajuste adotados pelo Municipio do Rio ou,
ainda, pelo sistema intermunicipal. Poucas cidades possuem burocracias capazes de
acompanhar pregos de insumos e realizar calculos tarifarios com base em planilhas de
custos razoavelmente complexas. Em todos os casos relacionados com o transporte
rodoviario, o modelo adotado € o da tarifa pelo custo, uma vez que a possibilidade de sua
fixagdo pelo preco (conforme faculta a nova legislagdo de concessdes) depende da

realizagédo de novas licitagdes, sempre adiadas, como se viu acima.

A fixagdo dos valores tarifarios para os sistemas de metrd, trens e barcas, de longa data
abandonaram a logica dos custos. Dois motivos principais podem ser apresentados para
explicar esse fato: a idéia, consensual na comunidade técnica setorial, de que o transporte
de massa tem que ser subsidiado pelo governo e a degradacdo progressiva dos sistemas que
passou a obriga-los a competir com o transporte rodoviario. Consolidou-se, assim, a pratica
de acompanhar, na determinagdo dos pregos das tarifas desses modos, a evolugdo da tarifa
praticada pelo Municipio do Rio de Janeiro, em seu sistema de Onibus, adotando-se
diferenciais para mais ou para menos, em fung¢do do equilibrio pretendido entre a
capacidade de ofertar lugares e a procura dos usudrios. Essa logica foi superada, apenas, as
vésperas dos processos de concessdo, quando se mostrou necessario definir tarifas mais

atrativas aos segmentos privados que se procurava atrair para os empreendimentos.
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A pratica de tarifas integradas entre os diversos modos de transporte tem se limitado a
experiéncia do Cia. do Metrd, através da venda dos bilhetes de integra¢c@o metrd-Onibus,
metro-trem e metré-barcas, historicamente sem grande significado no quantitativo de
bilhetes comercializados. A iniciativa foi recentemente revitalizada com o advento da
inauguracdo, em meados de 98, das estagcdes Cardeal Arcoverde e Pavuna, esta ultima
articulando a linha 2 do Metrd com linhas de Onibus especiais, originadas na Baixada

Fluminense, trafegando pelo novo corredor da chamada "Via Light".

Uma analise contemporanea da oferta de transportes na RMRJ, finalmente, ndo pode deixar
de referenciar a participagido do denominado transporte informal. Definido como o servigo
de transporte coletivo de passageiros, prestado em dareas urbanas, sem autorizagdo ou
concessdo dos poderes publicos locais (NTU, 1997), a atividade, nos ultimos anos, vem
apresentando um rapido crescimento em muitas cidades brasileiras. Em regides
metropolitanas, o fendmeno € marcante em Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Fortaleza,
Salvador e Brasilia. Segundo pesquisas realizadas pela Associagdo Nacional das Empresas
de Transportes Urbanos - NTU (op. cit.), dentre suas causas destacam-se: o aumento do
desemprego; a falta de fiscalizag@o pelo poder publico; a deficiéncia dos sistemas regulares
de transportes; a alta rentabilidade apresentada pela atividade informal; a disponibilidade e
expansdo da oferta de veiculos utilitarios adequados a essa modalidade de transporte
(kombis, vans, etc.); a mudanga do perfil da demanda, com a exigéncia de maior conforto e
"status"; e fatores politico-institucionais, relacionados com a expressdo politica assumida

pelo movimento dos operadores e pelas iniciativas de regulamentagdo da atividade.
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A tecnologia predominante, antes pautada no uso de 6nibus velhos (6nibus piratas) inclui,
hoje, kombis, vans e demais veiculos de pequena ou média capacidade. Embora ainda nio
existam estudos consolidados sobre a real participagdo do transporte informal no
atendimento da demanda por transporte coletivo na RMRJ, a pesquisa acima citada estima a
frota engajada nessa operagdo em aproximadamente 2.000 6nibus e 1.600 kombis ou vans,
0 que permite afirmar que esse setor ja deve representar parcela a ser considerada na

producdo do transporte metropolitano.
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Capitulo 3

A situac¢ao dos transportes de massa na RMRJ

O processo de concessdo dos sistemas de transportes de massa da RMRJ — abordado em
detalhe mais adiante, no Capitulo 7 — foi precedido de estudos realizados por consultores
especializados. Ao longo de 1996, através de licitagdes diversas, o denominado Programa
Estadual de Desestatizagdo — PED selecionou consorcios de empresas que se dedicaram a
avaliagdo de todas as entidades publicas incluidas no empreendimento e a defini¢do de

modelos para os respectivos processos de privatizagao.

No caso do METRO, os estudos foram feitos pelo Consércio liderado pela empresa Engevix
Engenharia Ltda., do qual participaram, ainda, Balman Consultores Associados Ltda.,
Leasecorp Servigos, Locagdes e Participagdes Ltda., e Transplan Planejamentos e projetos
S.A. que entregou seus relatorios conclusivos em julho de 1997. Na FLUMITRENS atuou o
mesmo Consorcio, acrescido da empresa Maxima Consultoria e Finangas Corporativas Ltda.
que entregou seus relatérios nessa mesma época. A CONERJ, por sua vez, foi avaliada pelo
Consorcio Trevisan, constituido pelas empresas Trevisam Consultores de Empresas Ltda.,
Balman Consultores Associados Ltda., Planave S.A Estudos e Projetos de Engenharia e
Banco Liberal S.A. que apresentou seu relatério conclusivo em dezembro de 1996 . Todos os
estudos basearam-se em levantamentos abrangentes de informagdes, em cada organizagdo,
razdo pela qual os respectivos relatdrios conclusivos integram a base documental usada para

subsidiar a analise feita a seguir.
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3.1 O sistema de transporte metroviario

A Companhia do Metropolitano do Rio de Janeiro - METRO iniciou sua operagdo comercial
em mar¢o de 1979, com o funcionamento do trecho da Linha 1, compreendido entre as
estacdes Praga 11 e Gloria, num percurso de 4,3 km de extensdo, incluindo 5 estagbes. Em
1982 esse trecho inicial foi ampliado, passando a interligar a Praga Saens Pefia, na Tijuca, ao
bairro de Botafogo, num percurso de 11,6 km, servido por 15 estagdes que, mantendo-se
inalterado até 1998, quando houve a inauguracdo da estagdo Cardeal Arcoverde, em
Copacabana, ja sob a perspectiva da concessdo. A Linha 2 viveu uma histéria mais
conturbada. Inaugurada em novembro de 1981, com a operagdo do trecho Estacio-Maracana,
teve sua extensio ampliada até Iraja, em margo de 1983, atingindo 7 estagdes em 15,3 km de
percurso. Em dezembro de 1985, entretanto, demarcando o inicio de um contexto de incerteza
e inconstancia no fluxo de recursos para investimento e custeio, o trecho compreendido entre
Maria da Graga e Iraja deixou de operar. Mesmo sem disponibilidade de recursos para
investimentos significativos, a linha volta a atender as estagdes de Inhaima, em 1987 e a de
Engenho da Rainha, em 1991. J4 num cenério de retomada de investimentos pré-concessao,
em setembro de 96 sdo reinauguradas as estagdes de Tomas Coelho e Vicente de Carvalho.
Posteriormente, em 1998, a Linha 2 atinge o terminal da Pavuna, completando a extensdo

originalmente prevista em seu projeto.

O organograma apresentado na Figura 3.1 representa a estrutura bésica vigente na Cia. do
Metropolitano no periodo que antecede a concessao (até janeiro de 98). Concebida como uma
empresa de capital misto integrado pela Unido, Estado e Municipio do Rio de Janeiro, a Cia.
do Metropolitano foi organizada com a missdo, ndo s6 de operar € manter seus proprios

sistemas de transporte mas, também, de planejar, desenvolver e implementar um sistema
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metrovidrio de dimensdes metropolitanas. Isso explica a presenga, no organograma, de uma
Diretoria de Engenharia voltada para o planejamento e o projeto especializados. Explica,
também, o envolvimento de 43 % de seus empregados com atividades técnico-
administrativas, caracterizando uma situag@o que seria atipica, caso a empresa fosse, apenas,
uma operadora de servigos de transporte publico (Quadro 3.1). De qualquer forma, essa op¢ao
original propiciou a formag@o de equipes altamente capacitadas que, ao longo dos anos,
destacaram a Cia. do Metré como um referencial de exceléncia nacional no que se refere ao

planejamento e & engenharia de transportes.

ASSEMBLEIA
GERAL

CONSELHO FISCAL

CONSELHO DE
ADMINISTRACAO

PRESIDENCIA

|

[ I I ]
DIRETORIA DIRETORIA DIRETORIA DIRETORIA
DE DE DE
ENGENHARIA OPERACAO FINANCEIRA ADMINISTRACAO

Figura 3.1 Organograma basico do Metro

A implementagdo de politicas de redugdo de servidores, através do Programa de Reforma do
Estado e, posteriormente, do proprio Programa Estadual de Desestatizagcdo que viabilizou os
processos de concessdo (abordados em maior detalhe no Capitulo 7), provocou significativa
redugdo no quantitativo de pessoal do Metr6. O Quadro 3.1 mostra que, entre os anos de 93 e
96, este quantitativo reduziu-se em cerca de 26%, significando a baixa de 899 empregados.
Mostra, ainda, que esse corte foi aproximadamente linear, afetando igualmente todos os

setores da empresa.



Quadro 3.1 Cia. do Metré:

evolugao do quantitativo de pessoal
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Setor 1993 1996
quantitativo % quantitativo %
Técnico/ 1.550 45 1.103 43
administrativo
Operacional 1.914 55 1.462 57
Total 3.464 100 2.565 100

O Quadro 3.2 apresenta as caracteristicas tecnoldgicas do Sistema Metrd, ao final do ano de

1997, ou seja, no momento de sua outorga a iniciativa privada. Resume a situagdo de suas

instalagdes fisicas, disponibilidade de material rodante e conseqiiente capacidade nominal.

Quadro 3.2 Sistema Metro: caracteristicas tecnolégicas (1997)

Caracteristica Linha 1 Linha 2 Sistema
N° de estagdes 15 9 24
Extensao das linhas 11,6 Km 13,9 Km 25,5 Km
Intervalo entre 3 min. 45 seg. 5 min. -
composi¢des (pico)
Frota programada 12 (TM) 5(TM) +4 (TA) 17 (TM) + 4 (TA)
Oferta de lugares
programada 839.040 291.686 1.130.726
(dia uatil)

TM = Trem metro convencional
TA = Trem articulado

O historico do desempenho do Sistema no periodo 92 - 96 ¢ apresentado nos Quadros 3.3 e

3.4. No lado da oferta, sua capacidade de produgéo e confiabilidade sdo traduzidas através do

numero de viagens programadas e realizadas a cada ano pelas composig¢bes, e pela

correspondente oferta de lugares. Como se pode ver, a série é decrescente no intervalo

considerado, confirmando a inser¢do do Metrd no processo de degradacdo geral sofrido pelos

sistemas de transporte de massa regionais. No lado da demanda atendida, observa-se que o

ano de 1994, coincidente com o ano em que foram realizadas as pesquisas de campo do PTM,

destaca-se como um periodo de demanda minima, particularmente em decorréncia de uma
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interrupgdo de 6 meses na operagdo de significativo trecho da Linha 2. A partir de entdo o
sistema volta a apresentar uma tendéncia de crescimento no numero de passageiros
transportados. Tal flutuag@o, independente da oferta decrescente, evidencia a existéncia de
uma demanda reprimida que justifica investimentos e atrai a participa¢do da iniciativa privada
para o programa de concessdes. No que se refere a integracdo com outros modais de
transporte, os percentuais sdo historicamente pouco significativos e decrescentes,

caracterizando a auséncia de politicas eficazes nesse sentido.

Quadro 3.3 Sistema Metré: série historica da oferta de transporte

Indicador 1992 1993 1994 1995 1996
Viagens 288.057 276.621 246.395 205.830 204.187
programadas
Viagens 266.730 254.131 200.521 187.826 184.048
realizadas

Cumprimento 92,60 % 91,87 % 81,38 % 91,25 % 90,14 %
programacgio

Lugares 426.499.136 | 406.353.436 | 320.631.474 | 300.332.271 | 294.291.279 |
ofertados |

Quadro 3.4 Sistema Metro: série historica da demanda atendida

Indicador 1992 1993 1994 1995 1996
Passageiros 87.017.884 | 86.846.580 | 82.400.716 | 97.229.703 | 107.744.243
transportados
Média diaria de 334.134 332.619 317.025 374.065 406.643
passageiros
Passageiros 748.813 706.583 586.541 532.043 610.396
integrados
Percentual de 1,01 % 0,95 % 0,80 % 0,63 % 0,66 %
integracao

Os Quadros 3.5 e 3.6 expdem a fragilidade da situagdo econdmica da empresa. Sua
dependéncia de subvengdes governamentais, segundo os consultores, ndo se deve apenas ao
aspecto social da tarifa praticada. Sao fatores relevantes: a pequena abrangéncia fisica do

sistema, atendendo a uma area reduzida no cenario urbano e metropolitano, os elevados custos
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de pessoal, a auséncia de uma politica tarifaria e a instabilidade do fluxo de liberagdo das
subvengbes para custeio, ocasionando elevados custos financeiros com o pagamento de
multas e juros. O perfil da despesa, levantado para o ano de 1995 (Quadro 3,5), demonstra
esses desajustes. Em 95, os custos foram 4,41 vezes maiores do que a receita tarifaria: a
receita tarifaria representou apenas 22,67 % dos custose o sistema exigiu 77,24 % do valor

dos custos, em verbas de subvengdo (Quadro 3.6).

Quadro 3.5 Sistema Metro: perfil da despesa (1995 — em milhares de Reais)

Pessoal Material de | Energia elétrica Outros Total
manutencio

111.826 2.356 4.510 19.546 138.238

80,9 % 1,7 % 3,3% 14,1 % 100 %

Quadro 3.6 Sistema Metro: necessidades de subvencio (1995)

Working Ratio Taxa de Cobertura Grau de Cobertura

4,41 22,67 % 77,24 %

Working ratio = razao entre o total dos custos e a receita tarifaria
Taxa de cobertura = razo entre a receita tarifaria e o total dos custos
Grau de cobertura = razéo entre a subvengao para custeio e o total dos custos

O processo de concessdo do Sistema Metrd foi precedido e convive, ainda, com um
significativo programa de investimentos publicos. A qualidade técnica dos projetos
apresentados pelo governo que se iniciou em 95, e sua coeréncia com as diretrizes tragadas
pelo PTM para o crescimento do sistema viabilizaram a participagio do BNDES no
denominado Programa de Investimentos 95/98. Totalizando R$ 426.194.000,00, dos quais R$
241.600.000,00 oriundos do Banco e, os restantes R$ 126.000.000,00, de contrapartidas do
Estado, o Programa foi desenvolvido com o objetivo basico de melhorar o desempenho do
Metrd, para atender a uma demanda diaria de um milhdo de passageiros. O total a ser

investido foi alocado na forma apresentada no Quadro 3.7, nos quatro programas a seguir:




wn
(8]

a) Programa de Expansdo - realizado no periodo 1996-1998, incluiu o acréscimo do novo
trecho operacional da Linha 1 (Botafogo - Arcoverde), a expansédo da Linha 2 até a Pavuna e a

construgéo da area de estacionamento e manobra de trens conhecida como Rabicho da Tijuca;

b) Programa de Consolidag@o - destinado a complementar as obras e instalagdes das linhas 1 e
2 e concluir obra e instalar equipamentos no Centro de Manutengio e no Centro de Controle

Operacional;
c¢) Programa de Recuperagdo Operacional - com o objetivo de recolocar a operagdo do Metrd
em um patamar ja alcangado no passado, através da retomada de um programa de manutengio

adequado e da complementagéo das instalagGes auxiliares existentes;

d) Programa de Aquisi¢do de Material Rodante - prevendo a aquisi¢do de 23 composi¢des de

6 carros para a Linha 1, e 41 composig¢des de 4 carros para a Linha 2.

Quadro 3.7 Sistema Metro: programa de investimentos 95/98 (precos/junho 94)

Programa de Expansao RS 273.404.000,00
Programa de Consolidagio RS$ 54.580.000,00
Programa de Recuperac¢io Operacional RS 33.410.000,00
Programa de Aquisi¢do de Material Rodante (trens) RS 64.800.000,00

Total RS 426.194.000,00

O Quadro 3.8 apresenta o perfil operacional e de desempenho previstos para o Sistema Metrd
no cenario poés-investimentos. Com as novas dimensdes das linhas e a infra-estrutura

disponivel pretende-se elevar sua capacidade nominal para cerca de 920.064 passageiros/dia.
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Quadro 3.8 Sistema Metré: oferta basica prevista para o cendario pds-investimentos

Discriminacéo Linha 1 Linha 2 Sistema
Trecho em operagéo ARC - SPN ESA - PVN
Data prevista para operagao Abril / 98 Outubro / 98
Frota operacional 23 T™ 11TM+6TA
Intervalo entre trens 3 minutos 6 min. 30 seg.
Capacidade (pass. /hora/sentido) 36.000 11.076 47.076
Capacidade média (pass./dia) 765.000 155.064 920.064
ARC — SPN = trecho Cardeal Arcoverde — P¢a. Sdens Penna
ESA — PVN = trecho Estacio — Pavuna
TM = trem de metrd
TA = trem articulado

No que se refere a demanda, os estudos de concessdo realizados pelos consultores e pela area
de planejamento da empresa consideraram cenarios com ¢ sem integragdo. O Quadro 3.9
mostra as hipoteses de integragdo simuladas e o Quadro 3.10, os respectivos resultados num
periodo de implementacdo que vai de 1997 a 2002. No extremo desta proje¢do, a demanda

média esperada, em dias uteis, varia entre 1.031 e 1.186 usuarios.

Quadro 3.9 Sistema Metro: cenarios operacionais prevendo integra¢io com outros
modos de transporte

Ccenario Integracao Horario de operacao
1 20 % dos passageiros Segunda a Sébado
2 5 % dos passageiros Das 6 as 23 horas
3 20 % dos passageiros Segunda a Domingo
4 5 % dos passageiros Das 5 as 24 horas

Quadro 3.10 Sistema Metro: projecio da demanda segundo cenarios de integracio

Demanda média em dias uteis (milhares)
Cenirio 1997 1998 1999 2000 2001 2002

1 601 969 1.041 1.186 1.186 1.186

583 897 946 1.031 1.031 1.031

2
3 601 969 1.041 1.186 1.186 1.186
4 583 897 946 1.031 1.031 1.031




55

O Quadro 3.11 considera apenas a captura de demanda em fun¢o da melhoria dos servigos,
sem qualquer integracdo, também no mesmo horizonte de tempo. Em 2002 espera-se que a

demanda média atendida atinja os 735.700 passageiros/dia util.

Quadro 3.11 Sistema Metro: projecio da demanda sem integragio

Demanda média em dias tteis (milhares)

Linha 1997 1998 1999 2000 2001 2002
1 288,0 440,0 580,2 580,5 580,5 580,5

2 52,7 80,7 155,2 155,2 155,2 155,2
Sistema 340,7 521,5 735,7 735,7 735,7 735,7
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3.2 O sistema de transporte ferroviario

O servico de transporte ferroviario de suburbio, no Rio de Janeiro, tem inicio em 1858, com a
inauguragdo da Estrada de Ferro Pedro I, que interligava a estagdo da Corte a localidade de
Queimados, num percurso de 47 quildmetros, servido por 6 estagdes. Sua fungéo basica era o
transporte de cargas e, complementarmente, da populagdo lindeira. A partir dessa época, a
tendéncia do sistema foi de crescimento em dire¢do a Minas Gerais e Sdo Paulo, induzindo o

adensamento populacional ao longo da ferrovia.

Em 1861 inicia-se a operagéo regular do servigo de transporte suburbano de passageiros. Em
1889, com a proclamacio da Repuiblica, a empresa passa a chamar-se "Estrada de Ferro
Central do Brasil", possuindo 9.800 quilometros de vias. Em 1950 a Central do Brasil
responsabilizava-se pela gestdo de 37.000 quildmetros de vias férreas, abrangendo diversos
Estados. A Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA ¢€ criada em 1957, com a incorporagdo de
18 ferrovias do pais, inclusive a Central do Brasil e a Estrada de Ferro Leopoldina. Em 1975 a
Rede Ferroviaria destaca, como servigo autdénomo, o transporte de passageiros na Regifo
Metropolitana do Rio de Janeiro, criando a Diviséo Especial de Suburbio do Grande Rio e

subordinando-a diretamente a Presidéncia da RFFSA.

A Cia. Brasileira de Transporte Urbanos - CBTU surge, em 1984, para coordenar, administrar
e operar o transporte urbano ferrovidrio de passageiros, em todo o pais. Cria-se, assim, a
Superintendéncia de Transportes Urbanos do Rio de Janeiro - STU RJ, como 6rgéo da CBTU

responsavel pela gestdo regional desses servigos.
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No inicio da década de 90, como parte de uma politica mais geral de descentraliza¢do de
servigos publicos, o Programa de Descentralizagdo do Ministério dos Transportes priorizou a
transferéncia das competéncias e da infra-estrutura das Superintendéncias Regionais da
CBTU, dentre elas a do Rio de Janeiro, para os respectivos governos estaduais. Deste modo,
em dezembro de 1994 o sistema da STU-RJ ¢ transferido para o Estado, com a criagdo da Cia.

Fluminense de Trens Urbanos - FLUMITRENS.

Nascendo, assim, como uma empresa de capital misto, de composi¢do acionaria dividida entre
Unido e Estado do Rio, a Flumitrens enfrentou, como primeiro desafio, a necessidade de
transformar a estrutura administrativa meramente operacional da STU-RJ, em uma estrutura
empresarial, compreendendo todas as fung¢des técnicas e administrativas exigidas para seu
funcionamento auténomo. A Figura 3.2 apresenta (; organograma basico adotado pela nova

empresa, concebido sob a influéncia de uma cultura de divisdo funcional herdada da CBTU.
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Fig. 3.2 Organograma basico da Flumitrens

Como se pode ver no Quadro 3.12, em contraste com o observado no caso do Metrd, a origem

da Flumitrens como desmembramento de um brago operativo daquela Cia. Federal propiciou



a formagdo de um perfil de lotagdo de pessoal em que os maiores efetivos concentram-se na
area operacional (mais de 80%). Também refletindo o resultado das politicas de corte de
pessoal, a empresa sofreu uma redugéo linear de cerca de 36 % de seu efetivo, no periodo que

vai de1994 a 1996, ano em que se realizaram os estudos de concessao.

Quadro 3.12 Cia. Flumitrens: evolugdo do quantitativo de pessoal

1994 (dez.) 1996 (dez.)

Sestor Quantitativo % quantitativo %
Técnico/administrativo 1.005 12,0 844 15,6
Operacional 7.370 88,0 4.552 84,4

Total 8.375 100 5.396 100

A proposta de concessdo apresenta-se a empresa num momento em que sua atuagdo abrange
15 municipios, 95 esta¢des, 32 paradas, 684 quilometros de vias singelas e 264 quilémetros
de faixa de dominio, sendo: 163 quilometros em bitola larga (1,60 metros) eletrificada; 9
quilémetros em bitola larga em vias de eletrificagdo; e 92 quilometros em bitola estreita (1,0
metro) ndo eletrificada. A area coberta pela bitola larga inclui os corredores de: Deodoro,
Japeri, Santa Cruz, Belford Roxo e Gramacho. A bitola estreita, os corredores de Vila
Inhomirim, Guapimirim e Niter6i-Sdo Gongalo. Este Gltimo corredor ndo foi incluido no
processo de concessdo. O Quadro 3.13 resume as caracteristicas fisicas e técnicas da parte do

sistema da Flumitrens definido para a concesséo.

No que diz respeito ao desempenho operacional verifica-se, como no caso do Metrd, uma
situagdo de degradagdo progressiva. O Quadro 3.14 mostra, para os anos de 95 e 96, a
produgdo de transporte, medida pelo namero de viagens realizadas e a qualidade do servigo
oferecido, segundo indices de regularidade e pontualidade, nos ramais de tragdo elétrica. Com

exce¢do do ramal de Santa Cruz, de menor movimento, o periodo considerado reproduz a
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tendéncia negativa da capacidade operacional da empresa, destacando-se a indisponibilidade
de frota como fator relevante dessa degradagdo. Como se pode ver no Quadro 3.15, em
dezembro de 96, da frota existente, apenas 27,87 % dos trens unidades elétricas (TUE), 30,77
% dos carros tracionados (vagdes) e 51,22 % das locomotivas diesel-elétricas encontravam-se
em operacdo. Assim sendo, nos anos de 95 e 96 os indices médios de disponibilidade de frota

apresentaram os alarmantes valores de 37,4 % e 29,0 %, respectivamente.

Quadro 3.13 Sistema Flumitrens: caracteristicas técnicas da rede
definida para a concessio

Corredor Trecho Extensio N° de Bitola Tipo de
(Km) estagoes (m) tracio
Deodoro Pedro 11 - Deodoro 22,06 19 1,60 Elétrica
Santa Cruz Pedro II - S. Cruz 54,77 16 1,60 Elétrica
Japeri Pedro II - Japeri 70,00 16 1,60 Elétrica
Belford Roxo Pedro II - B. Roxo 30,93 18 1,60 Elétrica
Gramacho B. Maua - Gramacho 23,24 15 1,60 Elétrica
V. Inhomirim | Gramacho - Inhomirim 26,13 10 1,00 Diesel
Guapimirim | Gramacho- Guapimirim 51,06 13 1,00 Diesel
Totais 245,35 107

Quadro 3.14 Sistema Flumitrens: evolu¢io da oferta de viagens e da qualidade do
servico nos ramais com tracio elétrica

1995 1996
Ramal realizadas | regularidade | pontualidade | realizadas | regularidade | pontualidade
Deodoro 48.658 88.3 % 93,2% 39.020 78,2 % 94,6 %
Japeri 32.030 78,2 % 479 % 26.805 66,2 % 50,6 %
Santa Cruz 28.951 71,1 % 52,4% 35.538 106 % 71,5 %
Belford Roxo 32.261 78,2 % 76,9 % 22.087 63,7 % 66,7 %
Gramacho 51.245 78,8 % 87.5% 32.369 60,3 % 70,2 %
Regularidade = viagens realizadas / viagens programadas
Pontualidade = partidas no horario / viagens realizadas




Quadro 3.15 Sistema Flumitrens: disponibilidade da frota em dezembro de 1996
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Situacio TUE % Carros % Locomotivas %
tracionados diesel
Operacio 68 27,87 20 30,77 21 51,22
Manutencio 97 39,75 25 38,46 11 26,83
Inoperante 79 32,38 20 30,77 9 21,95
Total 244 100 65 100 41 100

TUE = trem unidade elétrica
Carros tracionados por locomotivas diesel-elétricas

Disponibilidade Média da Frota

1995

1996

37,4 %

29,0 %

Refletindo a crise na oferta de servicos, a demanda atendida reproduz tendéncias

decrescentes. O Quadro 3.16 permite verificar a expressiva redugdo do nimero de passageiros

transportados entre 95 e 96 nos ramais eletrificados.

Quadro 3.16 Sistema Flumitrens: evolu¢iao da demanda atendida nos ramais com
tragio elétrica (em milhares de passageiros)

Ramal 1995 % 1996 %
Deodoro 49.369 50,0 43.973 53,5
Japeri 20.376 20,6 17.224 20,9
Santa Cruz 9.527 9,6 6.868 8,3
Belford Roxo 6.304 6,4 4.706 5,7
Gramacho 11.354 11,5 8.367 10,2

Totais 96.930 100 81.138 100

O Quadro 3.17 demonstra, claramente, a degradacdo do sistema no periodo que vai de 91 a

96, quando a média de passageiros transportados reduziu-se a cerca de 293.000

passageiros/dia. Para efeito de comparagdo cabe destacar que o transporte ferroviario do Rio

chegou a atingir uma média superior a 900.000 passageiros/dia, no ano de 1984, na auséncia

de qualquer politica efetiva de integrag@o.
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Quadro 3.17 Sistema Flumitrens: evolu¢io da demanda atendida

Ano
Demanda 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total anual de entradas | 166.029 | 142.814 | 131.718 | 110.971 | 98.784 | 82.300
no sistema (milhares)
Média por dia util 565 497 459 392 358 293
(milhares)

Obs.: 1984 — ano em que se registrou a maior demanda média atendida pelo sistema
Flumitrens superando os 900.000 passageiros/dia

No aspecto econdmico, a situagdo da Flumitrens ndo foge a conjuntura enfrentada por todos
os sistemas de transporte de massa no Brasil. A estagnacdo da empresa e a queda da produgdo
de servigos refletiram-se num perfil de despesas que superdimensiona o desembolso com
peséoal e exige o aporte de subsidios governamentais significativos, como pode ser observado
nos Quadros 3.18 e 3.19. Em 1996 os custos superaram a receita tarifaria em 5,76 vezes, a
receita tarifaria representou apenas 17,36 % do Qalor dos custos e o sistema exigiu o aporte de

82,5 % do valor dos custos em subsidios.

Quadro 3.18 Sistema Flumitrens: perfil da despesa (em milhares de reais)

Item 1995 % 1996 %
Pessoal 190.469 89,8 169.007 82,0
Material de manutencio 1.684 0,8 5.758 2,8
Energia elétrica 10.282 4.9 9.213 4,5
Outros 9.653 4,5 22.097 10,7
Totais 212.088 100 206.075 100
Quadro 3.19 Sistema Flumitrens: necessidades de subven¢ao
Working Ratio Taxa de Cobertura Grau de Cobertura
1995 6,36 15,72 % 83,67 %
1996 5,76 17,36 % 82,50 %

Working ratio = razdo entre o total dos custos e a receita tarifaria
Taxa de cobertura = razdo entre a receita tarifaria e o total dos custos
Grau de cobertura = razdo entre a subvencdo para custeio e o total dos custos
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Também de forma analoga ao ocorrido com a Cia. do Metropolitano, o processo de concessido
da Flumitrens € precedido e inclui programas de investimentos publicos. A diferenga
marcante é que, no primeiro caso, tais programas visavam também a expansdo dos servigos
prestados e, no segundo, priorizam a recuperagdo de niveis de servico proximos aos ja
atingidos no passado. O Quadro 29 resume os principais programas de investimentos que

antecedem ou vinculam-se ao processo de concessdo, descritos a seguir:

a) Programa CBTU / BNDES - iniciado em 1988 com o objetivo de financiar a recuperagéo
de Trens Unidades Elétricas (TUE), mobilizou recursos no valor de US $ 100.160.728,00

ainda ndo totalmente aplicados até junho de 97.

b) Programa BIRD I - foi desenvolvido pelo Governo Federal, através da CBTU, para o
financiamento dos Projetos de Descentralizagdo do Transporte Metropolitano operados pelas
Superintendéncias Regionais. O Projeto relativo ao sistema de trens urbanos do Rio de Janeiro
teve inicio em maio de 1993, envolvendo recursos da ordem de 275 milhGes de dolares
(pregos de junho de 92), sendo 128,5 milhdes disponibilizados pelo Banco Mundial e 143,5
milhdes como contrapartida do governo federal, a serem aplicados no periodo de 1994 a 1998.
Desse total, 260,9 milhdes estavam previstos para aplicacdo na recuperagdo de vias férreas,
estacdes, trens, instalagdes e sistemas auxiliares, e 11,1 milhdes destinados a custear o
desenvolvimento institucional necessario ao processo de descentralizagdo. Posteriormente, em
1995, foram feitas revisdes nas especificagdes técnicas dos servigos, no montante do
financiamento que passou a ser de US § 292.168,110,00 e no cronograma inicial do
empreendimento que foi reprogramado para o periodo de 1995 a 1999, sobrepondo-se, assim,

ao processo de concessdo.



c¢) Programa Estadual de Transportes - PET - foi desenvolvido no ambito da Secretaria de
Estado de Transportes do Rio de Janeiro, com a finalidade de complementar os investimentos
do Programa BIRD I. Prioriza a recuperagdo de trens, vias férreas e sistemas operacionais,
contando com recursos da ordem de US § 372.500.000,00, sendo 186 milhdes integralizados
pelo BIRD, e o restante, por contrapartida do Governo Estadual. Originalmente previsto para
aplicag@o no periodo entre 1996 a 2001, a efetivagdo do financiamento sofreu sucessivos

atrasos, sendo, em janeiro de 97, vinculado ao processo de concessio do sistema.

d) Programa de Reforma do Estado - incluindo um financiamento mais amplo oferecido pelo
BIRD, para apoiar a transferéncia para a iniciativa privada de atividades econdmicas
exploradas pelo Estado, o Programa destinou a Flumitrens uma verba de US $ 45.404.000,00
com o objetivo maior de custear o desenvolvimento institucional e a moderniza¢do
administrativa da empresa. A demora das negociagdes € a convergéncia de finalidades
tornaram conveniente, ao Banco e & Administragdo Estadual, a integragdo desses recursos ao

PET e, conseqiientemente, ao processo de concess3o.

Quadro 3.20 Sistema Flumitrens: sintese dos investimentos publicos que antecedem ou
vinculam-se ao processo de concessao

Programa Valor Objeto

CBTU / BNDES US $ 100.160.728 | Reabilitagdo de trens

Reabilitagdo de trens,
estagdes, sistemas
BIRD I US $292.168.110 | operacionais e
desenvolvimento
institucional

PET I US $ 372.500.000 | Complementagao do
programa BIRD I

Reforma do Estado US $ 45.404.000 | Apoio ao processo de
privatizacio

Total US $ 810.232.838
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Como foi comentado, todos os programas de investimentos propostos, realizados ou em fase
de realizagdo, tiveram como objetivo basico a recuperagdo operacional do Sistema Flumitrens,
resgatando desempenhos anteriores a sua degradacdo. O Quadro 3.21 apresenta a evolugdo da
demanda de passageiros que se espera seja atendida a partir de 1997, ao longo do prazo dos
investimentos e apos sua efetivagdo, considerando simulagdes feitas com base nos resultados
das pesquisas feitas dentro do PTM em 1994. No somatério de todos os ramais sujeitos a
concessdo, para o ano de 2001 e seguintes, € previsto o transporte de uma média didria de

1.421.400 passageiros.

Quadro 3.21 Sistema Flumitrens: demanda projetada considerando o resultado dos

investimentos
Demanda Média p/ dia 1til (em milhares)

Corredor 1997 1998 1999 2000 2001 Apos 2002
Deodoro 114,6 166,5 175.9 120,8 131,3 131.3
Santa Cruz 28,0 93,6 154,7 2233 278.4 278.4
Japeri 1123 206,0 365,4 413,3 469,8 469,8
Belford Roxo 35,0 64,1 96,3 1444 189.,0 189,0
Gramacho 56,2 101,6 203,3 282,3 331,5 331,5
Vila Inhomirim 3.0 3,0 17.6 17,8 17.9 18,1
Guapimirim 0,3 1.8 3,2 3,3 3.3 3,3

TOTAIS 3493 635,4 1.016,3 1.204,9 1.421,2 1.421.4
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3.4 O sistema de transporte hidroviario

O servigo regular de transporte hidrovidrio de passageiros entre Rio e Niteroi iniciou-se em
1853, com a criagdo da Cia. de Navegagdo de Nictheroy, operando uma frota de 3
embarcagdes. Em 1862 a Cia. Nictheroy é sucedida pela Cia. Ferry que se manteve em
operagdo até o ano de 1889. Naquele ano, a Cia. Cantareira e a Viagdo Fluminense assumem
0s servi¢os, incluindo o transporte de cargas e de veiculos. Em 1946, a Frota Carioca assume
o controle acionario da Cantareira e, em 1948, as duas operadoras sdo adquiridas pela Frota
Barreto. Cerca de 10 anos apo6s, o ciclo de gestdo privada do servigo publico de transporte

hidroviario de passageiros entra em crise, culminando com um movimento social de protesto

que induz a estatizagdo do sistema pela Unido, em 1959.

Em 1967 o governo federal cria a Empresa de Servigos de Transportes da Baia que passa ao
controle estadual em 1971. 1973 destaca-se como o ano de criagdo da Cia. de Navegagdo do
Estado do Rio de Janeiro - CONERIJ, operando o transporte de passageiros, cargas e veiculos
até 1974, ano em que a inauguracdo da ponte entre Rio e Niterdi leva a extingdo desses dois

ultimos servigos.

A opgdo por solugdes de transporte rodovidrio, possibilitada pela existéncia da nova ponte,
levou a criagdo de inimeras linhas de 6nibus interligando os principais polos de atragdo de
viagens entre os municipios que margeiam a Baia de Guanabara, prejudicando a demanda do
transporte hidroviario de passageiros. O advento da ponte ¢, assim, um dos principais fatores
que levaram a decadéncia sofrida pelo sistema operado pela CONERJ desde entdo. Perdendo
prioridade no orcamento do Estado, a continua falta de recursos para investimento e

manutengio passa a provocar a progressiva depreciacdo de sua frota, terminais e instalagdes,
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num processo que se arrasta, intercalado por breves periodos de pequenas recuperagdes, até a

inclusdo da empresa no programa de concessdes.

Os estudos voltados a definigdo do modelo de concessdo da CONERYJ, realizados ao longo do
ano de 1996, encontraram a empresa organizada conforme a estrutura apresentada na Figura

21
2.0,

ASSEMBLEIA GERAL
CONSELHO FISCAL
CONSELHO DE
ADMINISTRACAO
PRESIDENCIA
DIRETORIA DIRETORIA DIRETORIA DE
ADMINISTRATIVA FINANCEIRA OPERACOES

Figura 3.3 Organograma basico da CONERJ

A exemplo do ocorrido nos casos do Metré e da Flumitrens, a crise sofrida pela Companhia
refletiu em sua area de recursos humanos, hipertrofiando o setor administrativo-financeiro em
relagdo ao operacional, ocupando, o primeiro, 36,11 % e o segundo, 63,89 % do pessoal
disponivel, como demonstra o Quadro 3.22. Impediu, ainda, a renovagao natural do quadro de
servidores, fazendo com que parcela consideravel do funcionalismo envolvido com a
operagdo fosse composta por aposentados optantes pela permanéncia em servigo. Também
nessa época, uma decisdo do Governo do Estado no sentido de anular os contratos de trabalho

dos aposentados provocou um volume de demissdes que inviabilizou a operagédo dos servigos.
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A solugdo encontrada foi a contratagdo emergencial e, posteriormente, mediante licitagdo
publica, de cooperativas de maritimos para fornecimento de m#&o de obra especializada,

situagdo que se manteve até a transferéncia do sistema para a concessionaria.

Quadro 3.22 Quadro de pessoal da CONERJ (dez. 1996)

Setor Quantitativo %
Adm. / financeiro 273 36,11
Operacional 483 63,89

Total 756 100

O Quadro 3.23 mostra as caracteristicas técnicas € operacionais das liga¢des hidrovidrias
operadas pela CONERJ, consideradas para o programa de concessdo. A ligagdo Rio - Niter6i
que em 1996 transportou, em média, 86.400 passageiros/dia, € a Unica a apresentar demandas
tipicas de um sistema de transporte de massa. Em sua histdria destaca-se o ano de 1973 como
o de melhor desempenho, quando foi registrada a demanda média méaxima do sistema, de
185.000 passageiros/dia. A ligagdo Rio - Paqueta serve aos moradores locais € a demanda
turistica, principalmente, nos fins de semana e feriados. A ligagdo Centro do Rio - I. do
Govemador, embora importante, compete com linhas de 6nibus de igual origem e destino,
ficando sua demanda sempre dependente da qualidade da oferta disponibilizada aos usuérios.
As ligagOes entre Mangaratiba, Ilha Grande e Angra dos Reis, também se caracterizam como
de atendimento a demandas locais e turisticas, de baixa intensidade, ndo sendo relevantes sob

o ponto de vista do transporte metropolitano de massa.



Quadro 3.23 Sistema CONERJ: caracteristicas das ligagdes hidrovidrias na RMRJ
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Tempo de Demanda
Ligacao Distiancia Embarcacao viagem média
(pass./dia 1996)
Rio - Niteroi 2,7 milhas Lanchas de 20 minutos 86.400
2.000 pass.
Rio - Paqueta 10,6 milhas | Lancha 2.000 p. 60 minutos 1.350
Lancha 1.000 p. 1 h. 20 min.
Rio - 5,5 milhas | Lancha 2.000 p. 32 minutos 7.600
I. Governador Lancha 1.000 p. 48 minutos
Mangaratiba - _ Lancha 1 h. 20 min. _
I. Grande de 500
I. Grande - _ passageiros 1h. 10 min.
A. dos Reis

O Quadro 3.24 permite apreciar o desempenho do Sistema CONERIJ, no periodo de 92 a 95.

A tendéncia foi de redugdo ou de estagnacdo da capacidade de oferta de servigos (viagens

realizadas), principalmente nas ligagdes de maior movimento (Rio-Niteréi e Rio-l.

Govemador), refletindo a crise do sistema cuja demanda atendida mantém-se longe dos niveis

atingidos em 1973.

Quadro 3.24 Sistema CONERUJ: oferta de viagens e demanda atendida

Ligacao Indicador Ano
1992 1993 1994 1995
Rio - viagens real. 41.739 45.058 44.966 43.318
Niteroi pass. transp. | 29.792.817 | 25.075.479 | 22.082.619 | 21.989.360
média diaria 81.624 68.700 60.500 60.245
Rio - viagens real. 5.639 5.741 5.803 6.143
Paqueta pass. transp. 855.846 902.759 919.922 1.016.738
média diaria 2.345 2.473 2.520 2.786
Rio - viagens real. 6.107 5.155 4.475 4.253
Ilha do pass. transp. 734.704 538.104 525916 951.395
Governador | média diaria 2.013 2.135 1.441 3.775
Mangaratiba | viagens real. 721 743 763 646
/ pass. transp. 79.560 91.718 100.625 96.154
Ilha Grande | média didria 218 251 276 467
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*Somente a partir do ano de 1996 os primeiros frutos do esfor¢o de recuperagéo, por iniciativa
estatal, empreendido para preparar a empresa para a concessdo, incluindo a reforma de
atracadouros, a recuperagdo de algumas embarcagdes e a realizagdo de mudangas gerenciais,

representou uma significativa contribuigéo para a reversdo desse contexto.

A consultoria contratada para definir o0 modelo de concessdo da CONERJ realizou estudos de
demanda e apresentou, como relevante para a solugdo dos problemas de transportes
metropolitanos, um plano de recuperagdo e expansdo para o transporte hidroviario, pautado
em melhorias no atendimento da ligacdes existentes, na criagdo de novas ligagdes para

atender a demandas identificadas e na utilizagéo racional das embarcag¢des disponiveis.

Introduzindo os conceitos de linhas sociais, destinadas ao transporte da populagdo segundo
padrdes minimos de conforto e tarifas controladas, e de linhas seletivas com tarifas livres e
padrdes de rapidez e conforto superiores, o plano previu investimentos da ordem de R$
29.800.000,00, num prazo de dois anos, incluindo a recuperagio e a construcio de terminais,
a adaptagdo de estagdes para as novas linhas propostas, a recuperagdo de embarcagdes ¢ a
regularizagdo da situagdo ambiental referente a operagdo e aos projetos, conforme resume o
Quadro 3.25. Como ali se pode ver, os investimentos mais pesados referem-se a construcéo
do Terminal da Barra da Tijuca (50.33 % dos recursos) e a recuperacdo de embarcagdes

(34,60 %).
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Quadro 3.25 Sistema CONERJ: Plano de investimentos para recuperac¢ao e expansio

Item Natureza do Valor do %
investimento investimento

Terminais e estaleiros recuperagio 2.130.000,00 7,15
Estagdes para novas linhas adaptacéo 400.0000,00 1,34
Terminal de Pacobaiba construcao 900.000,00 3,02
Terminal de Charitas construcao 500.000,00 1,68
Terminal da Barra construcao 15.000.000,00 50,33
Embarcacées recuperacao 10.310.000,00 34,60
Regularizac¢io da situac¢io programas diversos 360.000,00 1,21
ambiental EIA / RIMA Barra 200.000,00 0,67
Total 29.800.000,00 100

No que se refere a novas linhas sociais, o plano propée a ligagdo Rio - Guia de Pacobaiba,

situada no Municipio de Magé, ao fundo da Baia de Guanabara. Como linhas seletivas, as

ligagdes Rio - Niterdi, Rio - Charitas, Centro - Barra da Tijuca e Rio - Paqueta. O Quadro

3.26 apresenta, para cada ligagdo incluida no plano, o tipo de embarcagdo a ser utilizada, a

frota prevista para a operagdo do servigo e a oferta resultante do programa operacional. Ao

final da implementagdo do plano de recuperagdo e expansdo, a capacidade prevista para a

oferta total do Sistema CONERIJ ¢ de 219.700 passageiros/dia.

Quadro 3.26 Sistema CONERUJ: oferta projetada no cenario do plano de

recuperaciio

Ligacio ( Tipo de embarcagio | Frota | Oferta (pass./dia)
Linhas Sociais
Rio - Niterdi 2.000 passageiros 6 130.000
Rio - Paqueta 1 de 500 + 1 de 1.000 pass. 2 4.000
Rio - I. Governador 1 de 1.000 + 1 de 2.000 pass. 2 20.000
Rio - G. Pacobaiba 2.000 passageiros 1 20.000
Mang./I.Grande/Angra 500 passageiros 1 1.000
Linhas Seletivas
Rio - Niterdi Catamara de 420 passageiros 2 30.000
Rio - Charitas Catamara de 230 passageiros 2 8.000
Centro - Barra Catamara de 230 passageiros 2 5.700
Rio - Paqueta Aerobarco de 80 passageiros 2 1.000
Capacidade total do sistema CONERJ 219.700
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O Quadro 3.27 apresenta uma avaliagdo da evolugdo da demanda atendida, no periodo de
1996 a 2021, conforme as simulagdes feitas pelos consultores com base nas pesquisas de
campo realizadas, considerando a captagdo da demanda potencial presente em 96 e
considerando, ainda, a implementac¢do integral do plano de recuperagdo e expansdo do
sistema. Com taxas anuais de crescimento variando de 1,5 a 3 %, ao final do periodo as
diversas linhas poderdo atender a cerca de 177.800 passageiros/dia resultado conservador,
portanto, se considerada a demanda média transportada em 1973 que foi de 185.000

passageiros/dia.

Quadro 3.27 Sistema CONERUJ: projecio da demanda no cenario do plano de

recuperacao
Ligacio Demanda média Taxa prevista de Demanda em
(Pass./dia - 1996) crescimento 2021
Linhas Sociais
Rio - Niteroi 86.400 1,5% a.a. 125.400
Rio - Paqueta 1.350 nula 1.350
Rio - I. Governador 4.800 1,5 % a.a. 7.000
Rio - G. Pacobaiba 7.600 1,5 % a.a. 11.000
Linhas Seletivas
Rio - Niteréi 10.000 2,0% a.a. 16.400
Rio - Charitas 5.200 3,0 % a.a. 10.900
Centro - Barra 3.500 2,0% a.a. 5.700
Rio - Paqueta 450 nula 450
Demanda total do
Sistema 119.300 177.800

E interessante observar que o plano apresentado pelos consultores, que em tese destina-se a
balizar as diretrizes e metas a serem obedecidas pelo futuro concessionario, ndo contempla
algumas liga¢bes que tém merecido destaque no debate publico acerca do desenvolvimento do
transporte hidrovidrio metropolitano. De fato, nenhuma mengéo ¢ feita sobre a ligagdo Rio -

Sao Gongalo, de grande potencial de demanda, tampouco a transferéncia do terminal da Ilha
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do Governador, da Baia da Ribeira para a Baia de Cocot4, reconhecida como geograficamente

melhor situada para o atendimento da comunidade local.

Concluindo a presente analise, o Quadro 3.28 resume e permite avaliar, comparativamente,
situagdes anteriores € o futuro previsto para o desempenho dos sistemas de transporte de
massa na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, a luz dos cenarios mais otimistas incluidos

nos estudos e propostas apresentados pelas empresas de consultoria contratadas.

Quadro 3.28 Transporte de massa na RMRJ: desempenhos anteriores e situag¢des
previstas nos estudos de concessio (pass./dia)

Sistema Melhor desempenho Desempenho em Melhor desempenho
registrado 1994 (PTM) projetado
Metro 406.643 em 1996 300.795 1.186.000
Flumitrens 900.000 em 1984 412.267 1.421.400
Conerj 185.000 em 1973 89.354 177.800
Totais | = —————- 802.416 2.785.200

O sistema Metr6, no periodo imediatamente anterior ao processo de concessdo, ja apresentava
sensivel melhoria de desempenho, transportando, em 1996, uma média de 406.643
passageiros/dia. Os levantamentos realizados pelo PTM em 1994 atribuiram a esse modal,
uma participa¢do da ordem de 3,4 % no total de viagens realizadas através de meios de
transporte coletivo na RMRJ, representando 300.795 passageiros/dia. O melhor desempenho
projetado pelos consultores corresponde ao transporte de 1.186.000 passageiros/dia a partir do

ano de 2001.

O sistema FLUMITRENS que, em 1984, chegou a transportar uma média de 900.000

passageiros/dia, transportou 412.267 passageiros/dia em 1994, representando 4,66 % das




viagens metropolitanas. Segundo os estudos, podera atingir um carregamento de 1.421.400

passageiros/dia, também a partir do ano de 2001.

O sistema CONERJ, finalmente, que teve seu melthor desempenho em 1973 com o transporte
médio de 185.000 passageiros/dia, transportou, apenas, 89.354 passageiros/dia em 1994 ou
1,01 % da demanda diaria média metropolitana no ano. As projecdes admitidas nos estudos de
concessdo sdo conservadoras, prevendo aumentos incrementais da demanda atendida em
fungdo de melhorias nos servigos ofertados e da introdu¢do de novos servigos ao longo dos
anos. Um desempenho da ordem de 177.800 passageiros/dia ¢ admitido, apenas, para o ano de

2021.

Em 1994 os trés sistemas carregaram, juntos, uma média de 802.416 passageiros/dia,
representando cerca de 9,07 % das viagens realizadas por meio de transporte coletivo na
regido metropolitana. O sucesso das metas fixadas pelos consultores podera representar um
aumento consideravel da demanda atendida pelos sistemas de massa, atingindo 2.785.200

passageiros/dia ou cerca de 30 % das viagens realizadas diariamente na Regido.
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Capitulo 4

Desafios do Transporte Metropolitano

Os problemas apresentados pelo transporte publico urbano nas grandes cidades e,
particularmente, nas regides metropolitanas, tém sido objeto de estudos, projetos e debates
envolvendo os setores publico e privado em todo o pais. O caso da metrdpole do Rio de
Janeiro, entretanto, como foi visto no capitulo II, destaca-se pela relativa caréncia de maiores
atengdes por parte dos especialistas e das esferas de governo responsaveis pela gestdo do
transporte regional, o que vem refletindo na pobreza de iniciativas e na inexisténcia de

politicas publicas setoriais coerentes com a gravidade e magnitude da questdo.

Diante desse cenario, para compreender as origens,.as razdes e a relevancia da proposta de
transferéncia dos sistemas de transporte de massa para a operagdo privada, € interessante
conhecer o pensamento dos diversos segmentos envolvidos com a problematica do setor,
mesmo que esses referenciais, em grande parte, ndo se detenham, exclusivamente, na Regiéo

Metropolitana do Rio de Janeiro.

Com este objetivo, no presente capitulo procura-se contextualizar as iniciativas de concessdo
em seu ambiente proprio, através da apresentagdo de opinides, diretrizes e estratégias
contemporaneas formuladas a partir do ponto de vista de técnicos, consultores, 6rgdos de

governo ¢ empresarios do setor.

No ambito da literatura técnica, Schoppa (1993) afirma que um dos maiores desafios do final
do século € a execu¢do de programas e projetos capazes de resolver os grandes problemas de

transito e transporte urbano. Na sua visdo, a inexisténcia ou a ineficiéncia do transporte de



massa, 0 adensamento populacional, o uso crescente do automovel e do dnibus levaram ao
surgimento de corredores de trafego intenso, de fluxo cada vez mais lento. Observa que o
crescimento desordenado das cidades agravou problemas como saneamento basico, moradia e
transporte publico, destacando, como conseqiiéncias, o distanciamento entre moradia e
trabalho, o custo crescente do transporte, o aumento da poluigdo e dos acidentes de transito.
Considerando que nas grandes cidades dos paises desenvolvidos, ¢ importante a participagéo
do transporte urbano sobre trilhos no atendimento da demanda por transporte coletivo,
defende a idéia de que os transportes publicos de massa precisam ser capacitados para atender
a essas demandas, descongestionando as vias e garantindo o direito constitucional de ir e vir.
No que diz respeito & RMRJ, vislumbra dois cenarios para a questdo do trénsito e do
transporte: uma situagdo de caos, caso nada seja feito pelo poder publico ou a integra¢do dos
sistemas de transportes publicos na forma preconizada pelos estudos do PTM. Em resumo,
s30 as seguintes as estratégias por ele propostas para tratar a questao:

e reescalonamento de horarios de trabalho para evitar as demandas de pico;

e restri¢do ao trafego de automoveis;

e prioridade absoluta para o transporte coletivo;

e redistribui¢do das linha de 6nibus;

e ampliac¢do da capacidade operacional dos sistemas de transporte sobre trilhos;

e racionaliza¢do do transporte coletivo urbano através da implementagdo dos

projetos apresentados pelo PTM.

Numa abordagem mais preocupada com a responsabilidade do Governo Federal sobre o
desenvolvimento dos transportes regionais e locais, Lima (1998) identifica, nos processos de
descentralizagdio da administragdo dos transportes urbanos, implementados apds a

Constitui¢do de 88, uma forma de omissdo que vem prejudicando a formulagdo das politicas
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setoriais em todos os niveis de governo. Essa inércia vem postergando decisdes e iniciativas
que permitam combater as conseqiiéncias da crescente dificuldade de circulagdo nas grandes
cidades e regides metropolitanas. Segundo a autora, essa tendéncia de queda na mobilidade
urbana € agravada pela diminuig¢do da capacidade de financiamento do governo federal, pelo
crescimento do transporte informal, pela queda da produtividade das empresas de transporte
por Onibus, pela precariedade da fiscalizag¢do do transito e pelo aumento da informalidade no

mercado de trabalho com redugdo do acesso ao Vale Transporte.

Para a reversdo desse quadro preconiza a atuagio conjunta do governo federal, entidades da
sociedade civil interessadas, demais esferas de governo e iniciativa privada, viabilizando
alternativas de ac¢do, formas de financiamento e regulamentagdo adequada. As iniciativas da
Unido devem estar concatenadas com as das demais esferas, buscando, como metas, a
qualidade no transporte publico, a qualidade na circulagdo urbana, a qualidade ambiental e
urbanistica, a eficiéncia energética e produtiva e a qualidade gerencial. Como diretrizes, esse
esfor¢co conjunto deve adotar:

e aprioridade do transporte publico;

e alimitagdo do acesso e do uso do automovel,

e privilégio a circulagéo de ciclistas e pedestres;

¢ aredugdo das emissdes de poluentes pelos veiculos;

e agestdo unificada do transporte, transito e desenvolvimento urbano;

e compartilhamento de ac¢des com o setor privado na forma de investimentos,

contratos, concessdes € outras.

Como politicas que devem ser assumidas ou estimuladas pelo governo federal na area de
financiamento, propde:

e estimular investimentos em modernizagdo tecnologica;
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e capacitar a alta e a média geréncias no poder publico e nas operadoras;

e estimular formas classicas e alternativas de financiamento setorial;

e garantir que os programas de financiamento da implementagdo e recuperagido do
sistema vidrio urbano sejam precedidos de avaliagdes de impacto sobre 0s usuarios
e o transporte publico;

e realizar pesquisas para identificar boas experiéncias de participagdo da iniciativa
privada nos empreendimentos de transporte urbano, especialmente as concessdes

onerosas.

Numa interessante reflexdo que insere, de forma prospectiva, a questdo dos transportes
publicos no contexto mais geral do desenvolvimento urbano, Martins (1999) propde, como
solugdo contemporanea para a crise das metropoles, um modelo de planejamento urbano que

integre os processos de produgéo de transporte e de uso do solo.

Analisando a evolugdo dos modelos de desenvolvimento urbano identifica, no periodo pos-
guerra, um processo de crescente segregacdo socio-espacial, excessiva concentragdo
populacional e especializagdo do uso do solo. Num modelo intermedidrio verificaram-se
politicas de desconcentracdo ordenada da populagdo e do emprego, como tentativa de
minimizar a crise das megalopoles. O modelo atual, adequado a nova fase do capitalismo,
caracteriza-se pelas tentativas de regeneragdo econdmica e fisica da cidade, através de novas
estratégias urbanisticas tais como: desenvolvimento da industria cultural, esforgos de
preservacdo ecologica, preservacdo e restauragdo arquitetonica e integragdo dos movimentos
sociais aos programas de melhoria de qualidade de vida. A solugdo, a seu ver, reside em

acrescentar a esse modelo incentivos a diversidade modal nos transportes e a integragao destes
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com a politica de uso do solo urbano, através da captura de valor da produgao imobiliaria, por

parte do Estado, para o financiamento do transporte coletivo.

A produgdo do transporte e do uso do solo de forma integrada assim idealizada significa um
processo de investimento cruzado da produgao imobilidria no financiamento da infra-estrutura
de transportes urbanos e interurbanos. Mediante esse mecanismo intersetorial de subsidio
cruzado obter-se-1a a valorizagdo mutua de empreendimentos imobilidrios e de transportes,
compatibilizando a oferta de transporte com a demanda por localizagdo de atividades sécio-
econdmicas no ambiente urbano. Como estratégias gerais para a implementagdo do modelo,
prop0e o autor:

e a viabilizagdo de financiamentos para empreendimentos imobiliarios (habitagao,
comércio e servigos) vinculados -as redes ferroviarias e rodoviarias, com
participagdo dos Estados e Municipios;

e desenvolvimento de mecanismos de captura de valor tais como leis e regulamentos
urbanisticos, introduzindo taxas em fung¢do do tipo de uso do solo, de padrdes de
acabamento dos imédveis construidos e de sua distancia da area central;

e acriacdo de taxas sobre a valorizagdo imobiliaria em decorréncia da melhoria dos
sistemas de transporte;

e a planificagdo de eixos de desenvolvimento caracterizados por eixos de transportes
publicos possiveis de serem usados para induzir o adensamento urbano e a
implantacdo de centros de comércio e servigos capazes de subsidiar a

modernizagdo do transporte publico.

Preocupada em caracterizar a natureza social dos investimentos em transportes de massa,

Draiba (1993) afirma que os investimentos em sistemas de metrd e trens metropolitanos
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apresentam grande capacidade de introduzir melhorias sociais no ambiente sdcio-econémico
em que ocorrem. Observa, ainda, que em areas predominantemente pobres a melhoria social e
econdmica dependem de outros investimentos além da educagdo, satide ou alimentag3o,
exigindo dinamismo econdmico, geragdo de empregos, melhorias no “habitat” para atrair e

reter capitais e, ainda, investimentos e a¢des de reestruturagdo urbana.

Considerando que as politicas de estabilizacdo e de reestruturagdo econdémica tém sido
associadas ao aumento das desigualdades sociais e da pobreza, ressalta a importdncia de que
os programas de investimento social ndo se atrasem em relag@o a essas reformas estruturais
das economias, sob pena de potencializar riscos politicos indesejaveis para os governos. As
politicas e investimentos sociais, por sua vez, para reduzir as desigualdades, suprimir as
tendéncias a reprodugdo da pobreza e alcangar um minimo de sustentabilidade nos padrdes de
crescimento, necessitam adquirir cardter integrado e sistémico, além de garantir sua

continuidade no tempo.

Em sua opinido integram o nucleo central das politicas que afetam imediatamente as
condi¢des basicas de vida das populagdes, no presente e no futuro, as areas de saude,
educagdo, capacitacdo profissional, geragdo de emprego e infra-estrutura social, ai incluida a
questdo do transporte coletivo. Seria possivel, portanto, associar a extensio de linhas de metrd
e de trens metropolitanos a aceleragdo e ao reforgo positivo de tendéncias de revitalizagéo

econdmica de areas empobrecidas.

Nessa mesma linha de pensamento, Bicalho (1998) reconhece a existéncia de uma enorme

divida social no pais em relagdo a todos os servigos publicos e, em particular, ao transporte
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coletivo urbano. A seu ver, as solugdes exigem a compreensdo das condi¢gdes em que se

organizam e sdo produzidos os servigos de transporte nas cidades brasileiras.

Em sua anélise o autor identifica, como problema basico, a dupla natureza da provisio dos
servigos de transporte coletivo que se caracteriza como servigo publico essencial, devendo
atender a necessidades sociais €, a0 mesmo tempo, como atividade econdmica, podendo ser
explorada pelo setor privado, visando ao lucro. Observa, assim, que, no Brasil, o servigo
publico de transporte surgiu e prosperou sob seu aspecto empresarial, com pouca ou nenhuma
preocupagdo com seu lado social. Como resultado, consolidou-se um setor empresarial forte
politica e economicamente, fornecendo um produto de baixa qualidade e com pregos altos
para os usuarios. A omissdo do Estado como manifestagdo do tratamento do transporte
coletivo apenas como negocio caracteriza-se, assim, pela falta de investimentos pl’lblicosAem
servigos estruturais de transporte de massa e pela falta do desenvolvimento de politicas

globais com compromisso entre as trés esferas de governo.

Com a ascens@o de partidos de oposigdo a governos locais, segundo o autor, a busca de
solugdes para o conflito entre atividade empresarial e servigo publico levou a experiéncias de
atuacg@o direta do poder publico na prestagdo dos servigos. Comprovou-se, deste modo, que a
operagdo publica ndo elimina o carater empresarial da opera¢do dos servigos, pois, em
qualquer, hipétese impde-se a busca de eficiéncia econdmica, a necessidade de redugdo de
custos e a conveniéncia do aumento de produtividade. O essencial, portanto, estaria no fato da
gestdo dos servigos ser publica e ndo no fato da operagdo ser publica ou privada e, assim
sendo, a operagdo estatal ndo seria suficiente para garantir o cardter publico do servigo e nem

ao menos condi¢do necessaria para tal.
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Para o autor, finalmente, a questdo basica que condiciona a transformagio da qualidade dos

servigos de transportes urbanos ¢ a busca de integracdo entre a gestdo das politicas de

transporte ¢ as demais politicas de planejamento urbano. Nesse sentido propde as seguintes

diretrizes para a gestdo dos transportes coletivos urbanos:

transporte com um servigo publico sob o controle do Estado: delegagdo para o
particular mediante licitagdes e contratos; deve ser legalizado e regulamentado; a
gestdo publica deve incluir o planejamento da operagdo, a coordenagdo dos
servigos, a defini¢do e o acompanhamento de metas de expansio e modernizacio,
o controle dos custos, a definigéo das tarifas e a fiscalizagio;

prioridade efetiva para os meios de transporte coletivo: retomada dos
investimentos em sistemas de média e alta capacidade; medidas de restri¢do ao uso
e acessibilidade dos automdveis; uso de planejamento integrado com politicas de
urbanizac¢io;

redefinicio dos meios de financiamento dos servigos: reordenamento dos
orcamentos publicos nas trés esferas de governo; politicas coordenadas de
financiamento; tributagdo especial; revisdo tarifaria e redugdo de gratuidades;
introdug¢do de mecanismos de taxa¢do como, por exemplo, a criagdo de fundos de

transporte.

Em matéria institucional publicada sob o titulo “A Escolha dos Caminhos do Brasil” (ANTP,

1998), a Associagdo Nacional de Transportes Publicos, entidade representativa de amplos

segmentos de técnicos, especialistas e entidades publicas e privadas do setor, sintetiza

importante posicionamento diante da crise urbana e sua relagdo com os sistemas de

transportes.
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Partindo do reconhecimento de que o agravamento dessa crise, num contexto de mudancgas
politicas e econdmicas em escala mundial, requer um novo esfor¢o de organizagio das
cidades e de seus sistemas de transporte, o artigo ressalta a importancia da efetividade das
politicas urbanas na mudanca desse quadro e, em especial, das politicas de transporte publico.
Garantir melhores condigées de deslocamento de pessoas € mercadorias, portanto, passa a ser
um objetivo nacional a ser considerado nos planos estratégico, econdmico e social, exigindo
mudangas no modelo atual de transportes nas cidades brasileiras, através de um esfor¢co no
sentido de se relacionar o transporte publico com o processo de desenvolvimento urbano e

com a formulagéo das politicas sociais.

Caracteriza, assim, a necessidade de se estabelecer uma Politica Nacional de Transporte
Urbano, com o objetivo de enfrentar seus grandes desafios do transporte publico que séo, de

acordo com o texto:

a garantia de prioridade politica para os programas e projetos de transportes;

e areconquista da confianga dos usuarios dos transportes publicos;

¢ amelhoria da qualidade dos servigos ofertados;

e aumento da eficiéncia da operagao;

e aredugdo dos custos e a fixagdo de tarifas suportaveis;

e a conquista de novos publicos com a cooptagdo do usudrio do transporte
individual,

e a participagdo da iniciativa privada no financiamento e na operagdo dos sistemas
de transportes, sem prejuizo do interesse publico e preservando as fungdes
reguladoras e controladoras do Estado;

e aparticipac¢do da sociedade com a abertura dos 6rgéos de gestdo e das operadoras a

participagdo dos usudrios no processo decisorio.




No que se refere a politica propriamente dita, sdo definidos os seguintes objetivos gerais:

envolver as trés esferas de governo na defini¢do de metas e planos de agio;

definir sistemas de transporte publico como forma prioritaria de atender as
necessidades de deslocamento da popuiacéo;

garantir eficacia e eficiéncia na aplicagdo de recursos;

promover a participagdo crescente da sociedade e do setor privado na analise,
proposi¢do e aplicagdo de solugdes;

propor modelos de desenvolvimento urbano com integragdes eficazes entre o uso
do solo, o transporte publico e os meios ndo motorizados de transporte,
promovendo a redugdo da dependéncia do transporte individual,

organizar sistemas de transporte publico eficientes, com tarifas suportaveis,
estimulando a integrag@o modal e garantindo sua submissao a sistemas de controle;

reorganizar o uso do transporte individual.

E estratégias:

reorganiza¢do institucional das entidades, nas trés esferas de governo, responsaveis
por atuar no desenvolvimento das politicas de transporte urbano e de transito;
financiamento de corredores de transporte, projetos de reorganizagdo do transito,
capacitagdo de recursos humanos, estudos e projetos de transporte publico,
desenvolvimento tecnoldgico e projetos especiais;

defini¢do de processos de avaliagdo permanente da politica.

Na esfera das formulagées oriundas de entidades governamentais € interessante destacar a

contribui¢do da Secretaria Nacional de Transportes do Ministério da Infra-Estrutura, através

do documento intitulado “Politica do Governo Federal para os Transportes Coletivos

Urbanos” (SNT, 1991), que representa, na pratica, uma proposta de redefini¢do do papel da
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Unido na gestdo do transporte urbano, no cenario das politicas de descentralizagio

administrativa entdo em andamento.

Segundo o Orgdo, o programa de descentralizagio precqnizado pela Constituigio atinge o
setor, exigindo uma redefini¢do das responsabilidades e competéncias das diversas esferas de
governo para a gestdo dos transportes publicos urbanos. A formulagfo dessa nova politica de
atuagdo do governo federal destaca, como valor fundamental a ser alcangado, o direito de todo
ser humano a plena circulagdo para atender as suas necessidades basicas de trabalho,
educagdo, saude, cultura e lazer, em condigdes aceitdveis de conforto e seguran¢a. Em
conseqiiéncia, enuncia como principios:

e transporte coletivo urbano como um servigo de interesse social que deve ser
prestado de forma permanente e colocado a disposi¢do da sociedade pelo poder
publico, a custos compativeis com o nivel de renda do usuario;

e o0s sistemas de transportes coletivos como instrumentos do pleno desenvolvimento
das fun¢des urbanas e de melhoria das condigdes de vida da populagio;

e a participagdo do poder publico nos transportes coletivos como obrigagdo a ser

efetivada pelos trés niveis de governo.

Prosseguindo, o documento procura definir a substancia da politica de atuag¢do federal,
estabelecendo as competéncias para cada esfera e as orientagdes a serem seguidas para que
Estados € Municipios venham a receber apoio técnico e financeiro da Unido, resumidas a
seguir:
a) Atribui¢des do Governo Federal:

o realizar estudos e pesquisas relacionados ao desenvolvimento tecnoldgico para

preservagdo ambiental e eficiéncia energética dos transportes;
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estabelecer normas para promover a seguranga dotransito e o ordenamento das
interfaces entre o transporte coletivo urbano e o Sistema Nacional de Viagao;
abster-se da participagdo direta em atividades de gestdo ou operagdo dos sistemas
locais, implementando sua transferéncia para os Estados ou Municipios;

promover mecanismos de financiamento setorial;

instituir um nucleo técnico de apoio aos transportes coletivos urbanos;

fornecer apoio técnico aos Estados e Municipios para a captagdo de recursos junto

as agéncias nacionais e internacionais de financiamento.

b) Atribuigdes dos governos estaduais e municipais:

planejar as agdes setoriais, considerando o uso do solo, as diretrizes para o
desenvolvimento urbano, as necessidades de integragdo e a complementaridade
com o Sistema Nacional de Via¢do;

estabelecer prioridades para o transporte coletivo urbano;

aprimorar a operagdo; promover a integracdo fisica, operacional e tarifaria dos
sistemas; estabelecer regras de operagdo, contratos de gestdo, modelos de
remuneragio das operadoras e demais medidas administrativas;

implantar 6rgdos de geréncia metropolitanos e locais, além de programas de
capacitacdo para os ja existentes, promovendo a modernizagdo administrativa e
organizacional;

buscar arranjos politico-institucionais de supervisdo e gestdo com participagdo dos
setores interessados no servigos;

aprimorar o sistema de informagdes, desenvolvendo estatisticas confidveis e
estimulando a comunicagao entre operadores € usuarios;

apoiar os operadores publicos e privados em programas de renovagdo e expansio

da frota e de uso de veiculos operacionalmente mais adequados;
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estabelecer programas continuados de manuteng¢@o e de recuperagdo da infra-
estrutura e dos equipamentos;

controlar e adequar as despesas referentes as gratuidades nos servigos.

Define, finalmente, as seguintes estratégias para o aprimoramento dos transportes coletivos

urbanos:

definir um modelo de organizagdo politico-institucional flexivel para adaptar-se as
diversas realidades locais;

desvincular a receita tarifaria dos custos dos transportes, resolvendo a dicotomia
entre a capacidade de pagamento e os custos de produgdo, criando um novo
modelo de remuneragdo das operadoras e garantindo melhor quantificagéo e
racionalizag¢do dos subsidios;

desenvolver novas fontes de financiamento setorial, tais como a taxa de servigo de
transportes e o adicional ao imposto sobre a propriedade imobiliéria urbana;
reduzir os custos de operagdo através do reescalonamento dos horarios de trabalho,
da privatizacdo de terminais e estagdes € da reducdo dos dispéndios com energia
elétrica;

ampliar a participa¢do dos subsidios federais ao setor, através da modificagio da
legislagio do Vale-Transporte, estendendo o direito a maior numero de
beneficiarios;

apoiar técnica e administrativamente, através da Secretaria, as entidades locais na

implantagdo dessas medidas e na priorizagdo dos possiveis investimentos.

A atuagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES € também

de fundamental importincia para o desenvolvimento das politicas de transporte urbano e
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regional. Através do documento intitulado “Transporte Coletivo de Massa” (BNDES,1995), o
Banco faz verdadeira auto-critica de seu papel no cumprimento das decisGes tomadas pelo
governo federal, a partir da década de 80, no sentido do contingenciamento absoluto do
crédito ao setor publico. No caso do setor transportes, essa medida teria provocado o estimulo
ao financiamento dos sistemas privados baseados no uso de 6nibus, realimentando o processo
de degradacdo dos sistemas de transporte publico de massa e colaborando para a consolidagédo
de um modo de transporte inadequado ao atendimento das grandes demandas por transporte

urbano.

Por outro lado, afirma o documento, ao contrdrio do que se pensa, o modal 6nibus é
fortemente subsidiado pelo poder publico através do controle do prego do diesel, dos
investimentos publicos em infra-estrutura vidria, da concessdo de financiamentos especiais

(Finame) para a aquisi¢do de frota e pelo instituto do Vale-Transporte.

No processo de revisdo de sua participacio na viabilizagdo das politicas de transporte urbano
de massa, o Banco reconhece que os modais de alta capacidade (metrd, trens e barcas) vém
apresentando enorme déficit de recursos aos longo dos ultimos anos, sendo suportados pelos
governos estaduais ou federal, uma vez que a receita tarifaria € insuficiente para a cobertura
dos custos operacionais. As solugdes, a seu ver, entretanto, extrapolam a simples reabertura
das linhas de crédito ao setor publico, exigindo, também, esfor¢os no sentido da redugéo dos

custos dos transportes e da viabilizag@o de fontes alternativas de financiamento para o setor.

Para o primeiro caso, recomenda a utiliza¢do de veiculos de maior capacidade, a integragdo
fisica e tarifaria entre os modais e a retomada dos investimentos nos sistemas de transporte de

massa. Para o segundo, propde a instituigdo de mecanismos de taxag@o dos setores
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beneficiados com a melhoria do transporte publico, tais como: proprietarios dos imoveis
lindeiros pela sua valorizagdo, empresas em geral pelo aumento da acessibilidade de seus
empregados e clientes, usudrios de automével e transportadores de cargas pelo
descongestionamento das vias, populagdo residente nas areas de influéncia dos projetos pela
melhoria na qualidade de vida, populagdo em geral pela redugdo dos custos dos transportes ¢
de manutengdo do sistema vidrio, pela revitalizacdo de areas degradadas e pela reducéo dos

impactos no meio ambiente, e 0os empreendimentos imobiliarios viabilizados pelas iniciativas.

No que se refere as possibilidades de financiamento direto pelo Banco, propde que os projetos
atendam as seguintes diretrizes:

e busca de eficiéncia através da mudanga na matriz modal e do estimulo a

intermodalidade com o conceito de rede iﬁtegrada de transportes;

¢ redugdo dos custos operacionais, prtvilegiando modais de maior capacidade;

e integracio fisica, tarifaria e operacional entre os modais;

¢ estimulo a utilizagdo de energia renovavel e ndo poluente;

e visdo de sistema e ndo de linha de transporte;

e melhoria tecnolégica em equipamentos e infra-estrutura.
E fixa os seguintes critérios para sua aprovagio:

e atendimento a maiores demandas em aglomerados urbanos e corredores;

e reducdo da ociosidade dos sistemas existentes;

¢ reducdo dos niveis de poluigéo;

¢ indugdo ao reordenamento urbano;

e desenvolvimento de novas tecnologias;

¢ modernizagdo da gestdo e da operagdo.
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A preocupagdo com a situagdo e o futuro do transporte coletivo urbano € metropolitano
atinge, também, os segmentos representados pelas empresas privadas operadoras desses
servigos que, hoje, s@o responsaveis pelo atendimento de cerca de 90 % da demanda nacional.
Suas entidades de classe de nivel nacional, regional ou local vém promovendo encontros,
simposios € debates sobre os problemas enfrentados pelo setor e, mais recentemente,
patrocinando pesquisas em conjunto com organizagdes especializadas, visando a desenvolver

teses proprias ou influenciar na busca de solugdes.

O pensamento empresarial sobre a questio fica bem caracterizado pelo resultado da pesquisa
intitulada "Transporte Publico Urbano: Crise e Oportunidades”, realizada pela Associa¢do
Nacional das Empresas de Transporte Urbanos - NTU e divulgado em outubro de 1998 (NTU,
1998). Tendo como objetivos a analise, ndo s6 dos problemas econdémicos e institucionais que
o setor de transportes urbanos vem enfrentando no periodo posterior a implantagédo do "Plano
Real", como também das estratégias adotadas pelos orgdos gestores e operadores, visando a
sua superagio, o trabalho pautou-se, principalmente, em entrevistas com liderangas setoriais

das esferas publica e privada, em 11 das maiores cidades do pais.

O relatério da pesquisa mostra a preocupagdo do empresariado privado com foco sobre trés
fendmenos que, a seu ver, tém origem na incapacidade de adapta¢do das operadoras a novas
condi¢des de mercado, em fungdo de deficiéncias apresentadas pelo modelo de regulagdo
publica dos servigos. Esses fendmenos sdo a tendéncia de queda na quantidade de passageiros
transportados pelos 6nibus na maioria das cidades pesquisadas (demanda), o aumento da
produgdo quilométrica por parte das operadoras (oferta) e a conseqiiente queda da

produtividade do setor.
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De fato, os dados apresentados mostram que, no periodo compreendido entre os anos de 1995
e 1997, a quantidade anual de passageiros transportados pelos sistemas de Onibus caiu, em
média, 4,5 %. No mesmo periodo, a produgdo quilométrica aumentou cerca de 4,2 % ¢ a taxa
de produtividade reduziu-se em 8,4 %, evidenciando, segundo os pesquisadores, que a crise
sofrida pelo transporte urbano afeta nfo apenas o transporte de massa mas os sistemas de

transportes coletivos como um todo.

O estudo aponta como causas da redugdo da demanda o aumento do uso do automével, a
concorréncia do transporte informal ou clandestino, o desenvolvimento do transporte por
fretamento e o aumento dos deslocamentos a pé nos segmentos sociais de menor renda. O
crescimento da produgdo quilométrica, por sua vez, teria como causas a tendéncia historica a
expansdo das linhas operadas, as pressdes sociais e politicas pelo aumento das freqiiéncias e
dos itinerarios das linhas, a competi¢do entre os operadores, a ampliacdo dos mercados
atendidos, a falta de estudos e informag¢des sobre as demandas reais e a precariedade dos

sistemas de planejamento estratégico e operacional, tanto na area publica quanto na privada.

Aponta, ainda, um aumento dos custos médios de produgdo dos servigos, da ordem de 32,3 %,
no mesmo periodo, em fun¢do dos congestionamentos, da elevagdo dos salarios do pessoal
operacional e da mudanga na dindmica populacional, com o crescimento desigual entre
periferias e centros urbanos. A ociosidade devida a deficiéncias operacionais, 0 aumento dos
direitos de gratuidade e a implantacio de sistemas de integragdo tarifidria mal balanceados,
finalmente, complementam os argumentos apresentados pelos pesquisadores para explicar a
redugdo constatada na produtividade setorial. Como estratégias para reverter essas tendéncia

recomendam:
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aumentar a participagdo dos sistemas publicos no atendimento a demanda por
transporte urbano garantindo uma gestao orientada para o mercado, a flexibilidade
dos regulamentos e investimentos em infra-estrutura para o transporte coletivo;
reduzir a quilometragem ndo paga ou de baixa utilizagdo, com a racionalizagio das
redes e a eliminagdo de gratuidades e descontos;

reduzir os custos unitdrios através de politicas salariais que levem em conta a

produtividade.

Como diretrizes de agdo para resolver a dificuldade de ajustar a oferta de servigos a mercados

de transporte cada vez mais concorrentes, dindmicos e segmentados, e conter a escalada dos

custos unitarios de produgdo, sugerem:

rever a organizacdo do setor, nos segmentos estatal e privado, partindo da
avaliagdo e reformulagdo dos atuais modelos de concessdo de servigos;

redefinir os limites de atuagdo do transporte publico, incorporando a sua
competéncia os segmentos de mercado com maior potencial de pagamento, como o
transporte escolar, o transporte por fretamento e demais servigos especiais;

montar um novo esquema de financiamento do setor, adequando as politicas
tarifarias a diversificagdo da oferta exigida pela atual diversifica¢do do mercado;
melhorar a infra-estrutura para a operagdo prioritaria do transporte coletivo,
reforgando os mecanismos de financiamento do setor estatal, mesmo considerando

as possibilidades de parceria com a iniciativa privada.

O grande marco de referéncia no diagnostico e na proposi¢do de solugdes para o transporte

publico na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro € o Plano de Transporte de Massa — PTM,

abordado, no que diz respeito as informag¢des disponibilizadas pelos levantamentos e



pesquisas realizados a época, na andlise situacional apresentada no capitulo II desta

dissertagdo (Muralha, 1994).

Elaborado, segundo seus autores, para consolidar-se como um processo de planejamento

dindmico e continuo dos sistemas de transportes regionais, reunindo entidades e técnicos de

todos os niveis de governo e da iniciativa privada, o Plano adotou, como principios, a

compatibilizag@o do transporte com o uso do solo, a ndo superposigdo da oferta, a promogio

da integragdo fisica, operacional e tarifaria e a priorizagio das tecnologias caracteristicas dos

transportes de massa. Nesse sentido, propds como estratégias:

a realizagdo de estudos e pesquisas que viabilizassem uma visdo de longo prazo
para o processo de planejamento;

a proposta de uma rede estrutural de transporte de massa com possibilidade de
implantagdo progressiva e integragdo efetiva com os demais modos de transporte;

a modernizag@o da rede de transporte de massa visando a redugdo de custos de
implantagdo, operacdo e manutengéo;

incentivo ao processo de nacionalizagido de equipamentos e sistemas ligados a rede
de transportes publicos de passageiros;

a institucionalizagido da rede multimodal a ser implantada, de forma a garantir sua
estabilidade temporél;

a consolidagdo e a disseminag@o do conhecimento técnico disponivel;

a implantag¢do de uma base de dados comum a todos os 6rgdos envolvidos com a
gestdo e a operagdo dos sistemas de transporte;

desenvolvimento de um modelo de financiamento destinado a garantir o fluxo

regular de recursos para a implementacio de melhorias no sistema de transporte.



Em suas propostas o PTM enfatizou trés dimensdes de atuagdo: uma dimensdo técnica,
voltada a elaboracdo da rede estrutural do transporte metropolitano que inclui a definigdo de
corredores e terminais; uma dimens3o institucional, vinculada a procura de instrumentos de
garantia de implementag@o e estabilidade do Plano no ambito governamental; e uma dimens&o
econdmico-financeira, preocupada com o desenvolvimento de modelos de financiamento e

custeio para as iniciativas.

Definiu, também, trés horizontes substantivos e temporais para suas propostas: um horizonte
minimo, envolvendo as propostas advindas de consenso técnico, com prazo de realizagdo
previsto para 3 anos; um horizonte tangivel, relativo a implantagdo de propostas que procuram
avangar na busca da estruturagdo do sistema metropolitano de transportes e sua
compatibilizagdo com o uso do solo, a ser efetivado num prazo de 10 anos; e um horizonte
desejavel, compreendendo as propostas que possibilitariam atender ao conjunto de principios,

objetivos e metas do PTM, a concretizar-se em 20 anos.

No horizonte minimo, a dimensdo técnica do Plano propds investimentos da ordem de US $
1,6 bilhdes, em 25 corredores prioriarios de transportes, para atender a uma demanda
aproximada de 3,8 milhdes de passageiros/dia, que podem ser resumidos nos seguintes
projetos:
e extensdo da Linha 1 do METRO até Arcoverde em Copacabana e da Linha 2 até
Pavuna;
e introdugdo de melhorias operacionais nos ramais que ligam Deodoro, Japeri, Santa

Cruz e Belford Roxo a estagdo D. Pedro II e no ramal de Saracuruna, todos

operados pela FLUMITRENS;
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aumento da oferta de transporte na ligagdo Rio — Niter6i e implantagio da ligagio
Pra¢a XV — Cocota (Ilha do Governador), no sistema da CONERJ;

implantagdo de faixas seletivas e pistas exclusivas, utilizagdo de Onibus
articulados, criagdo de algumas linhas e racionalizagdo operacional no sistema de
transporte por Onibus;

estudo de adequacdo modal para corredores a serem operados por Veiculos Leves
sobre Trilhos (VLT) ou sistemas de 6nibus em vias exclusivas nas ligagdes Niteroi

—S. Luzia e Alvorada — Penha.

A dimensdo institucional idealizou a efetivagdo de um convénio, reunindo érgdos publicos e

entidade privadas envolvidos com a gestdo do transporte metropolitano, bem como entidades

representativas da sociedade, garantindo respaldo politico e viabilizando as decisGes

necessarias as fases seguintes do Plano.

No horizonte tangivel, para a dimensdo técnica foi idealizado um cendrio incluindo as

seguintes iniciativas:

extensdo da Linha 1 do METRO nos trechos S. Pefia — Gavea e Arcoverde —
Siqueira Campos e, na Linha 2, no trecho entre as estagdes Estacio e Carioca;
extensdo de ramais para Itaguai, Paracambi e Miguel Couto, extensdo do trecho
eletrificado até Vila Inhomirim e implantagéo do servigo de trem parador no trecho
Belford Roxo — Pavuna, e de trem expresso entre Pavuna e D. Pedro II, no sistema
FLUMITRENS;

implantag&o das ligagdes da Praca XV para Sdo Gongalo e Charitas (Niter6i), no

sistema da CONERUJ;




e introdugio de melhorias operacionais e viarias em diversos corredores de
transporte rodoviario;

e implantagio de VLT nos corredores Alvorada — Penha e Niterdi ~ Sta. Luzia;

e realizacéio de estudos para a mudanga de modelo operacional no ramal Deodoro da
FLUMITRENS, para a adequagdo modal da extens@o do corredor Niteroi — Sta.

Luzia e para a implantagdo de VLT no trecho Alvorada — Gavea do METRO.

Para a dimensdo institucional, foram priorizadas a discussdo da minuta de “Lei da Rede
Estrutural” e a implementacdo da “Agéncia de Desenvolvimento dos Transportes — AT /

RIO”, com carater consultivo, no d&mbito do convénio instituido na fase anterior.

O horizonte desejavel representa a ultima etapa da “Rede Estrutural de Transporte” proposta
pelo PTM, cujo detalhamento deixou de ser realizado em funcdo da interrupgdo precoce do
processo de elaboragdo do Plano em 1994. Seu desenvolvimento, na dimensdo técnica, exige
a disponibilidade de dados de pesquisa apenas parcialmente realizadas, além de informagdes
socio-econdmicas que permitam estudos prospectivos das demandas por transportes. Na
dimensio institucional foi prevista a transformagdo da natureza da AT / RIO, com a assun¢do

de fun¢des normativas e de gestdo.

Na dimensio econdmico-financeira, a descontinuidade do PTM também ndo permitiu o
desenvolvimento de propostas definitivas. Os estudos, entretanto, apontaram a necessidade de
serem buscadas novas fontes de financiamento, considerando que tal contribui¢do néo ¢ uma
responsabilidade apenas governamental, mas, sim, exigivel de todos os beneficiarios diretos e
indiretos dos investimentos. A idéia esbogada foi a da constituicdo de um Fundo de

Financiamento através da participagio das trés esferas de governo e da sociedade civil, gerido
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por uma agéncia metropolitana. Além da constitui¢io do Fundo foram identificadas as
seguintes medidas complementares:
¢ institui¢do de cdmaras de compensagdo para a transferéncia de recursos entre 0s
modos de transporte;
e eliminagdo de gratuidades sem fontes de custeio proprias;
e combate efetivo a evasdo de renda nos sistemas;

e obrigatoriedade de contratos de gestdo nas operadoras publicas.

A resenha apresentada permite verificar que, de um modo geral, os depoimentos convergem
no que se refere a percepgdo da crise, de suas causas ¢ da necessidade de intervengdo por
parte do poder puiblico, no sentido da busca de solugdes. Por outro lado, em fungdo da
diversidade de enfoques e visGes inerente aos interesses e peculiaridades das fontes
consultadas, percebe-se um universo bastante amplo na sugestdo de diretrizes e estratégias a
serem adotadas com esse objetivo. Alguns pontos, no entanto, s8o comuns a boa parte das
proposigdes e podem ser destacados como sugestdes de consenso como, por exemplo:
¢ anecessidade de serem priorizadas as politicas de transporte publico;
e arestri¢do ao uso do transporte individual nos grandes centros urbanos;
e a conveniéncia de uma gestdo integrada, abrangendo os sistemas de transporte e o
planejamento do uso do solo urbano;
e abusca de eficiéncia para os sistemas de transporte;
e a adoc¢do de modelos de integragdo fisica, operacional e tarifaria entre os diversos
modos de transporte;
e a necessidade de se garantir a supremacia da gestdo publica sobre os servigos de
transportes coletivos;

e aampliacdo da capacidade operacional dos sistemas e transporte de massa;
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e abusca de fontes alternativas de recursos para investimento em transportes; e

e aparticipacdo do setor privado no financiamento e operacéo do transporte publico.

A retomada dos investimentos nos sistemas do METRO e da FLUMITRENS, promovida pelo
Governo do Estado com o apoio do BNDES e do BIRD, no periodo que antecede e coincide
com o programa de concessdes, como foi visto no Capitulo III, insere-se nessa perspectiva
consensual. Embora suas origens possam ser identificadas em estudos € planos anteriores,
desenvolvidos pela Cia. do METRO ou pela CBTU, é na proposta do PTM que se vai
encontrar a mais recente inclusdo dessas prioridades num contexto estratégico voltado a

implantagdo de um modelo sistémico e integrado para o transporte metropolitano.

E interessante observar, também, que se o objetivo é dar solugdo aos problemas do transporte
urbano, as iniciativas no sentido da descentraliza¢io da prestacdo dos servigos através de sua
transferéncia a iniciativa privada, como é o caso das concessdes ou permissoes, sdo, em geral,
tratadas como alternativas a serem adotadas considerando uma politica publica setorial mais
abrangente. Ndo se confundem, assim, segundo a maioria dos autores, com a substancia da
politica em si nem substituem a visdo sistémica ou de totalidade que deve pautar as agdes de

govemno.

A idéia de conceder os sistemas de transporte de massa, por sua vez, ndo € explicitada
claramente na literatura consultada, mas implicitamente admitida por alguns autores, se
inserida em projetos que ndo comprometam sua natureza de servigo publico essencial ou de
elemento potencialmente estruturador de um sistema multimodal integrado de transporte. Isso
parece evidenciar que, pelo menos nos circulos técnicos especializados, a privatizagdo desses

sistemas permanece sendo vista com desconfianga ou cautela.
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Capitulo 5

Servigos publicos e concessdes: compreendendo a experiéncia brasileira

O conceito de Servigo Publico encontra um tratamento vasto na literatura brasileira de Direito
Administrativo. Em sua identificagio e classificagdo convergem as doutrinas de diversos
autores contemporaneos, diferenciando os servigos publicos propriamente ditos ou proprios,
dos servigos de utilidade piblica, quase-piblicos, servigos publicos improprios ou industriais.
No primeiro caso, incluem-se aqueles necessirios & vida nacional, indelegaveis por
envolverem atribuigdes exclusivas do Estado ou o exercicio de Seu poder de policia tais como
a defesa, o planejamento, a seguranga, a justi¢a ¢ outros, que se caracterizam, ainda, por sua
indivisibilidade entre aqueles que os usufruem. No segundo, encontram-se 0s servi¢os que,
por seu relevante interesse social ou essencialidade, tornam conveniente a interveng¢do do
Estado na garantia de sua prestagdo, com possibilidade de utilizagdo mensuravel para cada
usuério, mediante regulamentagio e controle, constituindo exemplos tipicos os servigos de
transportes, energia elétrica, telecomunicagdes, saneamento, etc..Sobre esta segunda categoria
volta-se o interesse do presente trabalho que, daqui por diante, obedecendo a tendéncia da
maioria dos autores consultados, adota a expressdo genérica de servigo publico em sua

designag@o.

A idéia de um Estado responsavel pela prestagdo de servigos a populagéo consolida-se com as
doutrinas do Estado Social de Direito, desenvolvidas sobretudo na Europa, das quais €
herdeira a tradicdo administrativista que norteia a Administragdo Publica Brasileira. Sob o
enfoque da Ciéncia Juridica, Di Pietro (1996) vincula o advento da contratagdo de entidades

particulares para a prestagdo de servigos publicos ao conceito de descentralizagdo por
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colaboragdo onde por meio de contrato ou ato administrativo unilateral, se transfere a
execucdo de um determinado servigo de interesse geral a pessoa juridica de direito privado,
conservando o poder publico a titularidade do servigo. Tal concepgdo implica em uma logica
que atribui ao Estado a exclusividade no dever de prestar certos servigos (servigos publicos),
por serem estes atividades essenciais a coletividade e, portanto, coisa extra commercium, nao

podendo ser objeto de relagdes juridicas regidas pelo direito privado.

Nessa mesma linha Aragdo (1997) fundamenta-se na teoria juridica das formas de atuagéo do
Estado na atividade econdmica, para classifica-las em quatro categorias basicas: a atuagdo de
fomento, incluindo as atividades de subvencdo, financiamento, favorecimento fiscal e
desapropriagdo em beneficio de terceiros; a atuagdo explorativa, envolvendo a execugdo direta
de atividade econdmica, em monopolio ou concorréncia; a atuagdo disciplinante, destacando o
Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica, condicionando sua pratica
através de seu poder de policia; e a atuagdo prestativa, referente a prestagdo de servigos de
titularidade do Estado, diretamente ou indiretamente através de sua delegagdo a terceiros,

mediante relagdo contratual (concessdo, permissao etc.).

E interessante contrapor a este ponto de vista a visdo anglo-saxdnica da questio. Mukai
(1995) observa que a concess@o de servigo publico, no estilo europeu - notadamente nos
moldes do Direito Administrativo francés - ndo se reproduz na doutrina e na jurisprudéncia
norte-americanas. A figura da transferéncia ou delegagdo de um servigo publico e a concepgdo
de que o Estado destaca uma parte de sua competéncia para atribui-la a exploragdo do
concessionario ndo se identificam no direito norte-americano. O processo evolutivo

correspondeu, nos Estados Unidos, a um movimento diverso. Em principio, todo servigo é
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privado, toda atividade econdmica entende-se livre e franqueada a iniciativa particular. Certos
servigos, no entanto, séo essenciais ou necessarios a vida coletiva, exigindo sua execugdo sob
o controle do Estado, em virtude "de privilégios e deveres especiais que envolve. Nesse
modelo, a exploragédo de um servigo ou atividade ;1e carater publico (public utility) depende de
simples autorizagdo do Estado. O ato de outorga (franchise) gera um vinculo contratual sujeito

a normas razoaveis de regulamentagdo pelo poder publico.

Como se pode ver, todas essas concepg¢des acolhem as idéias de essencialidade como
caracteristica e de necessidade de regulamentagdo e controle estatal como imperativos, na
prestagdo do que se possa conceituar como servigos publicos. Entretanto, apesar de encerrar
uma no¢do intuitiva e de possibilitar exemplos classicos como os citados acima, a
conceituagdo de servigo publico ndo € objeto de consenso numa abordagem multidisciplinar.
A literatura, sobretudo norte-americana, aponta divergéncias de multiplas naturezas,
envolvendo, quase sempre, a questdo do interesse publico enquanto conceito ou valor. No
Brasil, a tradi¢do administrativista permite o enfoque positivista, reduzindo as defini¢Ges a
seus aspectos abstratos ou doutrindrios. Assim, a praxis administrativa vem adotando
conceitos tais como o proposto por Meirelles (1985), que concebe o servigo publico como
“aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais,
para satisfazer a necessidades essenciais ou secundérias da coletividade ou simples
conveniéncias do Estado”, bem ilustrando a natureza polémica da questdo, pois ai se releva o

principio da essencialidade, dando carater ilimitado ao poder de intervengdo do Estado.

Outro caminho aceito para conceituar servigos publicos (public utilities) ¢ o adotado pelas

abordagens mais fenomenolégicas da teoria econdmica americana, buscando descrever um
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nimero de caracteristicas suficientes para definir inequivocamente a idéia. Nessa linha, o

trabalho de Johnson (1996) sumariza tais caracteristicas como segue:

Primeira - as empresas de public utilities fornecem um servigo indispensavel. A interrupg&o
do fornecimento de um servigo publico provoca danos substanciais a coletividade ja que sua

substitui¢do € problematica, embora nem sempre impossivel.

Segunda - os servigos publicos constituem monopdlios naturais. Essa caracteristica ¢
constatada, por um lado, pela simples observagdo da experiéncia histérica. Sempre que houve
competi¢do, esta logo desapareceu pelo predominio da empresa mais forte. Mas ha razées de
ordem logica para prevalecer o monopé6lio nos servigos publicos. Primeiro, a competicdo entre
prestadores interfere com o uso efetivo dos espagos publicos. Como esses espagos sdo
limitados, € impossivel, na maior parte dos servigos, ter-se mais do que umas poucas
empresas no mesmo ramo. Segundo, a concorréncia na prestacdo de servigos publicos €
incapaz de estabelecer tarifas suficientemente remunerativas para atrair investimentos
adicionais que sdo necessarios para a melhoria e expansio dos servigos. Terceiro, a existéncia
de mais de uma empresa pode leva-las a incorrer em custos médios superiores aos de um
monopolista, isto porque esses servigos, como regra geral, sdo oferecidos sob condigdes de
custos decrescentes, quer dizer, um aumento no produto ou no trafego nao provoca um
aumento correspondente no custo de produgdo ou de transporte. Esse efeito, conhecido como
economia de escala, € o que melhor ficou identificado posteriormente como o que define o
monopdlio natural e é ele que justifica o0 monopdlio nos servigos publicos como de interesse
publico. O monopdlio, via reducdo dos custos pelo aumento da escala de produgéo, permitiria

a prestagdo do servi¢co com tarifas mais baixas do que em regime de concorréncia.




Terceira - os servigos publicos estdo sujeitos a completo controle por varias agéncias do
governo, o que ¢ decorréncia do carater monopolista que progressivamente se estabalece

nessas atividades.

Quarta - os servigos publicos necessitam grandes volumes de capital.

Quinta - os servigos publicos auferem rendimentos bastante estaveis, até mesmo crescentes,

devido ao continuo desenvolvimento do negdcio.

O conceito de monopdlio natural e a afirmagdo deterministica de que essa tendéncia exige a
intervenc¢do do Estado através da regulamentagdo e do controle, tém sido focos de intensa
polémica entre os economistas. A contestagdo das teses monopolistas € a critica a capacidade
e eficacia da regulamentag¢do t€ém embasado propostas e experiéncias de desregulamentagéo
nem sempre bem sucedidas, mas apontam as fragilidades do referencial cognitivo disponivel

aos administradores.

A prestagdo de servigos publicos no Brasil através de contratos de concessdo representa,
portanto, solu¢do pautada nas doutrinas do Direito Administrativo Europeu, caracterizando a
atuagdo prestativa do Estado como titular do servi¢o e enfatizando seu poder contratante e
regulamentador. Compreender a opgdo por esse modelo de outorga de atividades a
particulares exige uma visdo retrospectiva da historia dos servigos publicos no pais, e da

consolidag¢do da doutrina e cultura administrativas dela decorrente.
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Johnson (op.cit.) ensina que o primeiro setor que se organizou no Brasil sob padrdes tipicos
das concessoes foi o de estradas de ferro, em meados do século XIX, embora ausentes, ainda,
concepgdes doutrindrias ou conceituais sobre servigos publicos. O marco legal para o
desenvolvimento dessa modalidade de transporte foi a edicdo da Lei Geral 641, de 26 de
junho de 1852, autorizando o governo central a conceder a construgdo e a exploragdo de linhas
férreas, interligando as provincias de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. A importancia
desse evento para a formagdo de um regime de concessdo como referéncia cultural reside na
composi¢do das clausulas basicas da outorga, que ja incorporava elementos das doutrinas
contemporaneas, tais como: prazo determinado, delegacdo de poderes do Estado, isengdes
fiscais para insumos basicos, regime de monopélio, remuneragio por tarifas, fiscalizagdo,
garantia e controle da rentabilidade pelo poder concedente e direito de resgate pelo governo.
Manifestava, ainda, duas caracteristicas importéntes para a futura consolidagdo do modelo
doutrinario brasileiro: a concep¢do dos servigos publicos como relevante instrumento de
politicas de desenvolvimento e o fundamental interesse coletivo ou interesse publico em sua

prestacdo, o que justificava sua submiss@o a normas e controles por parte do Estado.

Organizam-se, a seguir, os servigos de iluminacido a gés e os de transportes urbanos com
tragdo animal, sob regimes juridicos semelhantes, porém, geralmente da algada municipal.
Nestes segmentos, o advento da energia elétrica introduz notavel instabilidade entre os
concessionarios, provocando faléncias e mudancas de titulares sem, no entanto, alterar
significativamente sua natureza: empresas estrangeiras nas capitais e municipios de maior
porte, e pequenas empresas locais nos demais municipios. Caracteristicas, ainda, dessa fase,
foram os critérios de reajustes tarifarios com base na varia¢do cambial, a chamada cldusula

ouro vinculando a esse metal precioso o pagamento de indenizagdes as concessionarias € as
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clausulas de garantias de juros, pelas quais o poder publico se comprometia a garantir os

niveis de rentabilidade dos empreendimentos.

Embora decorrente de motivos parcialmente diferenciados para cada setor, esse primeiro ciclo
notavel das concessdes de servigos publicos no Brasil entra em decadéncia e encerra-se no
periodo compreendido entre a virada do século e a década de trinta. Sobre esse fendmeno €
interessante comparar a visdo de alguns autores, demonstrando que a questdo ainda € motivo

de viva polémica.

Johnson comenta, ao abordar os problemas de gestdo de servigos publicos: "a partir de 1930,
os servigos publicos passaram, progressivamente, a ser controlados pelo Estado. Em alguns
casos, a empresa privada mostrou-se incapaz de manter o servigo, sendo o Estado obrigado a
encampar tais empresas: € o exemplo tipico das ferrovias. Em outros, a necessidade de rapida
expansdo para atender aos imperativos do desenvolvimento, associada a situagdes de reduzido
estimulo para o capital estrangeiro ja investido, levou o Estado a assumir os novos
empreendimentos: € o caso da energia elétrica e das telecomunicag¢des. A presenga do Estado
se faz, frequentemente, por meio de empresas estatais pertencentes ao governo federal, aos
governos estaduais e mesmo a governos municipais, de acordo com a esfera de a¢do. De
qualquer modo, constituiu-se um amplo segmento econdmico dominado por empresas

estatais".

Almeida (1996) acrescenta, ao discutir o ciclo estatizante: "na década de trinta, foram
introduzidas regulamentagdes impeditivas do bom funcionamento dos mercados. E de 1933 a

Lei da Usura, que instituiu o teto de 12% ao ano para a taxa de juros nominal. Foi suprimida,
q p J p
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também, a indexagdo cambial de contratos, o que, entre outras coisas, motivou o desinteresse
das empresas concessiondrias de energia elétrica, estrangeiras em quase a sua totalidade, em
prosseguir com investimentos em expansdo de capacidade. Tém origem ai os primeiros
movimentos de manipulagdo do valor das tarifas de servigos publicos, pratica que se tornou
corriqueira nas décadas seguintes, facilitada pela propriedade publica da maioria das

empresas”.

E Di Pietro (op.cit.), ao analisar o desenvolvimento das formas de descentraliza¢do
administrativa: "a grande vantagem do regime de concessdo para o Estado Liberal era a de
que, por meio dela, o Estado prestava um servigo publico essencial sem que tivesse a
necessidade de inverter recursos do tesouro e, sobretudo, sem correr os riscos econémicos de
toda exploragdo industrial. Estas caracteristicas originarias da concessdo de servigo publico
foram, entretanto, sensivelmente alteradas, de comego pelas clausulas de garantias de juros e
mais tarde pela aplicagdo da teoria da imprevisdo. Em razio dessas modifica¢des estruturais
do contrato de concessdo entre o concedente e o concessiondrio, como que surgiu uma
associagdo financeira lesiva ao Poder Publico que, privado dos beneficios eventuais, estava,
entretanto, obrigado a participar das perdas da exploracdo do servigo publico concedido.

Quando a evolugdo do instituto chegou a este ponto, seu declinio se tornou inevitavel".

De qualquer forma, esse periodo de transi¢do traz duas consequéncias de importancia notavel
para a presente analise: o processo de estatizagdo da prestacdo de servigos publicos no Brasil e
a consolidacdo da doutrina sobre concessdes, que vem influenciar a politica e o ordenamento

juridico contemporéaneo sobre a matéria.



106

Foge aos objetivos deste texto uma ateng@o mais apurada sobre o processo de estatizacdo
sofrido pela economia brasileira, que atingiu significativamente o setor de servigos publicos,
principalmente a partir da década de trinta. Cabe destacar, apenas, sua importdncia na
formagdo do cenario que caracteriza hoje todo um aspecto das propostas de privatizagdo, ao
atingir fortemente os setores de energia elétrica, telecomunicagdes, saneamento, gas
canalizado e transporte publico. Importante, também, é observar que o advento do Estado
prestador de servigos publicos funde em uma so6 figura o poder concedente e o concessionario,

subvertendo, pelo menos em sua concepgdo doutrindria original, o regime de concesséo.

O pfocesso de consolidag¢do da doutrina, no entanto, merece tratamento mais detalhado, em
face da sua releviancia na formag¢do do atual ordenamento juridico que cerca a matéria.
Enquanto direito positivado, simbolizando uma ﬁlarca de inquestionavel mudanga de atitude
do poder publico diante das concessdes, destaca-se a edigio do Cédigo de Aguas, através do
Decreto 24.643 de 10 de julho de 1934, assinado por Getulio Vargas, trazendo dois
componentes tipicos dos anos 30: a tendéncia a centralizagdo administrativa e o nacionalismo.
Um dos aspectos mais notaveis deste instrumento foi a caracterizagdo da supremacia do
interesse publico e do papel do Estado ao definir a propriedade das quedas d’agua como
patriménio da Unido, com conseqiiente dependéncia de autorizagdo para sua explorag@o.
Consolidou, ainda, o conceito de “servigo pelo custo” de grande impacto sobre a politica
tarifaria, que passou a impor controle mais rigoroso sobre as concessiondrias, através da

fiscalizag@o por 6rgéo proprio.

A doutrina brasileira sobre concessdes, portanto, paradoxalmente evolui e sedimenta-se,

simultancamente, ao processo de estatizagdo das prestadoras de servigo, sendo
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majoritariamente influenciada pelo Direito Administrativo Francés e pela idéia da
competéncia exclusiva do Estado para a prestagdo de servicos publicos diretamente ou
mediante delegagdo a terceiros. Tal concepg@o encontra-se bastante consolidada no Direito
Administrativo Brasileiro, refletindo-se na defini¢do sintética de concessdo, proposta por
Meirelles (op.cit.), como sendo: "o ajuste contratual pelo qual a Administragdo delega ao
particular a execugdo remunerada de servigo ou obra publica, ou lhe cede o uso de bem
publico, para que o explore por sua conta e risco, pelo prazo e nas condigdes regulamentares e

contratuais”.

Parece razoavel, pois, supor ser essa heranca cultural tedrica e pratica da Adminstragdo
Publica brasileira a principal responsavel pelo ordenamento juridico que condiciona, hoje, o
uso da contratagdo a terceiros de servigos publicos no pais ao instituto da concessdo, com base

nas disposi¢des da Constitui¢do de 88.

De fato, qualquer proposta de reorganizagdo dos servigos publicos no Brasil deve considerar
este cenario legal ou propor sua alteragdo. O texto constitucional traz algumas orientagdes que
merecem citagdo. A obrigatoriedade do uso do instituto da concessdo € positivado em seu
artigo 175 cujo caput dispde: "Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos

publicos".

Clara esta, portanto, a obrigatoriedade do instituto, que s6 poderia ser dispensado por
alteracdo da Carta Magna, e a necessidade de legislagdo ordindria regulamentadora de sua

aplicagdo. O principio da legalidade, na defini¢do de servigo publico, fica implicito em seus
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termos quando, ao definir competéncias para as diversas esferas administrativas, enumera,
talvez de forma ndo exaustiva, os servigos considerados como publicos, ai incluidos os de
energia elétrica, telecomunicag¢des, radiodifusdo, postais, gas canalizado, navegagdo aérea,
aeroespacial e infra-estrutura portuaria, transporte ferroviario e aquaviario, transporte

rodoviario, portos maritimos, fluviais e lacustres.

O longo periodo durante o qual a Unido absteve-se de emitir a regulamentagdo prevista no
artigo 175 da CF, levou a que alguns Estados se antecipassem para atender a exigéncias
regionais na viabilizagdo de programas de concessdes, editando legislagdo propria. O grande
marco balizador das diretrizes nacionais sobre a matéria, no entanto, foi o advento da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que definiu normas gerais para a concessdo e permissio de
servi¢os € obras publicas no Brasil e, posteriormente, a Lei n°® 9.074 de 7 de julho de 1995,
que estabeleceu normas para a outorga e a prorrogacdo das concessdes e permissdes, com

énfase para o setor de energia elétrica

Com base nesses diplomas, o novo direito concessionario brasileiro consolida a concepgéo
doutrinaria referente aos servigos publicos e concessdes, em sua forma tradicional. Sdo
reconhecidas a essencialidade, a tendéncia ao monopolio e a titularidade do Estado nesses
servigos, cujos principios basicos - continuidade, generalidade, eficiéncia, modicidade,
cortesia ¢ atualidade (Meirelles) - , devem ser garantidos através da regulamentagdo, da
fiscalizagdo e da fixagdo de tarifas adequadas. Este, em resumo, o referencial cultural e
juridico que ora condiciona as politicas governamentais na area de contratacdo de servigos

publicos.
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A interpretacio adotada por alguns autores, principalmente administrativistas, no sentido de
que a atual énfase governamental em programas de concessdes caracteriza uma retomada
desse instituto no Brasil, ndo significa que o periodo estatizante aboliu sua pratica. Na
verdade, inumeras entidades estatais foram criadas para atuarem como concessiondrias, 0 que
subverteu, aos olhos daqueles doutrinadores, o verdadeiro regime de concessdo, anulando os
mecanismos 16gicos de controle e de fiscalizagdo e a independéncia entre poder concedente e
concessiondrias nele previstos. Exemplos tipicos dessa situagdo podem ser observados na area
de energia elétrica, onde a autoridade do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE) € anulada pela Eletrobras e suas subsidiarias, e de telecomunicag¢des, onde o0 mesmo
fendmeno se observa na relagdo entre 0 DENTEL e o sistema Telebras. Por outro lado,
mantiveram-se sob opera¢do eminentemente privada, sob regime de concessdo ou permisséo,
os servicos de transporte publico rodoviario, por exemplo, e alguns servigos locais ou
especificos como os funerarios, a exploragdo de terminais de transporte etc., todos de menor

significado econdmico mas ilustrativos, de que o instituto ndo foi jamais abandonado.

Sobre as razbes e a conjuntura que tornariam conveniente a reversio do modelo
majoritariamente estatal de presta¢do de servigos publicos em vigor, € interessante reproduzir

alguns trechos relevantes ao debate:

Do discurso oficial destaca-se (BRASIL:1995): "ao longo dos anos 50 e 60, o Brasil buscou
realizar os indispensaveis investimentos em infra-estrutura, pelo setor publico para garantir o
processo de industrializagdo. A expansdo de empresas estatais, para atuar como
concessionarias gerais na prestacdo de servigos publicos, foi funcional nessa fase do

desenvolvimento do pais. Contudo, a drastica redugdo da poupanga do Governo nos ultimos
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quinze anos, as politicas macroecondmicas que restringiram a geracdo de recursos nas
empresas via tarifas e a prépria natureza da gestdo publica inibiram a ampliagdo e a melhoria
dos servigos publicos ... frente a este quadro, tornaram-se imperativos a flexibilizagdo € o
aprimoramento da legislagdo pertinente a concessdo de servigos publicos, sobretudo dos
setores de energia elétrica, telecomunicagdes, transportes, constru¢do de rodovias, portos e
aeroportos e saneamento basico. O objetivo € a mudanga qualitativa da presenca do Estado na

economia e a mobilizagdo dos recursos para promover a expansao desses setores".

Em Johnson encontra-se o seguinte comentario: "a divulga¢fo internacional de propostas de
desregulamentacdo e privatizagdo chega ao Brasil em momento particularmente delicado para
a sua economia. Os choques do petroleo, a crise da divida externa, a aceleragdo inflacionaria,
o crescimento da divida publica s@o alguns dos dados que caracterizam a fragilidad¢ da
economia brasileira nos anos 80, com reflexos diretos sobre as empresas estatais de servigos
publicos. Reduzida sua capacidade de investimento, essas empresas enfrentaram certa
deterioragdo na qualidade dos servigos oferecidos e mostraram-se incapazes de aumentar sua
capacidade produtiva a frente da demanda, de modo a garantir as perspectivas de crescimento
da economia. Nessas condig¢des, as propostas de desregulamentagdo e de privatizagdo
encontram terreno fértil para germinar, embora sofram forte resisténcia em varios segmentos

da sociedade".

Marinho acrescenta: "o dominio da economia pelo setor publico no Brasil e os grandes
subsidios governamentais para a manutengdo de baixos valores nas tarifas de servigos
prestados também foram responsaveis pela deficiéncia dos servigos oferecidos. Com a

justificativa de liberar energias e forgas produtivas, além de sanear 4reas ineficientes, 6rgdos e
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entidades publicas passaram a ser alvo de questionamentos e criticas, estimulando o
desenvolvimento de ambiente politico-institucional favoravel ao processo de privatizagdo no

pais”.

Sem negar os méritos do ciclo estatizante, em geral os comentdrios convergem para o0s
aspectos conjunturais que levaram a insolvéncia econdmico-financeira do sistema estatal de
prestacdo de servicos e, em particular, para a questdo da politica tarifaria, fortemente
subsidiada, adotada pelos governos. As propostas de privatizagdo na prestagdo de servigos
publicos, portanto, trazem significativa mudan¢a de orienta¢do na politica macro-econdmica,
ao procurar remunerar o concessiondrio integralmente pela tarifa. A administragdo tarifaria
pelo critério do custo real significa uma transferéncia de 6nus do tesouro para o usudrio direto
dos servigos e, em conseqiiéncia, no modelo brasileiro, significativo fator de redistribui¢do de
renda, cujos resultados deverdo ser pesadas pelos governantes, em face do cendrio
contemporaneo de sua distribui¢do no pais e dos riscos de inviabilizagdo do modelo de

autofinanciamento pretendido para os projetos.

O programa estadual de concessdo dos sistemas de metrd e trens vem sendo divulgado como
coerente com essa logica de financiamento, que foge a uma cultura internacional que,
tradicionalmente, afirma ser impossivel o desenvolvimento do transporte publico de massa
com recursos provenientes apenas de tarifas. Como sera visto adiante, o modelo adotado é
mais complexo e acaba confirmando a regra. Introduz, na realidade, uma partilha de 6nus
entre o poder publico e o concessionario, através da dissociagdo entre o custeio operacional e

0 investimento nos sistemas.



Capitulo 6

Uma abordagem administrativa na anadlise da concessido de servigos piblicos

A crise experimentada pelos sistemas de energia elétrica recentemente concedidos,
particularmente nos casos da Light e da CERJ, fartamente debatidos na imprensa nacional,
expuseram a publico a dimens&o gerencial inerente ao regime de concesséo. A legalidade e a
adequacdo da modelagem juridica dos contratos, assim como a engenharia econdmica e
financeira de sua concepcdo, apesar de tornarem atrativos os negocios e viabilizarem os
leildes perante o mercado interessado, mostraram-se fatores insuficientes para garantir o éxito

dos empreendimentos em sua fase de execugao.

Confirmando essa deficiéncia, um primeiro segmento que se destacou pela preocupagdo em
discutir objetivamente os problemas administrativos advindos dos contratos, foi o de
concessdes de estradas de rodagem. O 2° Encontro Técnico sobre Concessdes Rodovidrias no
Brasil, realizado em margo de 1998, no Rio de Janeiro, por iniciativa do Ministério dos
Transportes e de outras entidades publicas e privadas interessadas, por exemplo, adotou como
temadtica central a avaliacdo dos multiplos aspectos do gerenciamento dos contratos, "com o

objetivo de organizar as idéias sobre a dimensdo administrativa da concessdo".

No ambito da teoria juridica, DiPietro destaca a concessdo como forma de gestdo de servigos
publicos, delegadora de prerrogativas ao concessionario que passa a gerir sua produgdo, em
obediéncia a determinados principios e sob regulamentagdo e controle do Estado. Mukai
observa que a concessdo constitui modo de gestdo, onde o poder concedente nédo transfere a

propriedade nem se despoja de direitos e prerrogativas publicas. Delega apenas a execugéo



dos servigos nos limites e condigdes legais ou contratuais, sempre sujeita a regulamentacio e a

fiscalizagdo do concedente.

E evidente, portanto, que a garantia de eficicia e de efetividade em programas de concesséo
envolve, no minimo, questdes de planejamento, organizagdo, diregdo, produgio e controle, por
parte do Estado e da concessionaria, o que bem caracteriza a concessdo de servigos publicos
como um fendmeno administrativo. A conceituagdo desenvolvida no capitulo anterior permite
inferir, ainda, a natureza processual e ciclica do regime de concessio que se origina na
caracterizacdo de uma essencialidade ou necessidade piiblica ou vontade do Estado, passa pela
formulag¢@o de uma solugdo, implementa-se por um contrato, executa-se por intermédio de
uma organizacdo produtiva, regulamentada e controlada pelo poder publico, encerra-se ao fim

do prazo acordado e precisa renovar-se caso persista sua demanda.

Um processo de concessdo de servigo publico, portanto, tem origem na percepgdo da
necessidade da prestagcdo de um servi¢o de interesse comum e envolve o Estado, através da
obrigag@o constitucional e legal que lhe cabe pela garantia de sua produgio e gestdo de forma
satisfatéria. E nesse contexto que o instituto se coloca como alternativa viavel de politica
publica, uma vez que se insere na cultura administrativa e no ordenamento juridico vigente no

pais, como foi visto anteriormente.

Adotando-se o critério proposto por Viana (1996) para a analise de politicas publicas em
geral, um processo de concessdo de servigo publico pode ser decomposto nas seguintes fases:
e 1%-agendamento ou priorizagdo do problema;

e 2%.- formula¢do de uma solugio;
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e 3?.-implementacdo da solugdo adotada;
e 4% - acompanhamento ou execu¢ao;

e 5%-avaliagdo ou renovagio.

O agendamento ou prioriza¢do pressupde uma decisdo de governo no sentido de priorizar, na
agenda publica, a delegacdo a terceiros da tarefa de prestar os servigos a populagdo. Esta
decisdo pode ser decorrente da necessidade de continuidade de uma prestagdo anterior ou de
necessidade nova, ditada pela conveniéncia conjuntural. Pode, ainda, processar-se em
ambiente tranqiiilo, por dever de oficio, ou sob a disputa de interesses ativos e conflitantes
como o que se oferece hoje ao pais. De qualquer forma, nesta fase, o ambiente geral composto
pelo cenario politico, econdmico, institucional e cultural, ai incluidas as politicas e programas
mais gerais que envolvem o processo de concessdo, tem grande influéncia no curso dos

acontecimentos.

A fase de formulagéo caracteriza-se pela elaborag@o de estudos sobre alternativas de contrato
e pela escolha de uma delas. Destacam-se as atividades relativas ao planejamento, aos estudos
de viabilidade, ao desenvolvimento de modelos contratuais, a elaboragdo de normas e
regulamentos especificos e a concepgdo de formas de gestdo, mobilizando a burocracia estatal
e, contemporaneamente, o uso intensivo de consultores especializados. Um ambiente
institucional especifico favoravel, incluindo um cenério legal condizente (hoje amparado pelas
disposi¢des do artigo 175 da Constituigdo Federal, regulamentado pela lei n® 8.987/95 - Lei de
concessdes), a adequagdo e competéncia dos érgdos publicos envolvidos, a disponibilidade de

mercado fornecedor capacitado, dentre outras variaveis, ¢ fundamental para a viabilizag@o do



projeto. As decisdes, em geral, processam-se sob forte influéncia de critérios politicos e
econdmicos, em esferas estratégicas de governo.

A implementagdo caracteriza-se, fundamentalmente, pela efetivagdo do contrato de concessao.
Nessa fase a atengdo estd voltada para a eficacia do processo de contratacdo e para a
adequacdo do termo contratual aos objetivos do programa. Da qualidade dos instrumentos e
dos procedimentos que antecedem a adjudicagdo dos servigos (editais, contratos, critérios de
selegdo etc.) depende diretamente o resultado do acordo assumido. O contrato de concesséo
fixa os direitos e obriga¢des entre o poder concedente (Estado) e o concessionario (operadora)
para servir ao usudario dos servigos (cidadio). Forma-se, assim, uma universalidade entre essas
trés entidades, conformando uma rede interorganizacional cujo objetivo ideal seria o
equilibrio, ou seja, a busca de padrdes de coordenagdo e interagdo cooperativa, fundadas em

consenso normativo e respeito mutuo (Viana).

A fase de acompanhamento corresponde o prazo de execugdo contratual. Nesse intersticio sdo
fundamentais a capacidade da concessionaria em cumprir suas obrigagdes, a competéncia do
poder concedente em exercer seu papel fiscalizador e o pleno atendimento as necessidades da
populag@o usudria. A énfase, portanto, € na qualidade dos processos de produgao e gestdo dos
servicos, ai incluido o desempenho do o6rgdo publico responsavel por seu planejamento,

regulamentagéo e fiscalizagao.

Na avaliagdo, o poder publico faz um balango da experiéncia vivida e decide sobre a
conveniéncia e a oportunidade de sua renovagao, através de novo contrato ou da prorrogacio

do mesmo, caso esta hipdtese conste dos termos contratuais originais, interrompendo ou
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dando inicio a um novo ciclo no processo. Mais uma vez lhe é exigida competéncia para

planejar e decidir com eficacia.

A viabilizagdo da prestagdo de servigos publicos sob o regime de concessdo significa, assim, o
cumprimento de todo um processo ciclico de desenvolvimento de politica publica, cuja
qualidade devera condicionar os resultados esperados ao longo de todo o prazo de execugio.
Significa, também, a opg¢do por um modelo de gestdo de natureza contratual comprometendo,
no minimo, o poder concedente, 0 concessionario e os usudrios. De fato, Di Pietro destaca os
efeitos trilaterais da concessdo, por seus efeitos vinculantes entre essas trés partes, sendo
licito, portanto, admitir, para efeito da analise de um servi¢o publico concedido em sua fase de
acompanhamento ou execu¢do, uma concep¢do sistémica e conformadora de um arranjo

interorganizacional, tal como propde a Figura 6.1.

No modelo assim concebido sdo elementos estruturais componentes da rede
interorganizacional, o poder concedente, o concessiondrio € os usuérios, bem como os
processos interativos que os articulam entre si, decorrentes do contrato de concessdo, da
prestagdo e uso dos servigos disponibilizados e da obrigagdo constitucional e legal que
encarrega o Estado de atender a demanda social. Todo esse arranjo é fortemente condicionado
pelo ambiente institucional especifico que baliza o contrato, estando o conjunto inserido e
dependente, ainda, do ambiente politico, administrativo, econémico e juridico mais geral em
que se processa o empreendimento. A inclusdo do usuario como participe dessa rede justifica-
se em fung¢do dos direitos e obrigagdes que ele assume perante as partes contratantes, por forga
das normas regulamentares e contratuais, caracterizando um verdadeiro contrato de adesdo

perante o concessionario e o poder concedente, quando da utilizagdo dos servigos
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disponibilizados (DiPietro). Ainda com referéncia a seu ambiente especifico, € necessario
considerar que a concessdo de um determinado servigo influencia e € influenciada pela
existéncia e pelas condi¢bes de outros contratos afins, como € o caso dos trés modais de
transportes em estudo, caracterizando uma verdadeira rede interativa que pode partilhar

ambientes, poder concedente, concessiondrias €, até mesmo, usuarios.

P\N\B\ENTE GERAL

PODER
CONCEDENTE

USUARIO

Figura 6.1 Modelo sistémico para a representacio de um servigo publico concedido

Referenciados no modelo analitico assim formado, os capitulos seguintes dedicam-se ao
estudo dos processos de concessdo dos sistemas de metrd, trens e barcas, procurando destacar
aspectos fundamentais das diversas fases de desenvolvimento da politica e de seus reflexos
sobre os elementos que estruturam os contratos concebidos, como requisitos basicos para a

caracteriza¢do dos novos cenarios de gestdo e organizagio do transporte metropolitano.
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Capitulo 7

A concessio no cenario das privatizagées: o caso do PED/RJ

A inser¢do do regime de concessdo entre as propostas de privatizagdo ¢ objeto de atengdo de
administradores e estudiosos. Marinho observa que: "a desestatizagdo de atividades
governamentais se localiza no ambiente das privatizagdes e terceirizagdes. Entretanto, apesar
de revestir-se de modernidade, é importante estar atento para o fato de que a utiliza¢do de seus
preceitos ndo se prende & introdugdo de novos conceitos na gestdo do setor publico. Embora
empregados de forma residual, sdo procedimentos que ja fazem parte da histéria da
Administragdo Publica e que tém como questio de fundo a descentralizagdo administrativa
das atividades, alterando mais intensamente a partir do final da década de sessenta, os
paradigmas que referenciavam a atuagdo do Estado na prestagdo de servigos. Para melhor
contextualizagdo desses fatos, € interessante resgatar alguns dos dispositivos do Decreto-Lei
200/67 que, através do seu artigo 10, institucionalizava, numa 4tica restrita, a transferéncia de
atividades da administragdo federal para a orbita privada mediante contratos e concessdes ....
Entre as modalidades operacionais descritas para a execugdo da desestatizagdo, encontram-se
a alienagdo de participagdo societaria, inclusive de controle acionario, preferencialmente
mediante a pulverizagdo de agdes; a abertura de capital; o aumento de capital com renuncia ou
cessdo, total ou parcial, de direitos de subscri¢do; a alienagdo, arrendamento, locagdo,
comodato ou cessdo de bens e instalagdes; a dissolugdo de sociedades ou desativagdo parcial
de seus empreendimentos, com conseqliente alienacdo de seus ativos; e a permissio,

concessdo e autorizagdo de servigos publicos”.
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O conceito de privatizagdo € exaustivamente tratado por Di Pietro que o considera, em seu
sentido amplo, como abrangente a todas as medidas adotadas com o objetivo de diminuir o
tamanho do Estado, fortalecer a iniciativa privada e os modos privados de gestdo, tais como a
desregulamentagdo de setores da economia, a quebra de monopdlios estatais, a venda de a¢des
e de bens de empresas estatais ao setor privado, a concessfio de servigos publicos, com
devolugio da qualidade de concessionaria a empresa privada e a terceirizagdo, através de
convénios e contratos de obras e servigos em geral. O sentido estrito € atribuido ao processo
de transferéncia de ativos ou de ag¢des para o setor privado, modalidade hoje disciplinada pela

Lei n® 8.031/95.

Rojas (1992) acrescenta a essa relagdo o processo de substituigdo de impostos por pregos €
tarifas, que traduz a transferéncia de 6nus ao usudrio, ja referenciada anteriormente, e propde
uma defini¢do formal e sintética para privatizagdo como sendo a reduggo da atividade publica
na producdo e distribuigdo de bens e servigos, mediante a passagem - por vezes, a devolugao -

dessa fungdo para a iniciativa privada.

Para Johnson, privatizagdo no sentido estrito ocorre quando uma atividade até entdo
controlada por empresas estatais passa a contar com o capital privado. A concessdo de um
servi¢o a iniciativa privada, em si propria, ndo implicaria em privatiza¢gdo no seu sentido
estrito, por ndo ocorrer transferéncia total ou parcial do patriménio estatal. Vislumbra,
também, no cendrio brasileiro, as seguintes alternativas institucionais para a prestagio de
servicos publicos: a execucdo direta pelo poder publico, a concessdo, com ou sem

exclusividade, a empresas estatais, a concessdo, com ou sem exclusividade, a empresas ou
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consorcios privados e a concessdo, com ou sem exclusividade, a consorcios ou associagdes de

empresas publicas e privadas.

Parece adequado, portanto, concluir que a concessdo caracteriza-se como uma modalidade
peculiar nos processos de privatiza¢do, entendido em seu sentido amplo. Isto porque, sob o
regime de concessdo, o que se delega ao particular € a tarefa de gestdo material de servicos de
responsabilidade do Estado, cuja infra-estrutura organizacional, instalagdes e equipamentos
indispensaveis a continuidade de sua prestagdo essencial sdo considerados bens publicos
reversiveis ao final do prazo contratual, pois que tém sua amortizagdo e remuneragio
garantida pela tarifa cobrada. Confirmando esta interpretag@o, a Lei n° 8.987/95 - Lei das
Concessdes - dispde, em diversos de seus artigos, sobre a natureza publica do contrato, a
vinculagdo dos bens a ele referenciados e sua‘reversibilidade em caso de seu término ou

interrupgao.

7.1 Foco no ambiente geral do programa de concessdes

No ambito do Estado do Rio de Janeiro a politica de privatizages foi implementada por
intermédio do Programa Estadual de Desestatizagdo — PED, desenvolvido a partir da
promulgagdo da Lei n® 2.470, de 28 de novembro de 1995, que o instituiu, definindo seus
parametros fundamentais, autorizando a criagio de uma entidade para exercer o poder
regulatorio sobre os servigos publicos - 0 que veio a concretizar-se posteriormente na figura
da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP/RJ - e
prevendo o regime de concessdo para a delegagdo desses servigos a terceiros, quando

originalmente operados por entidades em processo de privatizagio.



A priorizagdo dos projetos de concessdo de diversos servigos publicos, ai incluidos os
sistemas de metrd, trens urbanos e barcas, portanto, ndo pode ser dissociada do contexto da
concepgdo e desenvolvimento do PED e este, por sua vez, da idéia mais geral de reforma do
Estado que se colocou na perspectiva do governo eleito, ja no inicio de seu mandato em 1995

(Dittmar, 1998).

De fato, a dificil situagdo econdmico-financeira enfrentada pela administragdo estadual
naquele ano priorizou a busca por estratégias que viabilizassem solugdes para as questdes do
equilibrio fiscal e do financiamento dos programas do Governo que se iniciava. Os
conseqiientes debates, em varios momentos presenciados por este autor, a €poca respondendo
pela Chefia de Gabinete da Secretaria de Estado de Transportes, mudaram de forma
significativa os planos administrativos originais e foram bastante influenciados por diretr_izes
do Banco Mundial - BIRD, particularmente no que se refere aos modelos de reforma que

recomendava e se dispunha a financiar (Dittmar).

Das proposigdes que se desenvolveram na ocasido cabe destacar o Programa de Reforma do
Estado do Rio de Janeiro, concebido para ser implementado com financiamento parcial do
Banco - Rio de Janeiro State Reform Loan - por sua evidente relagdo causal com o PED e as
privatizagdes e concessdes que se sucederam. Diversas missdes do BIRD visitaram o Estado
ao longo de 95 e 96, desenvolvendo, junto com equipes do governo e consultores,
diagnosticos, matrizes politicas de reforma e estudos de viabilidade, gerando relatorios e aide
memoires que permitem resgatar a evolugdo das concepgdes dos modelos de reforma entio
discutidos. A época da edigdo da lei que instituiu o PED (final de 1995), a idéia de reforma do

Estado resumia a seguinte concepcao:



1. Quanto aos objetivos da reforma:
o redefinir o papel do Estado, deixando a provisdo dos servigos publicos - exceto os
de educagdo, saude e seguranga - a operadores privados;
e reduzir 2 administragdo central, com aumento de seu nivel de responsabilidade.
2. Quanto as estratégias:
e privatizar agéncias e empresas publicas e conceder servigos publicos ao setor
privado;
e reformar a Administra¢ido Central, incluindo o controle dos gastos com o
funcionalismo e a reestruturagdo da seguridade social,
e reformar as finangas publicas, com reestruturagdo da administragdo financeira e
melhoria da administragio fiscal;

e monitorar o desempenho fiscal e dos gastos publicos.

No que se refere as privatizagdes e concessdes, as propostas buscavam solugdo de gestéo
privada para o Banco do Estado do Rio de Janeiro - BANERYJ, os sistemas de energia elétrica,
de distribuigdo de gds, agua e esgoto, e as estradas de rodagem. A agdo sobre os transportes
urbanos de competéncia estadual, especificamente contemplada nos estudos, tinha como
objetivos a reducio de subsidios por meio de reestruturagdo, venda, concessdo e contratos de
gestdo, a melhoria do servico com a retomada do investimento em manutengdo e a
implementagdo de um programa de qualidade do ar. Incluiam na reforma a Flumitrens e o
Metrd, recomendando o aumento da participagdo privada nas respectivas gestdes, prevista a
hipotese de concessdo; a CTC e a SERVE para venda ao setor privado; a CODERTE, para
restruturagdo, mantendo sua fungéo publica de gestora dos terminais rodoviarios e a CONERJ,

para venda ou concessio.



Preocupavam-se, também, os formuladores da reforma, com a criacdo de uma entidade
coordenadora das politicas de transporte publico na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
responsavel pela defini¢do de prioridades de investimentos, critérios tarifarios e necessidades
de subsidios, bem como pela introdug¢do de mecanismos de financiamento para custear a

expansdo dos sistemas de transporte metropolitano.

O problema da provisdo de servigos publicos pelo setor privado foi sempre tratada pelos
representantes do BIRD, em conformidade com a doutrina predominante para esses servigos.
Monopdlios naturais e essencialidade justificam a regulamentagdo e o controle estatal,
exigindo um adequado aparato institucional ou, segundo sua terminologia corporativa, marco
regulatorio. Em seu entender, o volume e os prazos longos de retorno dos investimentos
refletem em contratos de concessdo que exigem uma garantia de seguranca e estabilidade para
os investidores, sem prejuizo da flexibilidade necessaria a gestdo contratual e tarifaria ao
longo do tempo. A solugdo sugerida para tal situa¢do peculiar seria a criagdo de um ente
regulatorio, especialmente voltado a gestdo das concessdes, as denominadas agéncias
reguladoras. Tal modelo, oriundo de concepg¢des administrativas tipicas da cultura anglo-
saxOnica, vem desempenhando um papel importante nos programas de reforma em todo o
mundo e particularmente no Brasil, com sua adog¢do em diversas esferas da Administragdo.
Por sua relevancia para os processos em estudo, o assunto sera abordado com maior
profundidade adiante, quando da analise do ambiente especifico em que se realizaram as

concessdes dos servigos de transporte.
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O Programa de Reforma do Estado jamais foi destacado como politica integrada e oficial de
governo, ndo ultrapassando o status de projeto voltado a captagdo de recursos especificos.
Suas estratégias, no entanto, foram sendo postas sistematicamente em pratica, como € 0 caso
das privatizagdes e concessdes encaminhadas pelo PED, das politicas de congelamento da
massa salarial do funcionalismo e de demissdo de servidores, dos projetos de recadastramento
e reestruturagdo do sistema previdenciario e de implantagdo de novos sistemas de controle

financeiro e orgamentario, com énfase na informatizagéo.

De forma diferenciada, o Programa Estadual de Desestatizagdo foi desenvolvido como uma
das principais e mais divulgadas iniciativas de governo, destacando-se no cendrio da
federacdo brasileira, por sua rapidez e abrangéncia. Sua proposta, estabelecida nos termos da

Lei N° 2470/95, destaca como fundamentos:

reestruturar a exploracdo de atividade econdmica pelo Estado, transferindo a
iniciativa privada aquelas que ndo provém interesse coletivo;

e contribuir para a redugéo da divida publica;

e permitir a retomada dos investimentos nas empresas ¢ atividades privatizadas;

e promover investimentos e a reestruturagdo da Administragdo Publica, visando a
atuagdo nas fungGes publicas essenciais, em especial nas areas de educagdo, saude
publica e saneamento bésico;

e estimular a livre concorréncia e a democratizagdo da propriedade de capital das
empresas a serem privatizadas.

Como formas de privatizagao:
e aalienacdo de participagio societaria;

e a alteragdo de capital social;
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e as alteracdes societarias;
e aextingdo da pessoa juridica com a alienagdo de seus ativos; e

e aconcessdo de servigos publicos.

A Let instituidora do Programa definiu, ainda, sua estrutura administrativa, procedimentos
operacionais, formas e prioridades de aplicagdo dos recursos obtidos com as privatizagdes, o
Fundo de Privatizagdo do Estado destinado ao financiamento da politica e a delegagdo ao

Executivo do poder para decidir sobre as entidades a serem nela incluidas através de decretos.

O modelo adotado para a administragdo do Programa, por sua vez, teve conseqiiéncias
notaveis sobre os processos de concessdo de servigos publicos e os respectivos contratos. Em
termos gerais, vinculava o apoio técnico as Secretarias de Estado e ao BNDES. As fungdes de
inspe¢io, controle e acompanhamento ao Tribunal de Contas, a Auditoria Geral do Estado ¢ a
sua Procuradoria Geral. O processo decisdrio a uma estrutura propria incluindo:

e uma Comissdo Diretora - diretamente subordinada ao Governador do Estado,
composta pelos Secretarios de Estado de Planejamento e Controle (Presidente até a
edi¢do do Decreto n° 23.209/97 que atribuiu a fun¢do ao Secretario de Fazenda), de
Fazenda, de Industria, Comércio e Turismo, de Obras e Servigos Publicos, de
Transportes, de Administra¢do ¢ de Meio-Ambiente, dentre cujas competéncias
cabe destacar a de propor ao Governador do Estado a inclusio ou exclusdo de
empresas no PED, a de coordenar, supervisionar e executar o Programa e a de
definir a modelagem de cada processo de privatizagio e concessdo;

e uma Secretaria Executiva - inicialmente vinculada a Secretaria de Estado de

Planejamento e Controle (Decreto n® 21.916/95), posteriormente vinculada a



Secretaria de Estado de Fazenda (Decreto n° 23.209/97), dividida funcionalmente
em geréncias com as seguintes areas de atuagdo: alienagdo, concessdo, regulagao,
procedimentos, representagio e informagao;

¢ uma Assessoria Juridica - representada por um membro da Procuradoria Geral do

Estado com a missdo de exercer a fiscalizagéo da legalidade dos processos.

Apesar de contar com um colegiado representativo das Secretarias de Estado com interesses
envolvidos no Programa, o modelo de gestdo implementado, que incluiu o recurso intensivo a
contratos de consultoria independente, deslocou, ndo sé a responsabilidade administrativa
mas, também, o eixo da modelagem técnica dos projetos, do ambito das pastas especializadas
para a estrutura extraordinaria do PED. Provocou, assim, desvios nas prioridades e planos
originarios dos diversos setores, particularmente no caso dos servigos de transporte em tela,
substituindo a vis@o e a logica das respectivas burocracias pela perspectiva dos novos

gestores.

Complementando a andlise descritiva do ambiente geral em que se desenvolveram os
processos de concessdo em estudo, cabe comentar dois aspectos relevantes a seu
entendimento: o conjunto do cenério normativo do PED e o tratamento dispensado a gestéo

dos servigos publicos de interesse metropolitano.

Com relagdo a regulamentagdo de seu contexto, no periodo de 1995 a 98, atos de natureza
diversa disciplinaram o desenvolvimento do Programa. Em seguimento a Lei instituidora, o
Decreto N° 21.916/95 determinou que a desestatizagdo de empresas prestadoras de servigos

publicos pressupunha a delegagdo destes, através de concessdo ou permissdo do servigo
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objeto da exploragao, a entidade privada adquirente ou, no caso do Estado ser delegatario dos
servi¢os, sua subconcessdo ou subpermissdo. Determinou, também, a vinculagdo das
concessdes subseqiientes aos processos de desestatizagdo, aos regulamentos especificos e a
legislagdo geral que disciplina a matéria. Através do decreto N° 21.985/96 o Governador usou
do poder a ele delegado para decidir sobre a inclusdo de empresas no PED, elencando vinte
entidades entre as quais destacam-se, por interesse da presente pesquisa, os casos da
CONERJ, FLUMITRENS e METRO. O Tribunal de Contas do Estado envolve-se no
Programa em virtude de sua fun¢do constitucional de controle externo dos atos da
Administragdo e, em conseqiiéncia, sua Resolugdo N°203/96 definiu as estratégias de atuagéo
do orgdo no controle da legalidade, legitimidade e economicidade dos processos de
desestatizagdo. O Decreto N° 22.076, por sua vez, definiu a estrutura funcional da Comissdo
Diretora do PED e de sua Secretaria Executiva, bem como a natureza dos cargos remunerados
de livre provimento alocados a esta ultima, equiparando o Secretario Executivo ao Sub-
Secretario Adjunto de Estado e os Gerentes setoriais aos Assessores-Chefes de Secretarias e
assemelhados. A Lei N° 2.552/96 vem alterar a Lei instituidora do Programa, ampliando as
areas de aplicag¢do dos recursos dele provenientes e alocados ao Fundo de Mobilizagdo Social
- FMS, destinado, agora, a empreendimentos diversos, incluindo o transporte publico de
massa, autorizando, ainda. o uso de cotas do Fundo de Privatizagao como forma de pagamento
nas concessdes e permissoes onerosas de obras e servigos piblicos. O Decreto N°© 22.453/96
altera a regulamentagdo da Lei instituidora do PED, revendo a divisdo funcional de sua
Secretaria Executiva, adaptando-a as alteragdes da Lei N° 2.552/96 e modificando aspectos do
processo administrativo do orgdo. O Decreto N° 23.209/97 transfere a vinculagéo da
Secretaria Executiva do PED para a Secretaria de Fazenda, em virtude da troca de titulares

promovida pelo Governador a época. Os Decretos Nos. 22.265/96, 24.414/98, 24.413/98 e a
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Lei N° 3.125/98 dispdem sobre inclusdes e exclusdes de empresas diversas no Programa,
refletindo eventuais mudangas de prioridade ou dificuldades de percurso enfrentadas por seus
dirigentes. O Quadro 7.1 apresenta’ uma sintese cronoldgica do ambiente normativo assim

conformado.

No que se refere ao tratamento da questdo metropolitana, enfatizada nas discussdes em torno
da reforma do Estado, principalmente pelos representantes do BIRD deve-se, em primeiro
lugar, observar o ordenamento legal resultante da implementagcdo do PED. Conflitos entre
esferas do poder publico, como foi o notdvel caso da tentativa de privatizagdo da CEDAE,
explicitaram a necessidade de se garantir a competéncia estadual e a qualidade de poder
concedente sobre servigos publicos de manifesto ou potencial interesse regional. Neste
sentido, o Governo do Estado, com base no paragrafo 3° do artigo 25 da Constitui¢do Federal,
editou a Lei Complementar N° 87, de 16 de dezembro de 1997, instituindo a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro - RMRIJ, composta por dezenove municipios e a
Microrregido dos Lagos, com oito municipios, revogando a Lei Complementar N° 64/90 que
vigorava até entdo. A nova RMRJ passou a ser integrada pelos Municipios do Rio de Janeiro,
Belfort Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Japeri, Magé, Mangaratiba,
Marica, Nilopolis, Niteroi, Nova Igua¢ui, Paracambi, Queimados, Sdo Gongalo, Sdo Jodo de

Meriti, Seropédica e Tangua.




Quadro 7.1 Ambiente Normativo do PED

Data Ato Ementa Comentarios
Define os objetivos do Programa, sua estrutura
. administrativa, procedimentos e fundos vinculados; prevé
:Enstltw o Programa o regime de concessdo ou permissao para a delegagao
stadual de ; L
28/11/95 LEI ESTADUAL Desestatizacao — dg servicos publlcgs oper_adqs.p_or empresas a serem
N° 2470 PED. e da outras privatizadas; autoriza a instituigdo de uma entidade
o N 48nci reguladora para a gestéo de servigos publicos; delega ao
provigencias Governador poder para incluir entidades no PED
mediante Decreto.
Decreto Regulamenta a Lei N° | Detalha as disposigoes da Lei; regulamenta critérios para
21/12/95 N° 21.916 2.470/95 que institui o | a delegagdo de servicos publicos através de concesséo
) PED ou permissao.
Inclui no Programa as seguintes empresas: EMATER,
SIAGRO, PESAGRO, COPERJ, SERVE, FLUTEC, CEG,
CERJ, CEDAE, CELF, CONERJ, FLUMITRENS, CTC,
16/01/96 Decreto Dispde sobre METRO, CODERTE, DIVERJ, BANERJ, BD-RIO,
N° 21.985 inclusdes no PED CASERJ e CEASA; da prioridade na execu¢ao do PED,
as empresas com atuagdo nos setores de ENERGIA,
TRANSPORTES, AGRICULTURA e SERVICOS
PUBLICOS.
Estabelece normas
aplicaveis ao Estado e | Dispbe sobre a forma, abrangéncia e procedimentos das
dos municipios atividades de fiscalizacdo a serem desempenhadas pelo
19/03/96 Deliberagao jurisdicionados, Tribunal de Contas do Estado, sobre a legalidade,
TCE N° 203 regulando a legitimidade e economicidade nos processos de
fiscalizagao dos desestatizacdo
processos de
desestatizacao...
Institui, sem aumento
Decreto de despesa, junto a Define a estrutura funcional, cargos e competéncias da
22/03/96 N° 22076 SECPLAN, a Comissdo que devera funcionar junto a Secretaria de
) Comissao Diretora do | Estado de Planejamento e Controle — SECPLAN.
PED
Amplia as areas de aplicagcdo dos recursos provenientes
Lei Estadual Altera a Lei Nf’ . do RED, a!qcadE)s ao Fundo de Mobilizggép SPCia|;
10/05/96 N° 2 552 2.470/95 que institui o | autoriza a utilizagio de cotas do Fundo de Privatizagéo do
) PED Estado como forma de pagamento nas concessbes e
permissdes onerosas de obras ou servigos publicos.
N Inclui no Programa a Empresa Brasileira de Solda Elétrica
12/06/96 Nl?t—;%reéto D'Spo? sobre — EBSE, e a Cia. de Turismo do Estado do Rio de Janeiro
.265 inclusdes no PED
— TURISRIO.
Consolida a élter_a a d[ij\{iséto fL:jncigrE\?)l dz StecretariaI Exec:Jtiv_a ga
x . | Comisséao Diretora do ; adapta a regulamentacgao do
27/08/96 N[gezczritsos re;gulamentagao da Lei PED as alteragbes introduzidas pela Eei N° 2.552/96;
. n°® 2.470/95 que . e o
instituiu o PED... altera p[ocedlmentqs_ de avaliagao e de restricdo aos atos
de gestao dos administradores.
03/06/97 Decreto Altera o Decreto Transfere a subordinagdo da Comissao Diretora do Ped,
N° 23.209 N° 22 .453/96 da SECPLAN para a Secretaria de Fazenda.
Dispde sobre a Exclui do Programa a Empresa Brasileira de Solda
26/06/98 Decreto N° 24 414 | exclusao de empresa | Elétrica - EBSE por falta de licitantes interessados.
no PED
Decreto Dispde sobre a Inclui no programa a empresa Terminal Garagem
26/06/98 N 24 413 inclusdo de empresa Menezes Cortes S. A. , oriunda da cisdo da CODERTE.
) no PED
04/12/98 Lei Estadual Retira a CEDAE do Exciui do Programa a Cia. Estadual de Agua e esgoto -
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PED

CEDAE.




Confirmando seu carater instrumental voltado a atender a necessidades do PED, a nova Lei
procurou conceituar as fungdes publicas que seriam de interesse metropolitano ou comum,
incluindo: o planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social da Regido, o
saneamento basico, incluindo o abastecimento e a produgdo de 4gua (caso da CEDAE), o
transporte coletivo rodoviario, aquavidrio, ferrovidrio e metroviario de ambito regional; a
distribui¢do de gas canalizado, o aproveitamento, prote¢do e utilizagfio racional e integrada
dos recursos hidricos, cartografia e informagdes basicas para o planejamento metropolitano, e

a habitagdo e a disciplina do uso do solo.

Definiu, também, uma estrutura administrativa concentradora de poder na esfera do Executivo
Estadual, assistido por um Conselho Deliberativo constituido por treze membros a saber: dois
representantes da Capital do Estado, quatro representantes dos Municipios que compdem a
RMRJ, dois representantes da Assembléia Legislativa, um representante da sociedade civil,
um representante de entidades comunitarias, dois representantes do Poder Executivo Estadual
e um vereador representante das Camaras Municipais da RMRJ. As atribui¢ées desse
colegiado, porém, limitam-se as tarefas de elaborago e proposi¢do de planos, programas e
projetos de interesse regional. Ao Estado, através de seus 6rgdos da Administracdo Direta e
Indireta, passa a competir as a¢des decisdrias e executivas das iniciativas, incluindo a
prestagdo direta ou sob o regime de concessdo ou permissdo, dos servigos publicos julgados

de interesse metropolitano.

Ainda no dmbito do cendrio legal da gestdo metropolitana, a Lei N° 2.867, de 17 de dezembro
de 1997, criou o Fundo para a Operagéo e Melhoria dos Transportes Coletivos Metropolitanos

- FOM TRANSPORTES. Esse Fundo foi instituido por iniciativa e interesse da Secretaria de



Estado de Transportes, com a finalidade de garantir continuidade nas atividades de operacédo e

modernizagdo do sistema publico de transportes da RMRJ, sendo definidas como origens de
seus recursos, a serem movimentados pela Secretaria de Estado de Fazenda, mediante
autorizag@o conjunta de uma Secretaria-Executiva ¢ da Pasta de Planejamento e Controle:
operagdes de financiamento junto a bancos de fomento ou agéncias de desenvolvimento
nacionais, internacionais ou multilaterais, dotagdes dos governos Federal, Estadual e
Municipais, repasses, doagdes, subvengdes etc., fragdo da receita de pedagios ou da
remunera¢do auferida por concessionarias de rodovias estaduais, fragdo da receita de multas
de trdnsito, fracdo da receita de multas ambientais cobradas sobre veiculos automotores,
rendimentos provenientes de operagdes ou aplicag¢des financeiras e outros recursos eventuais.
Para a administragdo do Fundo, definiu um Conselho de nove membros composto por dois
representantes da Pasta Estadual de Transporteé, incluindo seu titular, um representante da
Secretaria de Estado de Planejamento e Controle, um representante da Secretaria de Estado de
Fazenda, um representante das empresas operadoras de transporte rodovidrio de passageiros
na RMRIJ, trés representantes de Prefeituras integrantes da Regifio, um Deputado Estadual
representando a Assembléia Legislativa. E curioso observar que, até o final do mandato
governamental em dezembro de 98, nenhum dos dois colegiados acima citados chegou a
funcionar ou mesmo a ter seus membros designados. O Quadro 7.2 apresenta um resumo do

ambiente normativo da gestdo metropolitana no Rio de Janeiro.

Finalmente, na esfera organizacional, em decorréncia da pressio exercida pelo Banco Mundial
no sentido de condicionar qualquer projeto de financiamento ao setor a criagao prévia de uma
entidade gestora do transporte publico metropolitano, a Secretaria de Estado de Transportes

instituiu, em 19 de dezembro de 1996, a Agéncia Metropolitana de Transportes Urbanos do
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Estado do RJ - AMTU/RJ, inicialmente através de Convénio firmado entre o Governo do
Estado € o Municipio de Niterdi. Posteriormente, a 27 de maio de 1998, outros quatorze
municipios firmaram Termo Aditivo ao Convénio original, viabilizando o inicio de um
didlogo metropolitano mais formal e promissor. Cabe notar que, prenunciando o clima de
conflitos politico-partidarios que veio a se manifestar nesse ano eleitoral, a Prefeitura de
Niteroi retirou-se do convénio e as do Rio de Janeiro e Sdo Gongalo, que chegaram a aderir a
um preliminar Protocolo de Intengdes nesse sentido, ndo efetivaram sua participa¢do na

iniciativa.

Concebida, assim, ndo como uma entidade dotada de personalidade juridica propria, mas
como resultado de um acordo de vontades (convénio) por tempo indeterminado, a AMTU
conseguiu reunir, até¢ o final de 1998, os seguintes municipios: Nova Iguacgt, Nilopolis,
Marica, Itaborai, Duque de Caxias, Itaguai, Japeri, Magé, Mangaratiba, Paracambi,
Queimados, Sao Jodo de Meriti, Tangua, e Seropédica. Nos termos de seus convénios de
origem, definiu como fung¢des bésicas de sua atuagdo: planejar, coordenar e sugerir, as
diversas instancias de governo, as prioridades de investimento no sistema de transportes,
observando a preservagdo ambiental e a disciplina do uso do solo; propor solugbes de
integragdo entre sistemas e modos de transportes; propor a politica tarifaria na RMRJ; propor
normas e regulamentos referentes ao planejamento e integracdo dos sistemas; compatibilizar
as politicas relacionadas com as concessdes e permissdes de servi¢os de transportes;
estabelecer critérios e promover a apuragio e o acompanhamento de custos e desempenho dos

sistemas operados.




Quadro 7.2 Ambiente Normativo da Gestao Metropolitana no Rio de Janeiro

Data Ato Ementa Comentarios
§ 3° do artigo 25 - autoriza os Estados a instituir,
mediante Lei Complementar, regides metropolitanas,
05/10/88 Constituigao aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
Federal agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execugdo de fungdes
publicas de interesse comum.
Art. 75 — Acolhe os ditames da Carta Federal; define
Constituigdo do diretrizes para a gestdo dos agrupamentos de municipios;
05/10/89 Estado | = -e-mmeeee- Art. 76 - Faculta aos municipios a formagdo de
do RJ consdrcios municipais para o atendimento de problemas
especificos, pelo prazo por eles determinado.
Dispde sobre a Institui a RMRJ composta por 19 municipios e a
Regiao Microrregido dos Lagos por 8 municipios; define as
Metropolitana do RJ, | fung¢des publicas e servigos de interesse metropolitano ou
sua composicdo e a | comum, incluindo o transporte coletivo; define uma
. Microrregido dos estrutura administrativa para a gestdo da RMRJ, com o
Lei Complementar . ! s . S
16/12/97 o Lagos, define as Estado atuando como 6rgdo executivo, assistido por um
Estadual N° 87 . - . . - ~ .
funcdes publicas e | conselho deliberativo de 13 membros; prevé o regime de
servigos de concessdo ou_permissio para a execugio dos servigos de
interesse comum e | interesse comum; define o Estado como poder
da outras concedente dos servigos piublicos de interesse
providéncias. metropolitano, com destaque para o transporte coletivo.
Cria o Fundo para a
Operagdo e Melhoria . . .
. perag Define fontes de receitas, procedimentos e competéncias
Lei Estadual dos Transportes )
17/12/97 o . para o Fundo, gerido por um conselho de 9 membros e
N°2.867 Coletivos . . - ~
. vinculado a Administragdo Estadual.
Metropolitanos —
FOM
TRANSPORTES.

Para sua operacionalizacdo foi concebida a seguinte estrutura basica: um Conselho

Deliberativo composto por representantes das municipalidades conveniadas, pelo Secretario

de estado de Transportes, por representantes dos administradores dos sistemas de transportes

de massa (metr0, trens e barcas), da Federagado dos transportadores rodoviarios de passageiros

e do Banco nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES: com as fungdes de

deliberar sobre as questdes de transportes metropolitanos em seus aspectos politicos e




estratégicos, definindo objetivos, diretrizes e normas; propor, apreciar € aprovar planos,
projetos e programas; deliberar sobre propostas de instituicdo e gestdo de fundos de
transportes; e deliberar sobre as propostas de municipios e entidades interessadas em aderir a
Agéncia. Um Conselho Consultivo, definido como representativo da sociedade civil, com
composi¢do a ser determinada na primeira reunido oficial do Conselho Deliberativo, com
competéncia para opinar sobre matérias a ele destinadas pela instancia deliberativa e para
sugerir ou submeter a esta, matérias relacionadas aos transportes. Um Comité Executivo,
composto por trés membros indicados pelo Conselho Deliberativo, sendo um representante
técnico da Secretaria Estadual na qualidade de Presidente do Comité, um Coordenador Geral
da Comissdo Técnica e um Secretario Geral da AMTU. Uma Comissio Técnica organizada
em Camaras Técnicas tematicas, composta por profissionais oriundos das entidades

conveniadas.

Até o final de 1998 a AMTU funcionou, de forma ainda incipiente, através de cinco Camaras
Técnicas voltadas a estudos de integragdo, bilhete tnico, transporte e qualidade ambiental,
transporte alternativo e racionalizagdo de corredores de transportes. Sua modesta produgéo
registra, como iniciativas realizadas mediante colaboragdo entre 6rgéos gestores do Estado,
dos Municipios interessados € das empresas operadoras: a integragdo tarifaria Onibus-metrd
em Copacabana, possibilitada pela inaugura¢do em julho de 98 da estag@o Cardeal Arcoverde;
a integragdo fisica e tarifaria 6nibus-metrd na Pavuna, articulando trés linhas novas especiais
de Onibus, com origens em Nova Iguagu, Mesquita e Nildpolis, trafegando pela chamada Via
Light, com a estagdo terminal da Pavuna, da linha 2 do Metrd, inaugurada em agosto de 98; e

a integragdo fisica e tarifaria Onibus-trem, na estagdo ferroviaria de Deodoro, envolvendo



quatro linhas de 6nibus com origens em Nova Iguagu, Nilopolis, Morro Agudo e Belfort

Roxo, inaugurada em julho de 97.

Apesar do grande potencial que representa para a gestdo do interesse publico metropolitano na
area de transportes, a AMTU parece ndo ter conseguido superar o fato de ter nascido como
iniciativa restrita a Pasta setorial a4 qual se vincula. Em virtude, talvez, de tal limitagéo
politico-administrativa e reforcando a tendéncia aqui apontada de afastamento do PED em
relagdo a estrutura formal ordinaria do Estado, a existéncia dessa Agéncia ndo influenciou
significativamente os processos de concessdo em estudo, justificando sua ndo inclusdo como

componente do ambiente institucional especifico condicionante desses empreendimentos.

7.2 Foco no ambiente institucional especifico das concessdes

O ambiente institucional especifico das concessdes dos servigos publicos de transporte fica
bem caracterizado por sua legislagdo e regulamentagdo proprias, pela natureza e atuacdo das
organiza¢des envolvidas no empreendimento e pela interveniéncia do ente regulador
destinado a gestdo dos contratos de concessdo a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos

Concedidos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP/RJ.

No &mbito legal e regulamentar mais geral, o primeiro marco balizador dos processos de
concessdo advém das determinagdes oriundas da Constituicio Federal. Nessa esfera, sdo
definigdes relevantes: os servigos de transporte de competéncia federal, portanto, de iniciativa
vedada aos Estados, que incluem a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura

aeroportuaria, os servi¢os de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e



fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio, e os servigos de
transporte rodoviario interestadual ou internacional de passageiros (art. 21, XII); a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre transito e transportes (art. 22, XI); a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratagdo
em todas as esferas de Governo (art. 22, XXVII); a competéncia residual do Estado para tratar
dos assuntos que ndo lhe sdo vedados na Constitui¢do Federal, o que garante sua competéncia
sobre os servicos de transporte de interesse intermunicipal, regional ou microrregional (art.
25, § 1°); a competéncia municipal para organizar e prestar os servigos publicos de interesse
local (art. 30,V); a incumbéncia do poder publico na obriga¢do e na titularidade sobre os
servigos publicos e a sua prestagdo direta ou indireta, obrigatoriamente através de concessdo

ou permissdo, cabendo a legislagdo ordinaria a regulamentacdo desses regimes (art. 175).

A Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro, por sua vez, em seu artigo 70 reproduz os termos
do artigo 175 da Carta Federal e, no artigo 242, define a competéncia do Estado para
organizar e prestar o0s servicos publicos de interesse estadual, metropolitano ou
microrregional, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, declarando o

transporte coletivo de passageiros como de carater essencial.

Embora ainda pouco enfatizada por administradores e tedricos da area de concessdes, a Lei N°
8.078, de 11 de setembro de 1990, mais conhecida como Cddigo do Consumidor, representa
importante referéncia no acervo legal condicionante dos contratos de concessdo. Suas
determinagdes, ao estabelecerem normas de protecdo e defesa do consumidor e definirem uma
Politica Nacional das Relagdes de Consumo, refletem, diretamente, nos processos interativos

que se estabelecem entre concessiondrio e usuarios (produgdo e uso dos servigos concedidos)




e entre estes e o poder concedente (obrigagdo da prestagdo do servigo adequado e atendimento
as reclamacdes e demandas). Voltados especialmente para a qualidade dessa prestagdo trés
artigos se destacam como de interesse para o regime de concessdo: o artigo 4° que define
como objetivos da citada Politica o atendimento das necessidades dos consumidores, o
respeito a sua dignidade, saude e seguranga, a prote¢do de seus interesses econdmicos, a
melhoria da qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das relagdes de
consumo, e seu inciso VII que inclui a racionalizagdo e a melhoria dos servigos publicos entre
seus principios; o artigo 6° inciso X, que define como direito basico do consumidor a
adequada e eficaz prestagdo dos servigos publicos; o artigo 22, que obriga os 6rgdos publicos,
concessiondrios e permissionarios a fornecerem servigos adequados, eficientes, seguros e,
quando essenciais, continuos, sob pena de serem compelidas a reparar os danos causados na

forma prevista no Codigo.

O contrato de concessdo pertence ao género dos contratos administrativos que, como regra,
exigem prévia licitagdo e tipificam-se pela participacdo da Administra¢do com supremacia de
poder (Meirelles). Na falta de legislagdo especifica, aplicavam-se as concessdes as
determina¢des da legislagdo geral sobre licitagdes e contratos da Administragdo Publica, hoje
consolidadas na Lei N° 8.666, de 21 de junho de 1993 e suas alteragdes (Let N° 8.883/94).
Com o advento da legislagdo federal sobre concessdes em 95 e, posteriormente, em 97, de sua
correspondente no ambito estadual, sua validade passa a ficar restrita aos aspectos néo
conflitantes com a norma propria, aplicando-se obrigatoriamente seus preceitos de forma

complementar a esta (Di Pietro, Mukai).




A Constituigdo Federal ndo concedeu a Unido competéncia para baixar uma lei,
pretensamente nacional, para dispor sobre concessdes e permissdes de servigos publicos
(MUKALI). Segundo o autor, o disposto no artigo 175 da Carta Magna deve ser interpretado no
contexto do sistema federativo, vale dizer, cada ente exercendo sua autonomia na
regulamentacdo da matéria, segundo suas peculiaridades proprias. A legitimidade das leis
federais N° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (lei das concessdes) e N° 9.074, de 7 de julho de
1997, no entanto, advém da competéncia prevista a esta esfera, no artigo 22, inciso XXVII da
Lei Maior, para legislar sobre normas gerais de licitagdes e contratos em suas diversas
modalidades ai incluidos, /atu sensu, os contratos de concessao e similares. Aos demais entes
federados caberia, assim, legislar sobre aspectos especificos do instituto, em aten¢do aos
objetivos singulares das respectivas politicas publicas. Nao foi outra a interpretagdo do
Governo do Estado do Rio de Janeiro ao editar a Lei N° 2.831, de 13 de novembro de 1997,
regulamentando a matéria em apoio ao programa de concessdes de servigos publicos prevista

no PED.

Em seu mérito, as legislagdes federal e estadual propdem uma solugdo de compromisso entre
a doutrina classica do regime de concessio, tal como discutida anteriormente, as necessidades
das politicas de privatizagdo e as exigéncias do mercado fornecedor interessado. No que diz
respeito as principais implicagGes sobre a organizagdo € a gestdo dos servigos concedidos sdo

a seguir tecidos alguns comentarios.

A Lei N° 8.987/95, em seu artigo 1° define a hierarquia normativa que rege as concessdes, a
saber: o artigo 175 da Constituigdo Federal, a legislagéo federal, a legislago regional ou local

e os contratos. O artigo 2° define uma figura estrutural basica do regime - a do poder



concedente - que pode ser exercido pela Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio. O
artigo 3° determina que as concessdes € permissdes serdo fiscalizadas pelo poder concedente
com a cooperagdo dos usuarios, o que legitima o papel estruturador deste ultimo no regime,
exercendo um papel ativo a ser viabilizado pelo p(;der publico, na forma estipulada pelo artigo
30. O artigo 4° exige o contrato formal para a outorga dos servigos, sendo essa exigéncia
estendida adiante, no artigo 40, a hipdtese de permissdo, na forma de contrato de adesdo. O
artigo 6° trata da obriga¢do de prestar o servigo adequado a populag@o, assim entendido aquele
que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas. No artigo 7° encontram-se 0s
direitos e obriga¢des dos usudrios, confirmando a idéia de que o uso dos servigos concedidos
materializa um verdadeiro contrato de adesdo (Di Pietro), e a referéncia ao Cddigo do
Consumidor cujas determinagdes aplicam-se concorrentemente a suas normas. A questdo
tarifaria é tratada nos artigos 9°, 10, 11 e 13. Neles ¢ introduzido o conceito de tarifa pelo
prego da proposta vencedora e confirmados os classicos, referentes a revisdo, ao reajuste (art.
23, IV) e ao equilibrio econémico-financeiro do contrato. Autorizam, ainda, a possibilidade da
concessionaria dispor de outras fontes de receita alternativa para favorecer a modicidade das
tarifas, bem como a adogdo de tarifas diferenciadas em fungdo de caracteristicas técnicas e
custos especificos proveniente do atendimento a distintos segmentos de usudrios. O artigo 15
define como critérios de julgamento das propostas, nos processos de licitagdo, o menor valor
da tarifa, a maior oferta pela outorga e a combinagao desses dois critérios. Posteriormente, a
Medida Provisoria N° 1.531, de 2 de dezembro de 1996 (transformada na Lei N° 9.648/98),
alterou este artigo introduzindo os critérios de melhor proposta técnica, com prego fixado no
edital, melhor combinagdo de técnica e oferta pela outorga e melhor oferta de pagamento apos

qualificagdo das propostas técnicas. O artigo 16 preocupa-se com o problema dos monopdélios,
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declarando, como regra, a auséncia de exclusividade na outorga de concessdo ou permissao,
excepcionalizada, apenas, por razdes de natureza técnica ou econdmica, como € o caso dos
servigos de transporte ferroviario e metroviario. O artigo 23 trata das exigéncias formais do
contrato de concessdo que serdo abordadas com mais detalhe no préximo capitulo. O artigo 26
flexibiliza o regime de concessdo, admitindo a figura da subconcessdo, desde que autorizada
pelo poder concedente e precedida de licitagdo. O artigo 27 € foco de intensa polémica
juridica, pois permite a transferéncia da concessdo ou do controle societario da concessionaria
a terceiros o que, em tese, contraria a doutrina que reconhece a outorga como ato intuito
personae ¢ fere o principio da licitagdo (MUKALI). O artigo 28 visa a facilitar o financiamento
dos sistemas concedidos, admitindo o oferecimento de direitos emergentes da concessdo — tais
como receitas futuras de tarifas - como garantias reais em operagdes de crédito. Os artigos 29
e 31 definem os encargos do poder concedente e da concessionaria, na forma da doutrina
dominante, cabendo destacar como manifestacdes de atualidade, no primeiro caso, a
preocupagdo com questdes como qualidade, produtividade, competitividade e meio ambiente,
além da obrigagdo de estimular a formagdo de associagdes de usuarios para a defesa de seus
interesses. Os artigos 32 a 34 regulamentam a figura da intervenc¢do do poder concedente com
a finalidade de assegurar a adequag¢do na prestagdo do servico e o cumprimento das
disposi¢des legais e contratuais. Os artigos 35 a 39 estipulam as formas de extingdo do
contrato e respectivos procedimentos de execugdo que poderdo ocorrer: por advento do termo
contratual, por encampagao, caducidade, rescisdo, anulagdo e faléncia ou extingdo da entidade
concessiondria, ou falecimento ou incapacidade de seu titular. Ao tratar das hipoteses de
exting¢do, a nova legislagdo procurou minimizar riscos para os capitais privados e o patrimonio
publico, enfatizando as formas e critérios das indenizagOes cabiveis € a obrigatoriedade de

reversdo dos bens afetos ao servigo. O artigo 40 estende ao instituto da permissdo a
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obrigatoriedade de que seja formalizado por contrato de adesdo, reduzindo, na pratica, as
diferencas entre os dois regimes. Os artigos 41 a 45, finalmente, procuraram provocar o
reordenamento e o saneamento do cendrio nacional vigente, no que se refere a concessoes e
permissdes de servigos e obras publicos, através de uma generalizada renovagéo de contratos
ou de sua adaptagdo as novas diretrizes e regras estabelecidas. Essa iniciativa, naturalmente,
gerou conflitos de interesse em todas as esferas de governo, principalmente nos setores
caracterizados pela existéncia de monopdlios, oligopdlios e contratos antigos com prazos
indeterminados. No caso especifico do transporte rodoviario de passageiros, majoritariamente
operado pela iniciativa privada em todo o pais, as solugdes encontradas pautaram-se em
interpretacdes convenientes das incertezas levantadas pelo debate, envolvendo as
competéncias constitucionais dos entes federativos para legislar sobre concessées. No dambito
do Estado do Rio de Janeiro, a lei estadual de concessdes, discutida mais adiante, autorizou a

renovagio dos contratos por quinze anos renovaveis por igual periodo.

A Lei Federal N° 9.074, de 7 de julho de 1995, estabeleceu normas para a outorga € a
prorrogagdo de concessdes € permissdes de servigos publicos, sendo editada para atender a
necessidades da Unido na implementagdo de seus programas, particularmente no caso voltado
ao setor de energia elétrica. Algumas determinagdes, no entanto, aplicam-se a todos os casos €
as demais esferas da Administragédo, como € o caso de seu artigo 2°, que estabelece o principio
da legalidade nos programas de concessio e permissdo. vedando a todos os entes federados a
realizagdo de contratos sem lei autorizativa que fixe seus termos, salvo nas hipoteses previstas

nas respectivas constitui¢des e leis orgénicas ou nas situagdes nele declaradas.




A Lei N° 2.831, de 13 de novembro de 1997 (lei estadual de concessdes) vem compor o
cendrio normativo util ao PED, regulamentando o artigo 70 da Constitui¢do Estadual e
revogando a legislagdo anterior existente (Lei N° 1.481/89). Seu termos, em geral,
recepcionam as determinacdes da Norma Fedéral, particularizando aspectos de especial
interesse para as concessdes em estudo. Em seu artigo 1° encontra-se uma polémica delegagio
ao Executivo do poder de definir através de Decreto as obras e empreendimentos publicos a
serem submetidos ao regime de concessdo ou permissdo, fugindo, assim, ao principio da
legalidade. Encontra-se, também, a excepcionalizag@o a essa regra, dos servigos publicos de
transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, gerido através de permissdes pelo
Departamento de Transportes Rodovidrios — DETRO, que mantém, desse modo, sua
autonomia. No artigo 3° encontra-se a fixa¢do em vinte e cinco anos renovaveis, apenas uma
vez, por igual periodo, do prazo maximo para as concessdes no Estado. No artigo 6° o
Governo do Estado apresenta sua solugdo para a questdo da adaptagdo das permissdes de
servigos publicos ao novo contexto legal regulamentador da matéria, conforme previsto no
artigo 42 da Lei Federal de concessdes, com notdveis conseqiiéncias para a gestdo do
transporte metropolitano. O uso do contrato de adesdo passa a ser obrigatério no caso das
permissdes dos servigos de transporte rodoviario de passageiros geridas pelo DETRO, sendo
determinado o prazo de 90 dias para que aquele 6rgdo promova a formalizagdo dos servigos
em operagdo, fixando para todos, automaticamente, prazos de 15 anos renovaveis por mais 15.
Provoca-se, assim, a inconveniente perda de flexibilidade na gestdo publica desses servigos
num momento de mudanga e o surgimento de direitos subjetivos de natureza econdmica para
os permissionarios, que se refletem no valor das eventuais indenizag¢des devidas no caso da
extingdo ou da alteragio unilateral dos contratos. A politica tarifaria ¢ tratada nos artigos 9° a

16. Seu valor devera ser fixado pelo prego da proposta vencedora e preservado por



mecanismos de reajuste e revisdo adequados a garantir o equilibrio econémico-financeiro do
contrato, reservando-se 8 ASEP-RJ o poder de decisdo final sobre a gestdo tarifaria. A outorga
de subsidios ¢ admitida desde que seja comprovada sua necessidade, considerando o carater
essencial do servigo e sua inviabilidade econémica. Exige, ainda, prévia autorizagdo
legislativa e consignagdo nos or¢amentos anuais do Estado, durante o prazo total da concessao
do beneficio. As tarifas poderdo ser diferenciadas em fungéo das caracteristicas técnicas e dos
custos especificos provenientes do atendimento a distintos segmentos de usuarios. Os artigos
25 e 26 introduzem o Leildo, como modalidade de licitagio na concessdo de servigos
publicos, nos seguintes casos: servigos prestados por entidades sob controle direto ou indireto
do Estado, quando simultaneamente ¢ feita sua privatizagdo e outorga da concessio (utilizada
no caso da CONERJ); outorga de nova concesséo para a transferéncia do servigo prestado por
entidade incluida no PED (casos do METRO e FLUMITRENS). A terceirizagdo de servigos
por parte da concessionaria é autorizada de forma ampla no artigo 30. Pode envolver
atividades inerentes, acessorias ou complementares ao servigo concedido, ou a implementagdo
de projetos associados, regendo-se todos os contratos pelas regras de direito privado sem
caracterizar qualquer relagdo juridica com o poder concedente. A subconcessdo € admitida
desde que autorizada e precedida de licitagdo, no artigo 31. De forma andloga a prevista na
legislagdo federal e com aplicabilidade igualmente polémica, o artigo 32 prevé a possibilidade
de transferéncia da concessdo ou do controle societario da concessionaria mediante simples
anuéncia do poder concedente, ferindo o principio da licitagdo. De suma importancia para o
financiamento dos projetos que envolvem concessdes, o artigo 33 autoriza o
comprometimento de direitos emergentes do contrato como garantia reais na obtengdo de
financiamentos, desde que o endividamento ndo caracterize risco para a operagdo e

continuidade dos servigos. A fiscalizagdo dos servigos concedidos ¢ delegada pelo Estado a
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ASEP-RJ, no artigo 36. O artigo 45 trata das concessdes outorgadas anteriormente a nova Lei,
que serdo validas pelo prazo fixado no contrato e renovadas mediante licitagdo. As concessdes
de carater precario, com prazo vencido ou indeterminado, permanecem validas por prazo ndo

inferior a 60 meses, a critério do poder publico, que promovera novas licitagdes em seguida.

No que diz respeito a leis e regulamentos especificamente voltados aos servigos de transporte
aquaviario, metroviario e ferroviario, o primeiro diploma a ser considerado ¢ a Lei Federal N°
9.432, de 08 de janeiro de 1997, dispondo sobre a ordenagdo do transporte aquaviario.
Embora dirigida & regulamentagdo mais geral exigida pela nova politica nacional de
transportes maritimos, sua interface com o programa estadual de concessdes se faz com a
definicdo do conceito de navegacdo interior, como aquela que se realiza em hidrovias
interiores, em percurso nacional ou internacional, e pela alteragdo que impde ao § 2° do artigo
2° da Lei Federal N° 9.074/95 (comentada anteriormente), tornando independente de
concessdo, permissdo ou autorizagdo o transporte de cargas pelos meios rodoviario e

aquaviario.

Em seguida, atendendo ao processo de concessdo dos servigos prestados pela CONERJ,
encontram-se a Lei Estadual N° 2.804, de 08 de outubro de 1997, dispondo sobre o regime de
prestacdo do servigo publico de transporte aquaviario de passageiros, cargas € veiculos no
Estado e seu decreto regulamentador, de numero 23.925, editado em 18 de dezembro de 1997.
No primeiro caso encontram-se, no artigo primeiro, a submissio do transporte aquaviario de
passageiros, cargas e veiculos aos regimes de concessdo ou permissdo e sua conceituagio
como o servi¢o publico que consiste nas travessias das aguas internas ou costeiras, de natureza

nio eventual, entre pontos de atraca¢do previamente definidos, operado por embarcagdes de




pequeno, médio ou grande porte, mediante pagamento de tarifas pelos usuarios. O artigo
segundo define o Estado do Rio de Janeiro como poder concedente responsavel pela criagdo,
alteragédo e extingdo das linhas de transporte e sua delegagdo a particulares, por ato do Poder
Executivo, mediante procedimento licitatério. Determina, ainda, a incidéncia sobre os
concessiondrios € permissiondrios da taxa de regulagdo de servigos concedidos ou permitidos,
instituida pela Lei N° 2.686/97 (comentada mais adiante), destinada a subvencionar o
funcionamento da ASEP-RJ. O artigo quarto classifica as linhas nas categorias de linhas
sociais e linhas seletivas, com caracteristicas e pardmetros a serem definidos em regulamento
proprio. A politica tarifaria € extensamente tratada nos artigos 6° a 13. Fica estabelecido que
as tarifas dos servicos sociais serfio fixadas, contratualmente, por seu valor méximo,
facultando-se aos operadores a redugdo voluntaria de seus valores ou a cobranga de tarifas
diferenciadas em funcdo de peculiaridades dos‘ servigos prestados. Nas linhas de categoria
seletiva as tarifas sdo consideradas livres, podendo ser fixadas de forma auténoma, o que
contraria as doutrinas de servigos publicos e concessdes, especialmente no caso de outorga
com exclusividade. As figuras do reajuste e da reviséo sdo previstas na gestdo das tarifas que €
outorgada a ASEP-RJ, mediante procedimentos e prazos de avaliagdo definidos. O artigo 13
concede curiosa faculdade & concessionaria, ao lhe permitir colocar em pratica suas propostas
de reajuste ou revisdo de tarifas, a revelia da decisdo da agéncia reguladora caso esta ndo
efetive sua avaliagdo nos prazos legais, ferindo, mais uma vez, o0s principios
administrativistas. Os artigos 17 e 18 definem as obrigagdes tributarias referentes a incidéncia
de ICMS, segundo a aliquota de 5% sobre o valor do servigo prestado. O artigo 19 cancela, a
partir da vigéncia da Lei, todas as autorizagdes, permissdes e concessdes de travessia de

embarcagdes de passageiros, cargas ou veiculos, outorgadas sem licitagdo.
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O Decreto N° 23.925/97 procura complementar as disposi¢ées legais com vistas a subsidiar
parametros dos futuros contratos de concessdo e a esclarecer competéncias de gestdo. Nesse
sentido, na conceituagdo do transporte aquaviario contida no artigo primeiro, surge a
preocupagdo em incluir na competéncia estadual todos os servigos operados em seus limites
territoriais, mesmo que restritos a apenas um municipio, desde que se caracterizem
necessidades e fungdes publicas supramunicipais de transporte. O artigo segundo trata de
excepcionalizar da exigéncia de concessdo ou permissdo os servicos de transporte turistico,
realizados por operadoras de turismo, de carater ndo essencial e eventual. O artigo terceiro
disciplina o exercicio do poder concedente, por parte do Estado, definindo que todos os atos
de gestdo, incluindo as decisdes envolvendo criagio, alteragdo e extingdo de linhas, bem como
sua concessdo ou permissdo a particulares, serdo efetivados mediante iniciativas do
Governador. Determina, ainda, que para a criagdo ou alteracdo de linhas deverdo ser
elaborados estudos de viabilidade pela Secretaria de Estado de Transportes e ouvida
previamente a ASEP-RJ. A necessaria e anunciada conceituagdo de linhas sociais e seletivas
aparece no artigo sexto e baseia-se na especificagdo de pardmetros técnicos minimos a serem
atendidos por categoria. Assim, a linha social € aquela que apresenta velocidade de servigo
superior a dez nds, expde os passageiros a niveis de ruido inferiores a 85 decibéis, possuem
banheiros e bebedouros refrigerados em todos os conveses, poltronas individuais fixas com
bragos e ventilagdo natural nos ambientes destinados aos passageiros. Para ser considerada
seletiva a linha deve oferecer melhorias em relagdo aos requisitos das linhas sociais, ser
operada por embarcagdes que desenvolvam velocidades minimas de 15 nos, oferecer
ambientes refrigerados e superior conforto. Nenhuma referéncia € feita a critérios que
envolvam demandas sociais ou mesmo caracteristicas operacionais diferenciadas. O uso de

embarcagdes mistas, oferecendo ambientes apropriados aos servigos enquadrados nas duas
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categorias, € facultado desde que atendida a oferta minima de lugares na classe social
determinada em contrato, destacando-a da denominada primeira classe. O artigo sétimo cria a
linha seletiva especial destinada ao transporte de veiculos de carga e de passeio, que devera
ser operado por embarcagdes com velocidade minima de 12 nds e caracteristicas adequadas ao
servigo, preparando um caminho para a solu¢do do problema de saturagdo da Ponte Rio

Niteréi, de operagéo ja concedida pelo Governo Federal.

Para atender ndo s6 aos processos voltados para o Metrd e para a Flumitrens mas,
principalmente, 3 CEDAE, a Lei Estadual N° 2.869, de 18 de dezembro de 1997, vem
disciplinar o regime de prestagdo dos servigos publicos de transporte ferrovidrio e metroviario,
e o de saneamento basico. Sobre o tema de transportes publicos em tela encontram-se, no
artigo primeiro, as defini¢des referentes as duas modalidades. Segundo a lei, transporte
ferroviario de passageiros € o prestado através do uso das linhas existentes ou a serem
implantadas nos limites estaduais e transporte metroviario, o prestado através da utiliza¢do das
linhas existentes ou a serem implantadas dentro da regido metropolitana, ambos sob
competéncia do Estado. A concessdo de subsidios € autorizada nos termos da lei N° 2.831/97
(Lei Estadual de Concessdo), desde que previsto nos editais, contratos € orcamentos anuais,
em seu artigo segundo. O artigo terceiro reproduz, como diretriz, a delegacido de poderes ao
Chefe do Executivo para dispor sobre as linhas e decidir sobre sua concessdo ou permissio,
além de instituir a taxa de regulagdo prevista para subsidiar as atividades da ASEP-RJ. A
politica tarifaria, tratada nos artigos quinto a dez, autoriza a flexibilidade de valores com
maximos fixados em contrato. Dos contratos deverdo, também, constar as estruturas tarifarias,
os critérios € metodologia de revisdo e reajuste, além da submissdo de toda decisdo aos

poderes da agéncia reguladora. O artigo vinte, como no caso do transporte aquaviario, autoriza
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a concessiondaria ou permissiondria a praticar suas propostas de revisdo ou reajuste tarifario, na
hipotese da ASEP-RJ extrapolar os prazos legais para sua apreciagio. A incidéncia de ICMS ¢é
mais uma vez fixada na aliquota de 5%, no artigo 22. O Quadro 7.3 apresenta um resumo do

ambiente normativo que condiciona a concessdo do transporte metropolitano de passageiros.

Como entidades com participagdo especifica no ambiente das concessdes em estudo cabe
destacar, nesta parte, a estrutura de gestdo do PED, a Secretaria de Estado de Transportes, as
proprias entidades objeto do programa que sdo a CONERIJ, o METRO e a FLUMITRENS ¢ a

ASEP-RJ.

A administracdo do PED, cuja estrutura ja foi abordada quando da discussdo do ambiente
mais geral do programa, coube toda a responsabilidade sobre a gestdo estratégica dos
processos e sua operacionalizagdo através da Secretaria Executiva. Realizou os estudos e
desenvolveu a modelagem dos contratos com o apoio de consultores externos e interagdo com
o mercado interessado, inclusive no exterior, onde foram promovidos, oficialmente, encontros
de negoécio em alguns paises com tradigdo na exportagdo de investimentos, como EUA,
Inglaterra e Alemanha. Planejou e executou, finalmente, os leildes que antecederam os

contratos, providenciando todos os atos necessarios a sua efetivagdo.

A Secretaria de Transportes, como ja comentado, teve sua atuagdo limitada a participagdo de
seu titular na Comissdo Diretora do PED, homologando as decisdes e iniciativas das
instincias executivas, e ao fornecimento de informagdes relativas & competéncia da Pasta,

necessarias aos processos de modelagem.



Quadro 7.3 Ambiente normativo da concessio do transporte metropolitano

Data Ato Ementa Comentarios
Art. 21, Xll, alineas ¢ a e — define os servigos de
transporte de competéncia federal; art. 22, Xl — define a
competéncia privativa da Uniao para legislar sobre
trénsito e transporte; art. 22, XXVII — define a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre
normas gerais de licitagdo e contratagao no ambito de
todas as esferas da Adm. Publica; art. 25, §1° -
competéncia residual do Estado para tratar dos assuntos
05/10/88 Constituicao qgue nao lhe sdo vedados na CF; art. 30, V — define a
Federal competéncia municipal para organizar e prestar
diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo,
0s servigos publicos de interesse local, com destaque
para o transporte coletivo; art. 175 — incumbe ao poder
publico a obrigacao e a titularidade sobre os servigos
publicos e a sua prestagao; determina a adogao do
regime de concessao ou permissao na hipotese de sua
delegacgéo a terceiros; remete a legislagao ordinaria a
regulamentagao do regime de concesséo.
Art. 70 — reproduz os termos do art. 175 da CF; art. 242 —
define a competéncia do Estado para organizar e prestar
05/11/89 Constitui¢do do os servicos publicos de interesse estadual, metropolitano
Estado do RJ ou microrregional, diretamente ou sob o regime de
concessao; declara o servigo de transporte coletivo de
passageiros como de carater essencial.
Define a Politica Nacional das Rela¢des de Consumo,
seus objetivos, principios e instrumentos; art. 4°, VIl —
racionalizagd@o e melhoria dos servigos pablicos como
Dispbe sobre a principio; art. 6°, X - define como direito basico do
11/09/90 Lei Federal N° protecédo do consumidor, a adequada e eficaz presta¢ao dos servigos
8.078 consumidor e da publicos; art. 22 — obriga os 6rgéos publicos,
outras providéncias. concessionarios e permissionarios a fornecerem servigos
adequados, eficientes, seguros e, quando essenciais,
continuos.
Regulamenta o art. 37, | Define as normas gerais sobre os processos licitatorios e
Lei Federal N° XXl da CF, institui os contratos administrativos com aplicagdo também aos
21/06/93 8.666 e suas normas para licitagdes | contratos de concessao de servigos publicos, quando néao
alteracbes e contratos da Adm. conflitarem com a legislagao especifica.
Publica ...
Dispde sobre o regime | Define o ordenamento legal que devera reger as
de concesséo e concessdes e permissodes, determinando a adaptacgao da
Lei Federal N° permissao da legislagdo estadual e municipal a suas prescrigbes;
13/02/95 8.987 (lei das prestacao de servicos | estabelece normas para as licitagdes e a gestao dos
concessdes) publicos previsto na contratos; define o conceito de servi¢o adequado;
CF e da outras destaca os direitos e deveres dos usuarios.
providéncias.
Estabelece normas Veda a Uniao, Estados, DF e Municipios, a execugéo de
para a outorga e obras e servigos publicos por meio de concessbes ou
prorrogagdes das permissdes, sem lei autorizativa, exceto nos casos ja
07/07/95 Lei Federal N° concessodes e previstos nas respectivas constituigdes e leis organicas;
9.074 permissdes de dispensa o regime de concessdo ou Permissdo no caso
servigos publicos e da | do transporte aquaviario de pessoas entre portos ndo
outras providéncias. organizados; enfatiza suas prescri¢gbes sobre os servigos
de energia elétrica.
Da nova redacéo aos
Medida Proviséria | arts. 24, 26 e 57 da Aumenta as opgdes de critérios de julgamento a
02/12/96 | N°1.531 (Lei N°® Lei N° 8.666/93 ..., e disposi¢ao para aplicagao nas licitagbes referentes aos

9.648/98)

ao art. 15 da Lei
N° 8.987/95...

contratos de concessao e permissao.




Quadro 7.3 Continuacio

Data Ato Ementa Comentarios
Dispbe sobre a Conceitua a navegacao interior, os regimes de
ordenagao do navegacao e os afretamentos; altera a redagao do art. 2°
08/01/97 | Lei Federal N° 9.432 | transporte aquaviario | § 2° da lei N° 9.074/95, tornando independente de
e da outras concessao, permissao ou autorizacao o transporte de
providéncias. cargas pelo meio rodoviario ou aquaviario.
Cria, estrutura, dispde | Cria a Agéncia como entidade autarquica; define suas
sobre o funcionamento { finalidades, principios e competéncias; veda sua
da agéncia reguiadora | competéncia sobre o transporte rodoviario de
13/02/97 Lei Estadual dos servigos publicos | passageiros; institui a taxa de regulagao; define sua
N° 2.686 concedidos do estado | estrutura administrativa; institui um colegiado diretor de 5
do RJ — ASEP-RJ e da | membros com estabilidade e mandatos fixos;
outras providéncias
Dispde sobre o regime
de prestagao do Define os conceitos, area e modalidades do transporte
servigo publico de aquaviario; define o Estado como poder concedente;
08/10/97 Lei Estadual transporte aquaviario | submete os contratos a atuagdo da Agéncia Reguladora
N° 2.804 de passageiros, de Servigos Publicos Concedidos do Estado do RJ —
cargas e veiculos no | ASEP/RJ; define o regime tarifario e tributario; cancela as
Estado do RJ e da concessdes vigentes, outorgadas sem licitagao.
outras providéncias.
Delega ao Executivo a definigédo, por decreto, dos
Dispbe sobre o regime | servigos publicos a serem concedidos; excepcionaliza de
de concessao de suas regras 0s servigos de transportes rodoviarios de
servigos e de obras passageiros submetidos ao DETRO; limita o prazo de
publicas e de concessao a 25 anos; renova as permissdes rodoviarias
13/11/97 Lei Estadual permissao da de competéncia estadual por 15 anos renovaveis; institui
N°2.831 prestagao de servicos | a tarifa pelo prego; estabelece a ASEP/RJ como o6rgao
publicos previsto no fiscalizador das concessdes, ressalvada a competéncia
art. 70 da Constituicao | do DETRO; institui regras para a concessao de subsidios;
Estadual, e da outras | admite o leildo como modalidade de licitagdo; prorroga
providéncias. por 5 anos as concessdes vencidas ou com prazo
indeterminado.
Dispbe sobre o regime
de prestacéo do
servigo publico de
transporte ferroviario e { Conceitua essas modalidades de transporte; autoriza o
metrovidrio de subsidio estatal para o transporte ferroviario; delega ao
18/12/97 Lei Estadual passageiros no Executivo a autoriza¢do das concessdes; submete a
N° 2.869 Estado do RJ, e sobre | ASEP/RJ a decisdo sobre o reajuste e a reviséo de
o servigo publico de tarifas.
saneamento basico e
da outras
providéncias.
Reguiamenta a Lei
N° 2.804/97, que Conceitua o servico de transporte aquaviario; define a
dispde sobre o regime | competéncia estadual sobre essa modalidade; define a
de prestagao do competéncia da SECTRAN, como poder concedente, em
23/12/97 | Decreto Estadual | servigo publico de seu planejamento; submete a ASEP/RJ a avaliagédo
N° 23.925 transporte aquaviario | prévia da conveniéncia da criacdo, alteragdo ou extingao
de passageiros, de linhas; classifica 0s servigos de transporte aquaviario
cargas e veiculos no | em linhas sociais e linhas seletivas.
Estado do RJ e da
outras providéncias.
Faz publicar o Dispbe sobre a competéncia, os 6rgaos e o
08/04/98 | Portaria ASEP-RJ |Regimento Interno da | funcionamento da Agéncia, detalha sua estrutura
n° 003 ASEP-RJ. administrativa; cria normas e procedimentos
operacionais.
04/05/98 | Resolucao ASEP-RJ | Altera o Regimento Altera os artigos n°® 22, 24, 25 e 26 do Regulamento

n° 001

Interno da ASEP-RJ.

Interno da Agéncia.
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As empresas de transporte objeto do programa - CONERJ, METRO ¢ FLUMITRENS - até o
momento da transferéncia de seus servigos a gestdo particular, forneceram informagdes e
sofreram um rigoroso processo de redugdo de seus quadros funcionais tanto para atender as
estratégias da reforma do Estado quanto para adaptar as empresa as expectativas dos
potenciais concessionarios. No caso da CONERJ, uma atuagdo eficiente da gestdo estatal
imediatamente anterior & privatizagdo, possibilitou, com recursos do Estado, a recuperagdo
parcial de sua capacidade operacional, viabilizando o processo. METRO e FLUMITRENS
tiveram encaminhados os respectivos processos de concess@o dos servigos operados, de forma

simultdnea a execugdo de pesados investimentos publicos em recuperagéo e expansio.

A presenga da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro - ASEP/RJ nos programas de concessdes desenvolvidos pelo PED representa um
marco importante de mudanga no cenario institucional voltado a gestdo dos servigos publicos
e, por implicar, em tltima analise, numa ruptura com a cultura administrativista vigente e num
reordenamento de poderes e competéncias, justifica uma preocupacdo mais abrangente com a
analise de sua origem e circunstidncias de atuagdo, de forma a que se tenha um melhor
entendimento dos problemas que permeiam o desempenho inicial de suas fungées, inclusive

na area dos transportes.

Cabe observar que o agendamento da discusséo e do desenvolvimento de modelos alternativos
de gestdo publica em todas as esferas da Administragio decorreu dos intensivos e abrangentes
programas de desestatizagdo ou de estimulo a participagdo privada em atividades econdmicas
regulamentadas pelo Estado, como € o caso das concessdes de servigos publicos, envolvendo

a atragdo prioritaria de tecnologia e capitais internacionais. A necessidade de regulamentar e



gerir empreendimentos econdmicos, compreendendo elevados investimentos e prazos longos
de execugdo, colocou sob suspeita a seguranga e a estabilidade que poderiam ser garantidas
aos respectivos contratos, pelos modelos institucionais classicos oferecidos pelo Direito
Publico Brasileiro como instrumentos de gestdo, representados por Departamentos, Institutos,
Comissdes, Autarquias, Fundag¢des, Empresas Publicas e outros, sempre sujeitos a

instabilidade do processo politico e ao poder discricionario do Executivo.

A proposta das denominadas Agéncias Reguladoras surge, nesse contexto, inspirada na
cultura anglo-sax6nica de administragido publica que, como foi visto no Capitulo 5, baseia-se
numa logica diferenciada, onde a prestacdo de servigos publicos por terceiros reveste-se de
natureza meramente contratual, isenta das idéias de titularidade e de supremacia do poder
publico na relagdo, admitindo a figura de uma entidade arbitral entre as partes. A solu_g:éo
encontrada para compatibilizar concepgdes tdo dispares sem alteracdo do ordenamento
juridico do pais foi, no geral, uma engenharia institucional envolvendo a fuso de principios

autarquicos, direcdo colegiada e mandatos indiretos.

Como nos demais casos a nivel nacional, a concepgdo e a viabilizagdo da ASEP-RJ como
solugdo institucional para questdes relacionadas com a gestdo dos novos cenarios relacionados
com servigos publicos concedidos possuem vinculos com pelo menos duas matrizes, na
realidade complementares: as exigéncias do Banco Mundial (BIRD) no sentido de se criar
institui¢des mais adequadas a gestdo de contratos publicos de longa duragio, envolvendo
fornecedores internacionais (Duarte, 1997) e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado, desenvolvido pelo MARE em 1995.
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No primeiro caso, o modelo foi proposto e descrito pelo BIRD como pautado em um consenso
internacional crescente, no sentido de que a viabilidade e a eficiéncia de longo prazo dos
servigos publicos podem ser melhor obtidas, transferindo-se a responsabilidade das decisdes
regulatorias em assuntos tais como tarifas, para fora do processo politico e para as méos de
entidades de gestdo mais independente. Esse novo modelo de entidade gestora estaria sendo

adotado por um niimero crescente de paises em reforma na América Latina e Europa.

No entender do Banco, independéncia ndo significa desvinculagdo com o governo, pois a
maioria das entidades regulatdrias independentes sdo formalmente parte de um brago
executivo da Administragdo. A independéncia refere-se a idéia de que o agente regulador deve
ter mandato legal independente e estar obrigado a completar aquele mandato a revelia do
processo politico governamental, dos setores regulados, dos consumidores e de outros grupos

de interesse.

Como argumentos favoraveis a criagdo de uma entidade reguladora independente, destaca: a
remocgio de fatores politicos de curto prazo das decisdes sobre tarifas, fornecendo seguranga
aos investidores privados; mais flexibilidade de gestdo para fazer frente as contingéncias que
poderdo advir de contratos de longo prazo; a introdug¢do de uma instancia administrativa
especializada e imparcial para a resolugdo dos conflitos de interesses entre investidores

privados, consumidores e governo.

Preocupado com a defini¢do de mecanismos eficazes para garantir o equilibrio entre
independéncia, estabilidade, controle publico e minimizag&o dos riscos de captura, sugere: a

criacio da entidade por lei; a definigdo de suas atribuigdes e responsabilidades em leis,



regulamentos e contratos de gestdo; o estabelecimento de qualificagdo obrigatéria para a
indicagdo de seus dirigentes (decisores), envolvendo o executivo e o legislativo nesse
processo; a ado¢do de mandatos fixos, estabilidade no cargo e continuidade de gestdo; o
impedimento de que os dirigentes possam assumir outros empregos, enquanto no cargo, ou
posi¢des junto as atividades regulamentadas por prazos determinados, bem como de terem
interesses financeiros junto a entidades concessiondrias; o estabelecimento de formas
transparentes para o processo decisério da entidade; a criagdo de um sistema eficaz de
recursos das decisdes tomadas, ainda a nivel administrativo; o provimento da entidade com
fundos independentes de recursos, provenientes dos concessiondrios ou consumidores,
sujeitos & auditoria independente e publica dos Tribunais de Contas; a adog@o do sistema de
direcdo colegiada, formada por profissionais com experiéncia ampla em disciplinas cruzadas e
perfil generalista, ndo vinculados especificamente as areas de conhecimento relativas as
atividades reguladas; a permissdo da participagdo dos consumidores e concessiondrios na
informagédo do processo decisorio, através de orgdos colegiados especiais de assessoria e/ou

através de seu opinamento nos procedimentos.

No que diz respeito as atribui¢des possiveis para as agéncias, o banco propde que se dediquem
a formulagdo das politicas e ao planejamento setoriais, a condugdo dos processos de
contratagdo de concessdes, a administragdo das regras de reajuste tarifario, a fiscalizagdo dos

contratos e a solugdo dos conflitos entre as partes interessadas.

Para o provimento de seus recursos humanos, recomenda o dimensionamento dos
quantitativos por critérios de eficiéncia, o uso intensivo de consultores pelo menos nas etapas

iniciais, a énfase na qualifica¢io profissional, garantindo a paridade com o staff das
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concessiondrias, a remuneragdo a nivel de mercado para viabilizar o recrutamento e a
manutenc¢io do quadro funcional, reduzindo a tentagdo dos subornos. Recomenda, ainda, a

adogdo de programas de treinamento compativeis com as fungdes.

A convergéncia da idéia das agéncias reguladoras com o Plano Diretor do MARE decorre das
concepgdes Institucionais e modelos de gestdo por ele propostos, para o que compreende
como setor de atividades exclusivas de Estado. De fato, na versdo divulgada em 1995, o Plano
define o Estado como promotor e regulador do desenvolvimento econémico e social, com o
papel precipuo de exercer a agdo reguladora numa economia de mercado, prestar servigos

basicos e desenvolver politicas de cunho social.

Nesse sentido, a nivel de seu aparelho administrativo sdo definidos os seguintes setores,
formas de propriedade e formas de administragdo: um nucleo estratégico, formado pelos
poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e pelo Ministério Publico, ao qual compete o
planejamento e a formulagdo das politicas gerais, em regime de propriedade estatal e reunindo
os modelos de administracdo burocratica e gerencial; um setor de atividades exclusivas,
voltado & prestagdo de servigos que s6 o Estado pode realizar, regulamentar, fiscalizar ou
fomentar, sob propriedade estatal e administragdo gerencial; um setor de servigos ndo
exclusivos, destinado a atuar simultaneamente com organizagdes privadas, em areas como
educacdo, saude, pesquisa etc., sob propriedade piblica ndo estatal e administragdo gerencial;
e um setor de produgdo de bens e servigos para o mercado, caracterizando a area de atuagdo
das empresas estatais, com atividades voltadas para o lucro em infra-estrutura ou atividades

naturalmente monopolistas, sob propriedade privada e administragdo gerencial.



Especificamente para o denominado setor de atividades exclusivas, o Plano de Reforma
preconiza a transformagdo das autarquias e fundagdes que possuam poder de Estado e, por
extensdo, as entidades que com essas caracteristicas vierem a ser criadas, em agéncias
auténomas regidas por contratos de gestdo. Loérar-se-ia, assim, substituir a administrag¢do
burocratica rigida, vigente nos organismos antigos, pela administra¢do gerencial e favorecer
a adogdo de mecanismos que privilegiem a participagdo popular e o controle social sobre as

atividades desenvolvidas.

Vé-se, portanto, que a missdo de materializar o exercicio das intervengdes disciplinante e
prestativa do Estado na atividade econdmica, em um novo cendrio pos-reformista, faz a
ligacdo entre as propostas de agéncia reguladora e agéncia auténoma, podendo aquela ser

entendida como um caso particular desta ultima, para fins especificos.

A inadequagdo dos modelos de gestdo publica baseados na prestagdo direta de servigos pelo
Estado, frente aos programas de privatizagdo em curso, aliada a forte pressio internacional
pela abertura imediata do mercado de servigos publicos de infra-estrutura no Brasil, podem
explicar a prioridade e a urgéncia dispendidas na implantagdo de agéncias reguladoras,

principalmente nos setores de energia e telecomunicagdes.

De fato, a nivel do Governo Federal a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, em
dezembro de 96 e a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL, em julho de 97, sdo
as primeiras entidades instituidas por lei segundo o novo modelo institucional voltado a
garantir a atragdo de investidores privados, particularmente internacionais. Em seguida, em

decorréncia da quebra do monopolio, surge a Agéncia Nacional do Petroleo - ANP, em agosto



de 97, consolidando a diretriz adotada pelo Governo Central no sentido de criar agéncias

unissetoriais.

A nivel das unidades da Federagdo, sdo os Estados que se destacam primeiro na criagdo de
agéncias. Em face das competéncias constitucionais, os segmentos potencialmente mais
propensos a essa solugdo foram os de energia (elétrica e gas), transportes e saneamento (dgua
e esgoto sanitario). O Estado do Rio de Janeiro, adotando um modelo multissetorial, instituiu,
assim, a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro -
ASEP/RJ, em fevereiro de 97, englobando, em suas atribui¢des, os setores de energia,

transportes e saneamento.

Criada pela Lei Estadual N° 2.686, de 13 de fevereiro de 1997, posteriormente alterada pela
Lei N° 2.752, de 02 de julho de 1997, a ASEP-RJ assumiu a forma de autarquia, com
personalidade juridica de Direito Publico e autonomia administrativa, técnica e financeira,
com a finalidade de exercer o poder regulatorio, acompanhando, controlando e fiscalizando as
concessdes e permissdes de servigos publicos nos quais o Estado figure como poder
concedente ou permitente. De sua circunscrigdo € excepcionalizado, entretanto, o transporte
rodoviario intermunicipal de passageiros gerido pelo Departamento de Transportes
Rodoviarios - DETRO/RJ, autarquia criada em 1987, especialmente para esse fim, vinculada a
Secretaria de Estado de Transportes, em substitui¢do ao Departamento Geral de Transportes

Concedidos - DGTC, érgao interno da mesma Secretaria.

Para sua atuagdo sdo definidas as seguintes competéncias principais: zelar pelo cumprimento

da legislagdo e dos contratos de concessdo ou permissdo; dirimir, como instancia
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administrativa definitiva, conflitos envolvendo o poder concedente, os concessiondrios € os
usudrios; decidir, como instancia administrativa definitiva, os pedidos de revisio ou reajuste
de tarifas; fiscalizar, diretamente ou mediante delega¢do, os aspectos técnico, econdmico,
contabil e financeiro dos contratos, aplicando as sangdes cabiveis; expedir resolugdes e
instrugdes tendo por objeto os contratos sob sua competéncia, inclusive fixando prazos para
cumprimento de obriga¢des por parte das concessionarias ou permissionarias, voluntariamente
ou quando instada por conflito de interesses; determinar diligéncias junto ao poder
concedente, concessiondrios, permissionarios e usudrios dos servigos, podendo, para tanto, ter
amplo acesso aos dados e informagdes relativos aos contratos de sua competéncia; promover
estudos sobre a qualidade dos servigos publicos concedidos e permitidos com vistas a sua
maior eficiéncia; contratar servigos técnicos, vistorias, estudos, auditorias ou exames

necessarios ao exercicio de suas atividades com entes publicos ou privados.

Sua autonomia financeira € garantida pela disponibilizagdo de diversas fontes de recursos de
onde se pode destacar, como principais, a taxa de regulagdo, instituida na propria lei, a ser
recolhida pelos concessiondrios ou permissionarios, segundo a aliquota de 0.5% sobre o valor
do beneficio econémico por eles auferidas anualmente, e as dotagdes orcamentdrias proprias

atribuidas pelo Estado.

Sua estrutura administrativa basica compde-se de um Conselho Diretor com cinco
Conselheiros, um deles com o titulo de Presidente, contando com dez assessores; uma
Secretaria Executiva, com um titular, nomeado pelo Governador e contando com dois

assessores; Geréncias das Camaras Técnicas de Energia, Transportes, Saneamento e Politica
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Econdmica e Tarifaria, de livre nomeagdo e com dois assessores cada, dispondo de equipes de

técnicos e assistentes.

Sédo definidas como salvaguardas de autonomia: conselheiros com mandatos nfio coincidentes
de quatro anos, com direito a uma recondugéo, indicados pelo Governador e aprovados, por
voto secreto, pela Assembléia Legislativa; deverdo ser brasileiros, de ilibada reputagdo e
idoneidade, com notavel saber juridico, econdmico, de administragdo ou técnico nas areas
reguladas e experiéncia superior a dez anos; estabilidade do mandato dos membros do
Conselho, que so6 podera ser interrompido por improbidade comprovada ou renuncia;
restrigdes & nomeagdo, de forma a evitar a existéncia de compromissos entre conselheiros e
concessionarios; deliberagdes tomadas em segdo publica, fundamentadas e publicadas em
diario oficial; permissdo da presenga, com participagdo ativa mas sem direito a voto, de
representanteé do poder concedente, concessiondrios, usuarios € municipios envolvidos, nas

secdes; direito de voto do municipio, quando o assunto em pauta envolver seu interesse.

A remunerago do quadro funcional € feita através de cargos comissionados da administragio
estadual, com a seguinte distribuigdo: presidente do conselho, nivel de secretario de estado;
demais membros, de subsecretario; secretario executivo do conselho, nivel de subsecretario de
estado; gerentes, de subsecretarios adjuntos de estado; assessores, a nivel de diretores gerais.
As equipes técnicas e administrativas poderdo receber adicionais de encargos especiais, de
livre atribuigdo; as necessidades de pessoal serdo atendidas através da requisicdo de servidores

a outros 6rgdos, ndo existindo previsdo de quadro proprio.

Apesar de ter sido instituida em fevereiro de 97, apenas em dezembro do mesmo ano foram

designados, por decreto, seus trés primeiros conselheiros, todos oriundos de escaldes elevados
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do governo vigente e do partido politico no poder. Ainda sem estrutura de trabalho e com seu
Conselho Diretor incompleto, a Agéncia emite seu primeiro ato de gestdo através da Portaria
ASEP-RJN° 001, em 16 de margo de 98, instituindo uma Comissdo Permanente de Licitagéo.
Em 08 de abril do mesmo ano, a Portaria 003 publica seu Regimento Interno, aprovado pelo
Conselho Diretor ainda incompleto, alterado depois pela Resolugdo ASEP-RJ N° 001, de 04
de maio de 1998. O primeiro ato caracteristico do exercicio de suas fungdes registra-se no dia
11 de maio através da Portaria ASEP-RJ N° 004, publicando a ordem de inicio do contrato de
concessdo dos servigos de obras, operagdo e monitoragdo dos sistemas de abastecimento de
dgua e tratamento de esgotos nos municipios de Armagdo de Buzios, Cabo Frio, Iguaba
Grande e Sdo Pedro da Aldeia, sendo certo que a esta época persistia a situagdo de
inexisténcia de lotagdo funcional e gerencial e de auséncia parcial de conselheiros na estrutura
da Agéncia. Tal situacdo comega a se reverter com o inicio da movimentagdo de servidores,
através de cessOes funcionais temporarias, de outros 6rgdos publicos para a Agéncia, como
ocorre no caso do convénio firmado com a Secretaria de Transportes em 19 de maio de 98.
Somente em dezembro desse ano, ou seja no fim do mandato governamental, completa-se o
colegiado de cinco conselheiros e registra-se a nomeacgdo dos primeiros gerentes, mantendo-se
a vacancia do cargo de Secretario Executivo. A ingeréncia da ASEP-RJ em matéria de
interesse das concessdes em tela tem inicio em sua segunda sessdo regulatéria convocada
para o dia 25 de maio, envolvendo uma autorizagdo de baixa de uma embarcagdo da
CONERJ. No exercicio de 98, portanto, toda a atividade da ASEP-RJ desenvolveu-se em
ambiente de extrema precariedade de estruturas e incipiéncia institucional, o que permite por

em davida a conveniéncia e a eficacia de sua atuagio.
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Como se pode ver, de forma similar ao que vem ocorrendo no dmbito da Unido e de outros
Estados, os contratos de concessdo antecederam o estabelecimento dos novos cenarios de
regulamentagdo e controle. No Estado do Rio, em particular, a situagdo foi agravada pelo fato
de que a Agéncia Reguladora ndo conseguiu se estabelecer plenamente até o final do mandato
governamental em 98, tendo sua precaria estrutura desarticulada e suas atividades
praticamente imobilizadas pela gestdo sucessora, que assumiu uma postura critica a todo o

processo.

No que diz respeito aos processos de concessdo dos sistemas de barcas, metrd e trens,
portanto, a Agéncia ndo teve a oportunidade de desempenhar qualquer papel relevante afora o
que, potencialmente, podera assumir no futuro, em virtude do papel previsto na legislacdo

regulamentadora e nos contratos de concessao.
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Capitulo 8

Os Contratos de Concessio

A fase de implementagdo do processo de concessdo de um servigo publico caracteriza-se pela
efetivacdo do respectivo contrato, como foi visto no Capitulo 6. O Contrato de Concessao,
condicionado pelo ambiente institucional definido para a politica, materializa as formas de
articulagdo e de interagdo entre o poder concedente, o concessionario € os usuarios dos
servigos, que deverdo vigorar ao longo do prazo da concessdo, balizando sua qualidade e o

comportamento das partes envolvidas.

Aragdo (1998) observa que a concessdo representa uma espécie do género Contrato
Administrativo submetendo-se, assim, as regras € doutrinas do Direito Publico e permitindo
ao poder concedente a alterag¢do unilateral do ajuste (poder exorbitante), desde que seja
mantido seu equilibrio econdmico-financeiro original. Destaca, ainda, como caracteristicas
basicas de um contrato de concessdo: a remuneragao pela tarifa; a relagdo de regulamentagéo,
no que se refere a forma de prestagéo dos servigos; a relagdo contratual, no que se refere aos
direitos financeiros do concessionario; a existéncia de risco empresarial; a imposigéo de prazo

determinado; ¢ a efetivacido mediante licitagdo prévia.

Para Meirelles (1985) os Contratos Administrativos versam, sempre, sobre atividades
especificas da Administragdo, tipificando-se pela participagdo desta com supremacia de poder
(clausulas exorbitantes) e exigindo, como regra, a licitagdo prévia. Para o autor, as cldusulas
exorbitantes dizem respeito a possibilidade de alteragdo ou rescisdo unilateral do contrato, ao
direito de revisdo ou reajuste de pregos e tarifas, ao exercicio do controle do contrato

(fiscalizagdo) e a aplicagdo de penalidades. Devem ser contrabalangadas pelo direito ao
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equilibrio econdmico-financeiro do contrato e pela existéncia de mecanismos que permitam
sua adaptagdo no caso da superveniéncia de situagdes imprevistas, seja em decorréncia de

ag¢des de governo, seja em fungido de externalidades diversas.

O Contrato de Concessdo, por sua vez, ¢ ajuste de Direito Administrativo, bilateral, oneroso,
comutativo e delegado intuitu personae; autorizado por Lei, regulamentado por Decreto e
precedido de concorréncia publica. A Lei autoriza a concessfo e delimita a amplitude do
contrato a ser firmado; o Regulamento estabelece as condigdes de execugdo do servigo; ja o
Contrato consubstancia a transferéncia da execugdo do servico, por delegacdo, ao
concessiondrio vencedor da licitagdo e deve observar os termos da Lei, do Regulamento e do
Edital de Licitagdo, sob pena de nulidade. O contrato é composto, principalmente, pelas
clausulas regulamentares que estabelecem o modo e a forma de prestagdo dos servigos,
podendo ser alteradas unilateralmente pelo poder concedente, e pela cldusulas contratuais que
estabelecem as condigdes de remunera¢do do concessionario € demais aspectos econdmico-

financeiros do pacto, apenas mutaveis por acordo entre as partes.

A legislagdo federal sobre concessdes, representada pela Lei n® 8.987/95, apresenta em seu
artigo 23 como cldusulas essenciais do contrato de concessdo as relativas: ao objeto, area e
prazo da concessdo; ao modo, forma e condigdes de prestagcdo do servigo; aos critérios,
indicadores, formulas e pardmetros definidores da qualidade do servigo; ao prego dos servigos
€ aos critérios e procedimentos para o reajuste ou revisdo das tarifas; aos direitos, garantias e
obrigagdes do poder concedente e da concessiondria, inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteragdo e expansdo do servico e conseqiiente modernizagio,
aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e das instalagdes; aos direitos e deveres dos

usudrios para a obtengdo e utilizagdo do servigo; a forma de fiscalizagdo das instala¢des, dos



equipamentos, dos métodos e praticas de execugdo do servi¢o, bem como a indicacdo dos
6rgdos competentes para exercé-la; as penalidades contratuais e administrativas a que se
sujeita a concessiondria e sua forma de aplicago; aos casos de extingdo da concessdo; aos
bens reversiveis; aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indenizagGes
devidas a concessiondria, quando for o caso; as condigdes para a prorrogacdo do contrafo; a
obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestagdo de contas da concessionaria ao poder
concedente; a exigéncia da publicagdo de demonstragdes financeiras periddicas da

concessionaria; e ao foro e modo amigével de solugdo das divergéncias contratuais.

Preocupado com a discussdo dos processos de concessdo de sistemas de transporte sobre
trilhos, Porto (1998) chama a atengdo sobre a importancia da qualidade na elaborago dos
Editais de Licitacdo que, em ultima analise, consubstanciam néo so as regras de participagio
dos concorrentes e de selegdo do vencedor, como também a principal pega promocional
voltada a atragdo de entidades interessadas. As regras do certame sdo, assim, fundamentais na
definicio do perfil do futuro concessiondrio e, conseqlientemente, do éxito do
empreendimento, razdo pela qual alguns de seus aspectos néo podem deixar de integrar

qualquer modelo de analise proposto para a avaliagao dos contratos.

Considerando a complexidade que envolve os processos de concessdo, NTU (1998) propde
um modelo de analise baseado na identificaciio de conjuntos de variaveis e atributos, inerentes
aos editais e contratos, que permitem classificar e distinguir os diferentes modelos de
concessio de sistemas de transportes. Embora desenvolvido originalmente para a avaliacdo de
sistemas de transporte rodoviario, o0 modelo € suficientemente flexivel para ser adaptado a
analise de processos voltados aos sistemas de transportes em geral, adotando os seguintes

parametros de verificagdo: prazo da concessdo; numero e limite de participagdo de
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concessionarios; critérios de selegdo dos concessionarios; forma de prestagdo dos servigos;

forma de remunera¢do; mecanismos de controle; e 6nus dos concessionarios.

Para atender aos objetivos da presente pesquisa, realizando uma andlise dos contratos de
concessdo dos sistemas de transporte de massa, sob a oOtica de suas conseqiiéncias na
organizagdo e gestdo desses servigos, bem como para historiar adequadamente os eventos,
torna-se conveniente introduzir algumas alteragdes na proposta, incorporando outros
conceitos e variaveis comentados pelos autores citados e pela legislagdo especifica, como
segue:

a) Pardmetros referentes ao Edital de Licitagfo:

e autorizacio (leis e atos administrativos que autorizam e legitimam a iniciativa);

objeto da licitacao;

modalidade da licitagao;

regras de participagio; e

critérios de julgamento.
b) Parametros referentes ao Contrato de Concessdo:

e objeto do contrato;

prazo da concessio e critérios de prorrogacao,

forma de presta¢io dos servigos (padrdes, regulamentos e subordinagdo ao
planejamento publico de transportes);

e bens vinculados a concessao;

e Onus ou encargos dos concessionarios;

e Onus ou encargos do poder concedente;

e formas de remuneracao,;

e formas de aferi¢io do equilibrio econémico-financeiro do contrato;



e relacdes com os usuarios; ¢

e mecanismos de controle.

Os processos de concessdo dos trés sistemas de transporte de massa em tela, legitimaram-se a
partir da Lei Estadual n® 2.470, de 28/11/95 que instituiu o Programa Estadual de
Desestatizagdo — PED, delegando ao Chefe do Executivo poderes para decidir sobre a
inclusdo de entidades publicas no Programa, através de decretos. O Metrd, a Flumitrens € a
Conerj foram incluidas no PED pelo Decreto n° 21.985, de 16/01/96 e, a partir dai, cada caso

teve um desenvolvimento peculiar, até assinatura dos respectivos contratos.

O primeiro sistema de transporte a ser submetido a licitagdo publica foi o do Metr6, com a
publicagdo do Edital PED/ERJ n° 07/97, no Diario Oficial do Estado e em jornais de grande
circulagdo, no dia 14 de novembro de 1997. As condi¢des de outorga da concessdo foram
aprovadas pela Comissdo Diretora do PED, através da Resolugdo CD/PED n° 07, de 13 de
novembro de 1997 e ratificadas pelo Decreto n® 23.712, de mesma data, que fixaram, ainda, o
preco base em 28,56 milhdes de reais. O objeto da licitagdo foi a concessdo dos servigos
publicos de transporte metroviarios executados pelo Metr6 nas Linhas 1 e 2, incluindo as
expansdes futuras que, caracterizando o prolongamento dos atuais trechos, impliquem em
compatibilidade tecnologica com os trechos ja em operagdo, além da aquisi¢iio obrigatdria do
estoque de materiais de consumo para uso operacional existente no almoxarifado da empresa.
Assim sendo, a licitagdo ndo incluiu a alienag¢do da Cia. do Metropolitano para a iniciativa
privada mas, somente, a transferéncia da operagdo e manutengdo de seus sistemas de
transporte ao concessionario, bem como do direito de uso de todos os bens vinculados a essas
atividades. A modalidade adotada para o certame foi a de leildo em bolsa de valores, com

julgamento pelo critério de maior oferta.
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Puderam candidatar-se apenas pessoas juridicas, isoladas ou em consorcio, sendo que a
participagdo de empresas estrangeiras foi limitada a composi¢do de consércios em que a
lideranga fosse exercida por empresa brasileira. Para garantir a capacidade técnica da
proponente para a prestagdo dos servigos objeto do futuro contrato, foi exigida a apresenta¢io
de um participante técnico definido como: "o licitante que possui experiéncia, ou que
apresente compromisso de contratagdo de empresa com experiéncia na prestacdo de servigos
de operagio e manuten¢do de sistemas metrovidrios ou ferrovidrios de passageiros e que
atenda aos requisitos do Edital". Ao participante técnico impds-se a obrigacdo de deter
participagdo aciondria no capital social da concessionaria, pelo menos, pelo prazo de cinco
anos a partir da assinatura do contrato de concessdo. Foi-lhe facultado, no entanto, participar
da licitagdo através de um veiculo de investimento definido como: "uma sociedade constituida
pelo licitante da qual ele, isoladamente ou em conjunto com sua controladora, detenha direta
ou indiretamente 100 % das a¢des com direito a voto ou quotas representativas do capital

social"”.

Do participante ou consorcio vencedor o edital exigiu a constituigdo de uma entidade
especifica, na forma de sociedade anénima ou sociedade por cotas de responsabilidade
limitada, para assumir a figura da concessionaria e celebrar com o Estado o contrato de
concessdo. Nessa sociedade, devera o vencedor deter a maioria do capital votante garantindo,
assim, o controle da concessionaria que s6 podera ser cedido mediante anuéncia do poder
concedente. O objeto social da sociedade assim criada foi restrito ao objeto do contrato sendo,
ainda, permitida a ades3o de outros socios, a qualquer tempo, desde que seja mantido o

controle societario nas maos do licitante vencedor.
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Do leildo, realizado em 19 de dezembro de 1997, participaram quatro consorcios sagrando-se
vencedor o Consorcio Opportrans, composto pelo grupo argentino Cometrans e pela empresa
brasileira Sorocaba Empreendimentos e Participagdes, pertencente ao Banco Opportunity. O
lance contemplado atingiu o valor de 291,66 milhdes de.Reais, representando um &gio de

921,22 % sobre o prego base. O contrato de concessao foi assinado em 27 de janeiro de 1998.

A seguir, efetivou-se a licitagdo da Conerj e de seu servico de transporte hidrovidrio, cujo
Edital PED/ERJ n° 03/97, foi divulgado em 30 de dezembro de 1997. A Resolugio CD/PED
n°® 08/97 e o Decreto n° 23.929/97 fixaram as condigdes da outorga e o prego base de 33,02
milhdes de Reais. Neste caso, o objeto da licitagdo foi a alienagdo de 100 % das ag¢des
representativas do capital social da Conerj (venda da empresa), sendo 90 % através de leildo
publico na Bolsa de Valores e 10 % em oferta preferencial a seus empregados, vinculada a
concessdo da operagdo de suas linhas. Integrou, ainda, o objeto da licitagdo, o direito de
exclusividade sobre a concessdo de linhas novas, sociais e seletivas, além de uma linha
especial de transporte hidroviario de veiculos, na Baia de Guanabara, para implantagdo futura
caso sejam comprovadas as respectivas necessidade ou viabilidade. A concessdo dos servigos
operados pela Conerj e dos novos foi definida, assim, como um direito do licitante adquirente

da empresa, pelo critério de maior lance.

As condigdes de participagdo para os interessados repetiram, em geral, as fixadas para o caso
do Metrd. Diferenciaram-se, apenas, no que se refere a exigéncias na composi¢io societaria
do participante técnico. Neste caso, sua participagio obrigatoria foi fixada em um minimo de
15 % do capital votante, pelo prazo, também minimo, de dez anos contados da data da

assinatura do contrato. Repetiram-se, também, as demais exigéncias quanto a constitui¢io de
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sociedade especifica para atuar como concessionaria, as restrigdes de seu objeto social e

composi¢ao de capital.

O leildo realizou-se em 05 de fevereiro de 1998, com apenas um participante qualificado que
sagrou-se vencedor apresentando um lance de valor igual ao prego base, ndo resultando em
agio. O consorcio contemplado foi composto pela Construtora Andrade Gutierrez,
concessionaria da ponte Rio-Niter6i, pela empresa operadora de servigos maritimos Wilson
Sons, pela Auto Viagdo 1001 Ltda., operadora e permissionaria de servigos de transporte
rodovidrios de passageiros, responsavel por diversas linhas intermunicipais trafegando pela
Ponte, e pelo grupo financeiro RJ Administragdo e Participa¢des Ltda., representativo de
capitais oriundos de empresas também da area de transporte rodovidrio de passageiros. O

contrato de concessio foi assinado em 12 de fevereiro de 1998.

O dltimo evento a realizar-se foi a licitagdo do sistema operado pela Flumitrens, divulgada
pelo Edital PED/ERJ n° 01/98, em 13 de abril de 1998. As condigdes de outorga e o prego
base de 36,25 milhdes de reais foram aprovadas pela Resolugdo CD/PED n°12/98 e pelo
Decreto n° 24.208/98. O objeto da licitagdo, a exemplo do caso do Metrd, restringiu-se a
concessao dos servigos publicos de transporte ferroviario operados pela Flumitrens, precedida
da realizagdo de obra publica referente a execugdo do programa de recuperagdo ja definido,
além da aquisi¢do de materiais de consumo em estoque para fins operacionais. Também neste
caso a modalidade adotada foi a de leildo em bolsa de valores, com julgamento pelo critério

de maior oferta.

As condigOes de participagdo para os interessados, mais uma vez, reproduziram as adotadas

nas duas experiéncias anteriores, registrando-se uma peculiar diferenca: nio foi admitida,
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como participante técnico, entidade ja atuante como operadora de qualquer modal de
transporte de passageiros no Estado do Rio de Janeiro, ainda que essa atividade seja
desenvolvida através de participagdo societaria indireta. Esse fato demonstrou existir
preocupagio, por parte da Comissido Diretora do PED, com a possibilidade de se

consolidarem monopdélios como resultado do programa de concessdes.

O leildo ocorreu no dia 15 de julho de 1998, dele participando seis concorrentes. A oferta
vencedora, no valor de 279,65 milhdes de Reais, foi apresentada pelo Consorcio Bolsa 2000,
formado pelos grupos espanhdis Construcciones y Auxiliar de Ferrocarriles ¢ Red Nacional
de Los Ferrocarriles Espafioles, significando um 4gio de 671,42 % sobre o pre¢o base

estipulado. O contrato de concessao foi assinado em 17 de setembro de 1998.

O Quadro 8.1 apresenta um resumo das informagdes relevantes sobre o desenvolvimento dos
processos licitatorios referentes aos trés sistemas. As caracteristicas contratuais de cada caso

sdo a seguir apresentadas, considerando os parametros de analise acima propostos.

8.1 O contrato de concessao do transporte metroviario

1) Objeto do contrato:

Refere-se a exploragdo, em carater exclusivo, dos servigos publicos de transporte metroviario
de passageiros, com a utilizagdo das Linhas I e 2. A linha 1 compreende o trecho em operagdo
entre as estagdes Saens Pefia e Botafogo; o trecho em construgdo entre Botafogo e Arcoverde;
o trecho projetado entre Arcoverde e a Praga General Osorio. A linha 2 inclui o trecho em
operagdo entre Estacio e Vicente de Carvalho; o trecho em construcdo entre Vicente de

Carvalho e Pavuna; o trecho projetado entre Estacio e Carioca.
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Quadro 8.1 Resumo do desenvolvimento das licitagdes

Metro

Flumitrens

Conerj

Lei n° 2.470/95
Dec. n®21.985/96

Lei n® 2.470/95
Dec. n°21.985/96
Dec. n°24.013/98

Lein®2.470/95
Dec. n°21.985/96
Dec. n®23.929/97

Autorizagio Dec. n®23.712/97
Res. CD/PED 07/97 Dec. n° 24.208/98 Res. CD/PED 08/97
Edital PED/ERJ 01/97 | Res. CD/PED 12/98 Edital PED/ERJ 03/97
Edital PED/ERJ 01/98
Concessao dos servigos | Concessdo precedida de | Alienagdo de 100 % das
publicos de transporte | obra publica dos | agdes representativas do
Objeto metrovirio das linhas | |servigos publicos de|capital da Conerj e
e2. Aquisigdo de transporte  executados | concessdo de  linha
materiais de consumo pela Flumitrens. | especial de transporte de
operacional Aquisi¢do de materiais | veiculos. (concessdo dos
de consumo operacional. | servigos operados pela
Conerj como direito
vinculado)
Modalidade Leildio na Bolsa de|Leildo na Bolsa de |Leildio Pablico na Bolsa

Valores

Valores

e oferta aos empregados

Critério de

Maior valor proposto

Maior valor presente

Maior lance

Julgamento da oferta
Divulgacio do 14/11/97 13/04/98 30/12/97
Edital
N° de concorrentes 4 6 1
Data do Leildo 19/12/97 15/07/98 05/02/98
Data do contrato 27/01/98 17/09/98 12/02/98

Preco base do

28,56 milhdes de

36,25 milhdes de

33,02 milhdes de

Edital Reais Reais Reais
Lance vencedor 291,66 milhdes de 279,65 milhdes de 33,02 milhdes de
Reais Reais Reais
Agio obtido 921,22 % 671,42 % 0%
Opportrans: Bolsa 2000:
Cometrans; Construcciones y Andrade Gutierrez;

Consorcio vencedor

Sorocaba Participagbes
(Opportunity).

Auxiliar de
Ferrocarriles;

Red Nacional de los
Ferrocarriles Espafioles.

Wilson Sons;

Auto Viagédo 1001 Ltda.;
RJ  Administracio e
Participagdes Ltda.

Refere-se, ainda, a outros trechos decorrentes da expanséo futura das linhas 1 e 2, sempre que

a necessidade de compatibilizagdo ou de padronizagdo tecnolégica da operagédo e do controle
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do sistema, seja imperativa para garantir sua continuidade fisica. Tanto no caso dos trechos ja
projetados quanto no das novas expansdes previstas no objeto do contrato, o Estado
estabelecera novas condigdes de exploragdo e revisara o preco da outorga, levando em
consideracdo o aumento da demanda decorrente dos novos trechos e a lucratividade da
concessdo. A concessionaria poderd implantar, por sua conta e risco, as expansdes assim
previstas, desde que sejam os respectivos projetos e condigdes previamente submetidos ao

poder concedente.

2) Prazo da concessdo e critérios de prorrogagao:

O contrato devera vigorar pelo prazo de vinte anos, a contar de sua assinatura e podera ser
prorrogado, apenas uma vez, por igual periodo, em fun¢do da qualidade do desempenho
anterior demonstrado pela concessionéria e a critéric; exclusivo do Estado. Se interessada na
prorrogacdo, a concessiondria podera apresentar um plano de investimentos para o novo
periodo. A concessiondria terd assegurado o direito a prorrogagdo, se: aceitar os planos de
investimentos exigidos pelo Estado; tiver prestado seus servigos com os padrdes de qualidade
e seguranga exigidos no contrato; tiver cumprido rigorosamente todas as obrigac¢des

contratuais.

3) Forma de prestagdo dos servigos:

A operagdo dos servigos de transporte metrovidrio deverd ser feita de acordo com as
prescri¢gdes legais de regularidade, continuidade, eficiéncia, conforto, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia e modicidade das tarifas, embora o contrato e seus anexos ndo
apresentem indicadores ou metas que permitam o controle de todos esses quesitos. Devera,

ainda, obedecer as normas operacionais adotadas anteriormente pelo Metrd, constantes do
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anexo Il do contrato, até que a concessiondria desenvolva seus prdéprios regulamentos e os

submeta a aprovagdo da ASEP-RJ.

Os padrdes definidos para a operagdo restringem-se a especificagdo dos pardmetros de oferta
de servigos reproduzidos no Quadro 8.2, que deverdo ser cumpridos a partir do segundo
semestre de 1998. Esses padroes poderdo ser revistos pela ASEP-RJ, a pedido da
concessionaria, somente nos casos em que esta demonstre a impossibilidade de que sejam

cumpridos.

Quadro 8.2 Padrdes de oferta de servigos para o sistema metrovidrio concedido

Linha 1 Linha 2
Trecho Saens Pefia — Estacio — Iraja Iraja — Pavuna
Arcoverde
Modo de conducao automatico manual manual
Intervalo maximo entre trens:
Pico — dias uteis 3: 00 min. 6: 30 min. 6: 30 min.
Vale — dias uteis 6: 00 min. 10: 00 min. 10; 00 min.
Horarios de operagio Sabados e dias uteis: 6 as 23 horas
Domingos: eventualmente

E interessante observar que o contrato nio define mecanismos explicitos e bilaterais de
interacdo, entre o poder concedente e a concessionaria, visando a permanente adequagio entre
a oferta ¢ a demanda dos servi¢os. Néo prevé, também, de forma clara, a imposigdo unilateral
de alteragdes nos padrdes de servigo, por parte do Estado, embora este direito, por situar-se no
ambito das clausulas regulamentares da concessdo, esteja consagrado na doutrina e na
jurisprudéncia vigentes. Néo traz, finalmente, qualquer referéncia a submissao do contrato ao
planejamento sistematizado dos servigos de transporte metropolitano ou as necessidades das

politicas publicas setoriais




4) Bens vinculados a concesséo:

S&o considerados como bens reversiveis todos aqueles destinados e vinculados a prestacdo
dos servigos, independentemente de serem de propriedade do Metrd, do Estado ou da
concessiondria, a qualquer tempo. No ato da tomada de posse do sistema, os bens vinculados
foram relacionados compondo o anexo V do contrato. A conclusdo dos programas de
investimentos deve ampliar essa relagdo e os novos bens deverfo ser inventariados e
incorporados a relagdo anterior. Com a anuéncia do Estado, a concessionaria deve incorporar

tantos novos bens quanto forem necessarios a adequada prestagéo dos servigos.

A concessionaria deve manter atualizado, durante todo o periodo contratual, o inventario dos
bens reversiveis que deverd conter a descrigdo, a localizag¢do, o estado de conservagido, a
avaliagdo e os critérios de depreciagdo de cada item. Ao término do contrato, a concessionaria
podera ser indenizada pelos bens incorporados por sua iniciativa e ainda ndo depreciados. Os
bens vinculados a concessdo somente poderdo ser usados na prestagdo dos servigos
concedidos. Com a extin¢do da concessio todos os bens vinculados deverio ser devolvidos ao

Metrd ou ao Estado, ou transferidos para a nova concessiondria que vier a assumir os servigos.

5) Onus ou encargos da concessionaria:

Sdo Onus ou encargos que deverdo ser assumidos pela concessionaria, no prazo da concessio:
promover a reposi¢do ou aquisicdo dos bens operacionais necessarios a prestagdo adequada
dos servigos; zelar pela integridade, manutengdo e conservacdo dos bens vinculados a
concessdo; prover os investimentos necessdrios para atender as metas de qualidade,
desempenho e seguranga dos servigos; indenizar, recuperar ou repor quaisquer bens

vinculados a concessdo; recolher a Taxa de Regulacdo para custeio da ASEP-RJ; implantar,
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por sua conta e risco, as expansdes futuras previstas no objeto do contrato, caso opte por

assumir essa iniciativa, em substitui¢do ao Estado.

6) Onus ou encargos do poder concedente:

Cabe ao poder concedente: concluir a entrega, & concessionaria, em condigdes de operagdo, os
trechos das linhas 1 e 2 ligando Botafogo a Arcoverde e Vicente de Carvalho a Pavuna;
promover a desapropriagdo € instituir serviddes sobre bens julgados necessarios & realizago
dos servigos e expansdes, arcando com as indenizagdes cabiveis; assumir, se decidir pela
implantagéo por iniciativa do Estado, a construgfo dos demais trechos previstos no objeto do

contrato.

7) Formas de remunerag3o:

A concessiondria deve remunerar-se pela prestagdo dos servigos, através da cobranca de
tarifas e de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados. A
tarifa inicial foi fixada no valor de um Real sendo, ainda, permitida a fixacdo de tarifas
diferenciadas por descontos, por se¢do ou por combinagio desses critérios ou, ainda, a

implementacao de tarifas de integragdo com outros modais de transporte.

O reajuste ocorrerd quando houver alteragdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
em decorréncia de processo inflacionario ou mudanga de condi¢des de mercado ou de custos.
Ocorrera, também, anualmente, com base na variagdo do IGP-M publicado pela Fundaggo
Getulio Vargas, ocorrida no ano anterior. Reajustes em periodos inferiores ou superiores a

este poderdo ocorrer, caso a legislagdo venha a permitir, a critério da ASEP-RJ.



Havera revisdo quando ocorrer fato econdmico que altere o equilibrio do contrato, diferente
das hipéteses relativas ao reajuste, a pedido da concessionaria. Ocorrera revisio para mais ou
para menos, nos casos de criagdo, alteragdo ou extingdo de tributos ou encargos, exceto o
Imposto de Renda, desde que fique provado seu impacto sobre as condi¢des financeiras dos
servigos. As revisdes devem ser solicitadas a ASEP-RJ com a comprovagdo da insuficiéncia
do preco da tarifa, através de estudos técnicos e da apuragdo de custos. As fontes de receitas
extra-tarifarias visam a favorecer a modicidade das tarifas, sdo consideradas na aferi¢do do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato e devem ser contabilizadas em conta propria,

juntamente com os custos a elas relativos.

8) Formas de aferi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:

Compdem o equilibrio inicial do contrato: o valor da tarifa inicial de um Real; as regras de
reajuste e de revisdo das tarifas; o cumprimento das obrigagdes do Estado relativos a
conclusdo dos trechos em construgdo, nas linhas 1 € 2 e a entrega do material rodante
necessario a sua operagdo, previstas no programa especifico de investimentos piiblicos
relacionado no anexo IIl do contrato. Sua aferi¢do, ao longo do prazo contratual, devera
obedecer aos critérios e procedimentos relacionados com as hipéteses de reajuste e revisdo
das tarifas, a serem apreciados, sempre, pela ASEP-RJ. Nao sdo apresentadas metodologias

ou férmulas para a avaliagdo objetiva das tarifas ou do equilibrio contratual.

9) Relag¢des com os usuarios:

A relagdo dos usudrios com o poder concedente e com a concessionaria ¢ tratada, em primeiro
lugar, em termos de seus direitos e deveres reproduzindo as diretrizes da Lei de Concessdes
que sdo: receber da concessiondria servicos adequados e pagar os respectivos pregos; receber

da ASEP-RJ e da concessiondria informagbes para a defesa de interesses individuais e
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coletivos; levar ao conhecimento da ASEP-RJ e da concessionaria as irregularidades de que
tenham ciéncia, referentes aos servigos, de acordo com as normas fixadas pela ASEP-RJ ¢
pela concessiondria; comunicar & ASEP-RJ os atos praticados pela concessionaria na
prestagdo dos servigos; zelar pelos bens e pelo servigo publico que lhe € prestado; cumprir os

regulamentos para uso dos servigos, fixados pela ASEP-RJ e pela concessionaria.

Para assegurar esses direitos sdo obrigagdes da concessiondria: prestar contas da gestdo do
servico & ASEP-RJ e aos usudrios, através de mecanismos previstos no contrato e outros que
venham a ser estabelecidos durante sua vigéncia, € assegurar os meios indispensaveis,
gratuitos e eficazes aos usudrios, para as comunica¢des das falhas ou irregularidades na
prestagdo dos servigos, ou de eventuais atos ilicitos praticados por seus empregados, agentes
ou prepostos. A ASEP-RJ, por sua vez, deve estimular a formagdo de associagdes de usuarios
para a defesa de interesses relativos aos servigos. Os usuarios deverdo ser chamados, ainda, a
avaliar semestralmente a qualidade dos servigos, através de pesquisa de opinido, promovida

pela concessionaria.

10) Mecanismos de controle:

Os servigos prestados deverdo ser permanentemente acompanhados e fiscalizados pela ASEP-
RJ, sem prejuizo da responsabilidade da concessionaria. A Agéncia detera, ainda, poder
normativo para assegurar a manuten¢do do servigo adequado e as tarifas compativeis com o
equilibrio econémico-financeiro do contrato. A fiscalizagdo abrange o acompanhamento e o
controle das agdes da concessiondria nas areas técnica, operactonal, contabil, comercial,
econdmico-financeira e juridica, podendo estabelecer diretrizes de procedimentos ou sustar

procedimentos relativos aos requisitos da prestagdo dos servigos.
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A fiscalizagdo técnica serd executada sobre: a execugdo de projetos de obras e instalagdes; a
exploragdo dos servigos; a existéncia e o estado de conservagdo dos bens vinculados; a
manutencdo de registros histéricos sobre a manutengdo dos bens operacionais; a manutengdo
dos arquivos técnicos relativos a projetos, desenhos e alteragdes. A avaliagdo da qualidade dos
servicos prestados baseia-se em parametros de servigo, parametros de desempenho, metas e
indicadores, quantitativos e qualitativos, definidos explicitamente no anexo I do contrato, que
deverdo ser acompanhados mensalmente. Inclui, também, a realizagdo de pesquisas semestrais

de opinido, junto aos usuarios, com a defini¢do de metas e tolerancias.

A fiscalizagdo contdbil abrange o exame de toda a contabilidade da concessionaria que devera
encaminhar a ASEP-RJ: dados estatisticos relacionados com os servigos prestados; balangos e
demonstragdes financeiras trimestrais; balango semestral; demais documentos que lhe forem
exigidos. A contabilidade inclui os aspectos tarifarios e sera feita através de planos de contas

especialmente definidos e homologados pela ASEP-RJ.

Sdo penalidades previstas para o caso de inadimpléncia para com clausulas contratuais: a
adverténcia, a multa, a suspensdo temporaria para licitar e contratar com a Administragio ¢ a
declaracdo de inidoneidade para licitar. A intervencdo e a declaragdo de caducidade da
concessdo sdo medidas previstas para situagdes extremas de incapacidade da concessionaria
que poderdo ser aplicadas, também, no caso de reincidéncias em multas. O valor unitario
previsto para a multa é de 0,1% do faturamento do exercicio anterior, apurado pelo 1ltimo

balango.
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Enquanto ndo estiver implementada a estrutura funcional da ASEP-RJ, as atribui¢des que lhe
sdo conferidas no contrato serdo desempenhadas pela Secretaria de Estado de Transportes —

SECTRAN.

8.2 O contrato de concessao do transporte ferroviario

1) Objeto do contrato:

Refere-se a exploragéo, precedida de obra publica, em carater exclusivo, dos servigos publicos
de transporte ferrovidrio de passageiros, com a utilizagdo das linhas, esta¢Ges, construgdes,
benfeitorias e material rodante necessarios a operagdo dos corrédores: Deodoro, Santa Cruz,
Japeri; Belford Roxo; Gramacho; e Vila Inhomirim. Durante o periodo em que a Flumitrens
permanecer operando os trechos nédo incluidos na concessao, a concessiondria devera permitir
a partilha das vias férreas situadas em éarea de trafego comum, sem Onus entre as partes.
Estardo, também, assegurados os direitos de uso das vias por parte de outras operadoras que

possuam contratos ou convénio vigentes na data da outorga.

Estdo incluidos, ainda, na concessdo: todo o patriménio imobiliario ndo operacional, com
exceg¢do dos prédios das estagdes D. Pedro II, Bardo de Maua e dos iméveis residenciais
situados em 4rea ndo operacional; as linhas, esta¢des, construgdes e benfeitorias situadas nas
ligacdes até Itaguai e entre Costa Barros e Japeri, se e quando forem transferidas para o
Estado; o material de consumo operacional existente nos almoxarifados; outros trechos
decorrentes de expansdes caracteristicas dos trechos em operacdo, desde que razbes de
compatibilidade tecnoldgica assim o recomendem e mediante revisio das condigdes de

equilibrio do contrato, inclusive do preco da outorga.
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A concessionaria podera solicitar a suspensdo temporaria ou definitiva, parcial ou total, da
operagdo de estagdes cuja exploragdo comprometa a adequada prestagdo dos servigos, desde

que esta intencdo seja tecnicamente justificada e submetida a decisdo da ASEP-RJ.

2) Prazo da concesséo e critérios de prorrogagao:

A concess@o terd o prazo de vigéncia de vinte e cinco anos, podendo ser prorrogado, apenas
uma vez, por igual periodo, em fungdo do desempenho anterior da empresa, a critério
exclusivo do Estado. O pedido de prorrogagédo seréa encaminhado ao parecer da ASEP-RJ e

implicara na apresentagio de novo plano de investimentos para o periodo subseqiiente.

3) Forma de prestagdo dos servi¢os:

A concessiondaria devera operar o sistema de acordo com os regulamentos vigentes ou que
venham a ser editados ap0s a assinatura do contrato €, ainda, de acordo com as determinagdes
operacionais fixadas pela Flumitrens. No prazo de nove mese,s devera apresentar, 8 ASEP-RJ
e ao Estado, proposta com regras operacionais proprias. Durante o periodo de investimentos
(primeiros anos da concessdo) devera encaminhar a ASEP-RJ, para analise e aprovagao, os
padrdes operacionais anuais referentes aos servigos a serem ofertados. A qualidade e a
seguranga dos servigos serdo aferidas mediante a utilizagdo dos indicadores de desempenho e
respectivas metas definidos no anexo C-III do contrato;, entretanto, os unicos padrdes
relacionados a oferta de servigos propriamente dita, expressamente estabelecidos, referem-se
aos tempos admissiveis de espera por trens paradores, nas diversas linhas. As metas e padrées
poderdo ser revistos pela ASEP-RJ, a pedido da concessionaria, somente quando esta
demonstrar a impossibilidade de seu cumprimento, por razdes técnicas ou motivos de forga

maior.
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4) Bens vinculados a concessao:
Na defini¢do e na gestdo dos bens vinculados a concessdo, sdo estabelecidas condigdes

idénticas ao caso do sistema metroviario.

5) Onus ou encargos da concessionaria:

Constituem 6nus ou encargos da concessionaria: promover a reposi¢do ou aquisi¢do dos bens
operacionais necessarios aos servigos; zelar pela integridade dos bens vinculados, arcando
com 0s custos de reparacdo ou reposi¢do; prover os investimentos necessarios ao atendimento
das metas de qualidade, desempenho e seguranca dos servigos prestados; recolher a Taxa de
Regulagdo para a ASEP-RJ; assegurar a protegdo do patrimoénio histérico do sistema
ferrovidrio; executar o Programa de Recuperagdo de Material Rodante listado no anexo C-I, a
ser financiado pelo Estado e pela concessionaria, no prazo de trés anos; executar o Programa
de Servigos e Obras (correspondente ao PET abordado no Capitulo III) com recursos préprios,

do BIRD e do Estado.

6) Onus ou encargos do poder concedente:

Constituem 6nus ou encargos do poder concedente: promover a desapropriacdo e instituir
serviddes sobre bens necessarios a execug¢do dos servigos ou obras, arcando com o pagamento
das indenizagbes cabiveis; executar os programas de investimentos a cargo do Estado,
incluindo financiamento proprio, do BNDES e do BIRD; fazer a manutengéo das passarelas e
passagens subterrdneas ndo associadas a operagdo do sistema; manter for¢a policial para

garantir a seguranga de Usuarios e terceiros.
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7) Formas de remuneragéo:

Os servigos prestados serdo remunerados através de: cobranga de tarifas dos usuarios;
compensacdo financeira, por parte do Estado, quando a garantia do equilibrio financeiro do
contrato ndo puder ser repassado as tarifas (subsidio); explorac;éo de servigos adicionais ou
complementares, através de empresa subsididria e utilizando as areas integrantes da
concessdo, desde que ndo acarretem prejuizo a normal operagdo dos servigos de transporte. A
tarifa inicial maxima foi fixada em sessenta centavos de Real, com referéncia em dezembro de
1997, sendo facultada sua alteragdo para noventa centavos, caso sejam implantados sistemas
de ar condicionado nos trens. Poderdo ser definidas tarifas diferenciadas por descontos,
multiplicidade de viagens, atendimento a usuarios especiais € integra¢do com outros modais

de transporte.

O reajuste ocorrera anualmente com base na variagdo do IGP-M publicado pela FGV.
Poderdo, também, ocorrer reajustes em outros prazos, em fungfo de alteragdes na legislagéo
federal pertinente ou a critério da ASEP-RJ, desde que ndo sejam inferiores a trinta dias. O
reajuste extraordinario é previsto, devendo a concessionaria elaborar sua proposta ¢ submeté-

la & aprovagdo da Agéncia.

A tarifa serd ordinariamente revisada a cada cinco anos, com base nos custos dos servigos,
incluidas, no calculo, a remuneragdo do capital e os ganhos de eficiéncia e produtividade
obtidos pela concessionaria. A revisdo extraordinaria, para mais ou para menos, OCOITera
quando: o Estado impuser alteragdo unilateral nas condi¢des do contrato que importe em
variagdo de seus custos ou receitas; forem criados, alterados ou extintos tributos ou encargos
legais, exceto o imposto de renda; razdes de forca maior, caso fortuito, fato do principe ou

fato da Administragdo que resultem, comprovadamente, em variagdes de custos. A revisio,
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para menos, ocorrera sempre que ficar demonstrado que o impacto das situagdes acima é
favoravel a redugédo das tarifas. Sempre que ocorrer a hipotese de revisio o Estado, a ASEP-
RJ e a concessiondria poderdo acordar a substituigdo das alteragdes no valor da tarifa por

formas de compensagdes diretas ou outras alternativas legalmente possiveis.

8) Formas de aferi¢@o do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:

O atraso na execugdo do programa de investimentos a ser executado pelo Estado, ressalvada a
auséncia de ato ilicito do Estado e a hipotese de caso fortuito e for¢a maior, caracterizara o
desequilibrio econémico-financeiro do contrato, obrigando o Estado a pagar & concessionaria

uma compensacdo financeira pelas perdas dele decorrentes.

Sempre que se efetivar a revisdo da tarifa sera considerado restabelecido o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. O contrato ndo estabelece planilhas, formulas ou equagdes

paramétricas que padronizem a avaliagdo deste equilibrio.

9) Relagdes com os usuarios:

Reproduzem-se, em geral, as relagées, obrigagdes e direitos definidos no contrato do Metrd.
Nao existe, entretanto, no contrato de concessdo do transporte ferroviario, a obriga¢do de que
a concessionaria utilize, como estratégia de controle de qualidade, a realizagio periddica de

pesquisas de opinido entre seus usuarios.

10) Mecanismos de controle:
Os mecanismos de controle, neste caso, sdo essencialmente os mesmos definidos para o

sistema metroviario, centralizando todas as atividades pertinentes na ASEP-RJ. Para as multas



por infragdes contratuais sdo definidas tabelas diferenciadas, com valores fixados em fungdo

da gravidade da falta e a adog¢do do prego da passagem como base de calculo.

8.3 O contrato de concessdo do transporte hidroviario

1) Objeto do contrato:
Refere-se a exploragdo, em carater exclusivo, do servigo publico de transporte aquaviario de
passageiros nas seguintes linhas:
a) existentes, com caracteristicas sociais: Praga XV de Novembro (Rio) — Praca
Arariboia (Niter6i); Praga XV — Ribeira (Ilha do Governador); Praca XV — Ilha de
Paquetd; Angra do Reis — Ilha Grande; Mangaratiba — [1ha Grande;
b) novas, com caracteristicas sociais: Praga XV — Sao Gongalo; Praca XV — Guia de
Pacobayba;
¢) novas, com caracteristicas seletivas: Praga XV — Praga José de Anchieta (Charitas,
Niter6i); Praga XV — Barra da Tijuca;
d) nova, para o transporte de veiculos de passageiros e de carga entre Rio de Janeiro e

Séo Gongalo.

As linhas existentes, relacionadas no item a, referem-se aos servigos operados pela Conerj, em
sua fase estatal, cabendo a concessionaria garantir sua continuidade ao assumir as obriga¢des
contratuais. A ligacdo a Ilha do Governador poderd, a critério do poder concedente, ter seu
terminal transferido da Baia da Ribeira para a Bafa de Cocot4, implicando em melhores
condi¢des para atender a demanda de passageiros ao centro do Rio. A linha especial para
Charitas, deve iniciar sua operagdo no prazo de dez meses da assinatura do contrato. Num

prazo de vinte e quatro meses deverdo entrar em operagdo as linhas para Sao Gongalo e Guia
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de Pacobayba. Em trinta e seis meses, deve operar a ligagdo para a Barra da Tijuca. A
auséncia de manifestacdo de interesse, por parte da concessiondria, no prazo de doze meses,
implicara na caducidade da concessdo da linha social para Sdo Gongalo. O descumprimento
dos prazos previstos para a implantagdo das linhas novas, implicard na imediata caducidade

das respectivas concessdes, sem direito a indenizagdes.

A concessionaria podera ampliar a prestagdo do servigo concedido mediante a participagdo
em projetos publicos ou privados que visem a promover o desenvolvimento so6cio-econdmico

das areas de abrangéncia da concessdo, respeitados os casos em que seja exigivel a licitago.

2) Prazo da concessdo e critérios de prorrogacdo:

O prazo do contrato € de vinte e cinco anos, para todas as linhas, independente da data do
inicio de sua operagdo, podendo ser prorrogado por igual periodo, a critério do poder
concedente e se for do interesse da concessiondria. O indeferimento do pedido de prorrogacéo

sera cabivel no caso do descumprimento dos requisitos de qualidade previstos em lei.

3) Forma de prestagéo dos servigos:

Os servigos serdo prestados nos terminais e pontos de atracag@o definidos no contrato e nos
locais onde vierem a ser operadas as linhas novas. A critério do poder concedente, os
terminais assim definidos poderdo ser deslocados para pontos mais convenientes. Os
pardmetros legais sobre exigéncias de qualidade na prestacdo dos servigos, a exemplo dos
casos anteriores, sdo reproduzidos no contrato. A concessionaria podera participar dos estudos
de planejamento setorial a cargo do Estado, participando de acordos de integragdo intermodal

e de racionalizagdo tarifaria que venham a ser propostos.



O poder concedente podera expedir normas, instrugdes ou determinagdes destinadas a definir
a forma de prestagdo dos servi¢os. Quando estas iniciativas alterarem o equilibrio financeiro
do contrato, este devera ser restabelecido mediante a aplicagdo das clausulas especificas. A
operagdo das linhas ja existentes devera obedecer a padrdes de oferta minima de lugares
expressamente definidos no anexo V. As linhas novas deverdo obedecer as condi¢des dos
projetos aprovados pelo poder concedente. No prazo de vinte e quatro meses, a concessionaria

devera apresentar certificado de qualidade de acordo com o padrédo ISO 9002.

4) Bens vinculados a concessao:

Sdo bens vinculados & concessdo aqueles realizados pela concessiondria e efetivamente
utilizados na prestag@o dos servigos, devendo ser revertidos ao poder concedente, quando for
encerrado o contrato. Nesta ocasido deverdo ser réalizados os levantamentos ¢ avaliag¢des
necessarios a determinagdo do montante da indenizagdo a ser paga pelo Estado. Incluem-se
entre os bens vinculados aqueles, de aplicagdo operacional, integrantes do patrimonio original

da Conerj e relacionados, explicitamente, no anexo II do contrato.

Cabe observar que o tratamento dispensado aos bens operacionais, neste caso, diferencia-se
do adotado nos demais contratos. Nos sistemas metroviario e ferroviario foi outorgado as
concessionarias o direito de uso gratuito dos bens vinculados existentes a época das
respectivas concessdes. No caso da Conerj, tais bens foram adquiridos no processo de
alienagdo da empresa, passando a integrar o capital a ser remunerado pela tarifa e, assim

sendo, a onerar o seu calculo.

5) Onus ou encargos da concessionaria:



186

Sao Onus ou encargos que deverdo ser assumidos pela concessionaria na vigéncia do contrato:
realizar por sua conta, no minimo, os projetos e obras relacionados no anexo III do contrato,
referentes a reformas e melhorias em terminais e embarcagdes, no prazo de dois anos;
opcionalmente a concessiondria poderd apresentar um plano de investimento proprio, com
vistas a renbvac;éo da frota ficando, assim, dispensada dos demais investimentos; manter os
terminais e embarcagdes sempre em bom estado de conservagdo; manter servigos de
vigilancia nas embarcagdes, terminais e estacionamentos; adquirir certificagdo de qualidade
no padrdo ISO 9002; realizar, por sua conta e risco, as obras necessarias a prestagdo dos

servigos concedidos; recolher a Taxa de regulagfo para financiamento da ASEP-RJ.

Deve estabelecer e realizar, ainda, nos prazos contratados, as modificagdes e ampliacdes
necessarias para melhorar o atendimento dos usuarios, incluindo a instala¢do de bilheterias
eletronicas, a substitui¢do de embarcagdes e a viabilizagdo prioritaria da linha especial para

Charitas.

6) Onus ou encargos do poder concedente:

Promover as desapropriagdes uteis ou necessarias ao bom funcionamento da concesso.

7) Formas de remuneragio:
Pela prestagdo dos servigos, a concessiondria sera remunerada pela cobranca de tarifas e,
através de subsidiaria, pela exploragdo de outras atividades ndo definidas ou vedadas no

contrato, desde que ndo haja prejuizo no cumprimento de suas obrigagdes.

Os valores iniciais das tarifas, para cada linha social, sdo definidas expressamente no anexo

IV do contrato. Na exploragdo das linhas seletivas e de transporte de veiculos, as tarifas sfo
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livres, ndo se lhes aplicando os critérios de reajuste ou revisdo previstos no contrato. A

critério do poder concedente poderdo ser implantadas tarifas de integragio.

As tarifas das linhas sociais serdo reajustadas, a cada doze meses, com base em formula
paramétrica especifica, incluida no anexo IV. O reajuste € definido como o procedimento
legal para ajustar a tarifa as variagées de preco dos componentes de suas parcelas. Na
ocorréncia de fato econdmico que altere o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, as
tarifas poderdo ser revisadas para mais ou para menos, de acordo com férmula paramétrica,
também especifica. Havera revisdo, ainda, sempre que ocorrer a criagio, alteragdo ou extingao

de tributos ou encargos legais, excetuado o imposto sobre a renda.

8) Formas de aferi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:

O equilibrio econémico-financeiro inicial € estabelecido pela definigdo do valor das tarifas
sociais e pelo conjunto de regras de reajuste e revisdo, baseadas em metodologia prépria e
formulas paramétricas explicitadas no anexo IV do contrato. O restabelecimento desse
equilibrio sera sempre garantido através da aplicagdo dessas regras objetivas, ao longo do

prazo contratual.

9) Relagdes com os usuarios:

O contrato, mais uma vez, reproduz as determinagdes legais relativas aos direitos e obrigagdes
dos usuarios. Estipula, ainda, que a concessiondria devera manter registros das solicitagdes e
reclamagdes dos usuarios, devendo comunicar as providéncias adotadas aos interessados. As
queixas e reclamagdes dos usudrios deverdo ser solucionadas e cientificadas em até trinta dias

contados de sua apresentagdo.
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10) Mecanismos de controle:

A exploragdo dos servigcos serd acompanhada, fiscalizada e controlada pelo poder concedente
através da ASEP-RJ, sem prejuizo das responsabilidades da concessionaria. A Agéncia detém
poder normativo para garantir a qualidade na execucdo do contrato. A fiscalizagdo abordara

aspectos contabeis, financeiros e técnico-operacionais.

Apesar de prever a utilizagdo de critérios, indicadores, formulas e pardmetros para a avaliagdo
da qualidade dos servigos, o contrato n@o especifica essas ferramentas em seus termos ou
anexos, transferindo essa responsabilidade para ser exercida, no futuro, pelo oérgdo

fiscalizador.

Sdo previstas como penalidades contratuais a adverténcia e a multa, sempre que a
concessiondria incorrer na inadimpléncia para com obrigagdes expressas em seus termos. O
valor das multas serd corrigido a cada doze meses, variando de cinqiienta a quinhentos mil

reais, em fung¢do do tipo de infra¢do cometida.

O histérico e a analise descritiva desenvolvidas neste capitulo permitem observar que, em
todos os casos, 0s processos de contratagdo foram cercados de cuidados especiais para
garantir a legalidade e a coeréncia doutrindria das iniciativas. O rito preliminar de
caracterizagdo dos servigos, autorizagdo legal e regulamentacdo foi formalmente cumprido,
assim como os modelos contratuais assimilaram as determinagdes e diretrizes do novo direito
concessionario brasileiro. Tal preocupacdo, certamente, teve fundamento na necessidade de
garantir que os empreendimentos consolidassem atos juridicos perfeitos, para fazer frente a

natureza polémica que envolve o programa de privatiza¢des em todo o pais.
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A opgdo pelo procedimento licitatorio na modalidade de leildo, vem confirmando a pratica da
outorga de servigos publicos pelo critério da maior oferta, de concepgdo bastante polémica
entre os especialistas que a acusam de ndo trazer significativos ganhos econdémicos para o
Estado, desprezar a capacidade técnica dos concorrentes e onerar a tarifa futura diante da
necessidade de serem remunerados os capitais investidos, inclusive os lances . Destacam,
ainda, a dificuldade de aferir-se o verdadeiro valor do negocio, gerando incertezas na fixa¢do

do preco base para as licitagdes, o que se confirma com a disparidade dos 4gios obtidos.

Os Editais parecem ter enfatizado mais as concessdes como investimento €, menos, como
empreendimento de engenharia envolvendo a prestagdo de servigos publicos. Assim sendo, a
selecdo de interessados adotou critérios mais adequados aos eventos realizados no mercado de
capitais e relegou a segundo plano, a preocupagdo com a capacidade técnica do futuro

concessionario, que foi tratada como atributo secundario e passivel de terceirizacdo.

Os objetos dos contratos de concessdo, em geral, consolidam projetos de operagdo e expansio
dos sistemas de transporte de massa, desenvolvidos na década de 70 ou mesmo em épocas
anteriores. Sua atualidade e conveniéncia, entretanto, foram confirmados pelos estudos
realizados pelo Plano de Transporte de Massa — PTM, em 1994, que definiu esses sistemas

como componentes de sua rede estrutural minima (ver Capitulo 4).

Os contratos de concessdo do sistema metroviario e ferrovidrio incluem investimentos
publicos de grande porte, com recursos oriundos do Estado e de agéncias de fomento tais
como o BIRD e o BNDES. A principal obrigagdo dos concessionarios, nestes casos, ¢ o
custeio dos servicos de operagdo e manutencio dos sistemas, o0 que permite a manuten¢io dos

valores tarifarios em niveis compativeis com os ja praticados na regido. Esta situacio,
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excluindo os gastos com a recuperagdo € a expansdo dos sistemas da cobertura tariféria,
caracteriza, sem duvida, uma forma de subsidio piblico. Em contraste com este fato, ambos
os contratos de concess@io sdo omissos quanto a definir formas de interagdo dos
concessionarios com o poder concedente, com vistas a inserir esses novos entes no sistema de

planejamento setorial.

Também nesses dois casos verifica-se a adogdo do IGP-M como indice a ser adotado para o
reajuste periddico das tarifas praticadas. Este critério isola a evolugéo dos valores de tarifa da
evolugdo dos custos reais da prestagdo dos servigos, tendendo a causar o desequilibrio
financeiro do contrato. Este equilibrio, por outro lado € de aferigfo dificultada pela falta de

pardmetros objetivos (planilhas de custos ou formulas) nos contratos.

O contrato da Conerj é o uUnico em que se encontram presentes clausulas prevendo a
participacdo do sistema concedido, no processo de planejamento dos transportes publicos, e
regras objetivas para o calculo tarifario e o acompanhamento de seu equilibrio econdmico-
financeiro. Curiosamente é, também, o que se insere em ambiente de maior incerteza de
futuro, uma vez que, logo apds a efetivagdo do negocio, o Governo do Estado anunciou a
intengdo de implementar a ligagdo metroviaria entre Rio e Sao Gongalo, através de uma
possivel ligacdo submarina, potencialmente inviabilizadora da continuidade do transporte

hidroviario entre Rio e Niteroi.

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Rio de janeiro — ASEP/RJ
destaca-se como a institui¢do responsavel pelo acompanhamento, controle e fiscalizagdo dos

servigos concedidos. Seu desempenho nessas fungdes torna-se, portanto, de fundamental
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importancia para o futuro da experiéncia de gestdo privada dos sistemas de transporte publico

de massa, na regio.

A relagdo com os usudrios, em geral, ndo ¢ tratada nos contratos de forma a que seja
estimulado um avango em relag&o as praticas tradicionais. Desde a edigdo da nova legislagéo
de concessOes, o que se constata ¢ a mera transcri¢do, nos termos contratuais, de seu artigo
referente aos direitos do usudrio, sem resultados praticos. As demais recomendag¢des levam,
apenas, a implantagdo de servicos de atendimento ou reclamagfio burocratizados. Apenas o
contrato do Metrd inova quando prevé a realiza¢do de pesquisas de opinido semestrais. Tudo
isso evidencia uma falta de coordenagdo ou padronizagdo de critérios entre as equipes

responsaveis pelo desenvolvimento dos modelos contratuais.



Capitulo 9

O novo cendrio

A efetivagdo do programa de concessdo dos sistemas de transporte de massa, embora em fase
ainda incipiente, vem gerando criticas, expectativas e reflexos imediatos na organiza¢io € na
gestdo dos transportes publicos metropolitanos. Uma primeira tentativa de avaliagdo formal
desse novo cenario é a Nota Técnica apresentada pela direcdo executiva do Plano Estratégico
da Cidade do Rio de Janeiro, em outubro de 1999 (Pires, 1999), comparando-o com a situagéo
vigente no biénio 1993/94. Embora abordando a questdo dos transportes sob um ponto de
vista mais amplo, incluindo aspectos de acessibilidade, logistica e mobilidade na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, o estudo destaca o tema do transporte de passageiros ¢
considera, como fator positivo de mudanga, a amplitude que o processo de privatizag¢do

atingiu no Estado.

De fato, no que diz respeito a iniciativas diretamente relacionadas com a infra-estrutura de
transportes, o relatério aponta, com toda a propriedade, em primeiro lugar a privatizagdo do
sistema viario de acesso a regido e a cidade do Rio de Janeiro que incluiu: a ligagdo com S3o
Paulo através da concessio da BR 116 a Nova Dutra; a ligagio com o interior do pais, coma
entrega da BR 040 a gestdo da Concer; a Ponte Rio-Niteroi, ora sob administragdo da Ponte
S.A.; e a Linha Amarela operada pela Liasa. Em seguida, a privatizagéo da estrutura portuaria,
através do Programa de Arrendamento de Areas e Instalacdes Portuarias, realizado no biénio
1997/98 pelo governo federal. Finalmente, a concessdo dos sistemas metroviario, ferroviario e

hidroviario a Opportrans (Metr6-Rio), Supervia e Barcas S.A., respectivamente.




Reconhece, entretanto, que os efeitos que poderiam ser esperados desse novo modelo de
gestdo ainda ndo se fizeram presentes, em fung¢io da exigiiidade de tempo para que os ganhos
de eficiéncia ou os resultados dos investimentos se manifestassem. Assim sendo, conclui que,
embora os prognosticos para a resolugdo dos problemas que afetam a mobilidade no Rio
tendam a ser mais favoraveis do que os existentes em 94, permanece uma situagdo de
qualidade precaria dos servigos ofertados, com a demanda sendo essencialmente atendida pelo

sistema de 6nibus (90 % segundo os autores, em 1998).

Na viso dos relatores, as regides metropolitanas, como a do Rio de Janeiro, devem possuir
sistemas de transporte racionais, incluindo a integracdo fisica e operacional entre os sistemas
de 6nibus e os modais de massa. A melhoria dos sistemas existentes, entretanto, dependera da
acdo e dos investimentos que se espera dos operadores privados e, também, da agdo

coordenadora ¢ ordenadora do poder publico, em todas as esferas responsaveis.

Essa preocupagdo com a capacidade de desempenho da gestdo publica e com a evolugdo da
organiza¢do dos sistemas de transporte, enquanto fatores fundamentais para o sucesso das
politicas setoriais, € objeto de consenso entre administradores e especialistas, como foi visto
no Capitulo 4. Segundo as opinides nele elencadas sdo, em resumo, situagdes que representam
vantagens qualitativas para o bom desempenho do transporte metropolitano:
a) relativas a organizagio do transporte publico:

e circulagdo urbana com prioridade para o transporte coletivo;

e transporte coletivo integrado fisica, operacional e tarifariamente, com os modais de

massa atuando como elementos estruturadores do sistema;

e sistemas de transporte por dnibus operando segundo linhas racionalizadas;
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sistemas de transporte tecnologicamente atualizados e em bom estado de
manutengio;

geréncia publica institucionalizada a nivel metropolitano;

sistema de tarifagdo racional assegﬁrando a modicidade, a remunera¢io dos
operadores, a manutengio e a modernizagdo dos sistemas;

fontes permanentes de recursos para investimento no desenvolvimento dos

sistemas.

b) relativas a gestdo do transporte publico:

gestdo regional integrada por todas as esferas de governo interessadas;

integracdo dos processos de planejamento urbano, de transportes e de transito;
programas permanentes de capacitagdo e aperfeigoamento das organizagdes
envolvidas com a gestdo e a operagdo dos sistemas, em todas as esferas;

poder publico com efetiva autoridade sobre o planejamento estratégico, a garantia
de provimento e o controle do transporte publico;

gestdo participativa reunindo todos os segmentos interessados, especialmente os

usuarios.

Embora seja evidente o distanciamento entre a realidade do transporte metropolitano do Rio

de Janeiro e este modelo ideal, a referéncia empresta mais objetividade a tarefa de se proceder

a uma avaliagdo isenta, do novo cenario institucional decorrente da concessdo dos modais de

transporte de massa que se pretende realizar no presente capitulo.

No ambito da competéncia estadual em que se insere a questdo metropolitana, o ambiente

institucional condicionante do PED para o setor de transportes publicos foi descrito e

analisado exaustivamente no Capitulo 7. Como um output do programa, o cendrio resultante



agrega ao novo ordenamento legal e as organizag¢des publicas que participaram, surgiram ou
se transformaram no processo, as concessiondrias dos trés sistemas privatizados. Assim
sendo, como organizagdes cuja atuacdo € relevante para a andlise aqui pretendida cabe citar: a
ASEP/RJ, as trés empresas concessiondrias, a Cia. do Me}ropolitano, a Cia. Fluminense de

Trens Urbanos e a Secretaria de Estado de Transportes.

Considerada pega fundamental do modelo institucional implementado pelo PED, a Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RJ néo foi
capaz de exercer plenamente suas atribuigdes legais até o fim do mandato do governo
responsavel por sua criagdo, em 1998. O governo sucessor assumiu com uma postura critica
diante da Agéncia providenciando, de imediato, o retorno dos servidores a ela cedidos, aos

respectivos orgdos de origem, inviabilizando, assim, mais uma vez, seu funcionamento.

Diante da inoperancia da ASEP/RJ e considerando a necessidade de exercer o controle
publico sobre os novos contratos, o Secretario de Estado de Transportes, através da
Resolugdo/Sectran n° 818, de 08 de junho de 1999, criou a Coordenagdo de Controle e
Acompanhamento das Concessdes. Composta por quatro Camaras Técnicas especializadas
nos diversos modais de transporte, a Coordenagdo foi integrada por servidores da propria
Secretaria ou cedidos de outras entidades publicas, expressamente designados para essas
fungdes de fiscalizagdo e controle pela Resolugéo/Sectran n°® 820, de 15 de junho de 1999. A
fragilidade legal das atribuigdes assim assumidas e a propria omissdo da Agéncia em
formalizar essa parceria, levaram ao insucesso da iniciativa que poucas informagdes
conseguiu obter das concessiondrias e nada pode influenciar no controle dos servigos

prestados.
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Esta situagdo perdurou até a tomada de decisdo governamental sobre a manuten¢do da
Agéncia e a viabilizagdo de uma autorizagdo legislativa para substituir sua dire¢do. Assim
sendo, no dia 17 de setembro de 1999, através de Decretos sdo exonerados os cinco diretores
em exercicio, escolhidos entre colaboradores do antigo governo, e nomeados seus substitutos
escolhidos entre pessoas de confianga da nova gestdo. Consolidou-se, desta forma, a
subversdo dos principios de autonomia, estabilidade, isengdo, qualificagdo profissional e
tantos outros definidos, com origem na proposta do BIRD, para o novo modelo institucional
destinado a garantir o controle publico sobre as atividades econdmicas regulamentadas pelo

Estado (ver Capitulo 7).

Com relagdo a ASEP/RJ, portanto, cabe expressar uma duvida sobre sua capacidade futura de
assumir efetivamente as fung¢des reguladoras, considerando a quebra dos paradigmas

institucionais que inspiraram sua criago.

O papel das trés concessiondrias operadoras no contexto analisado, por sua vez, encontra-se
condicionado pelos termos dos respectivos contratos de concessdo abordados no capitulo 8.
No caso do sistema de transporte metroviario, o consorcio vencedor organizou-se na forma de
sociedade andnima sob a razio social de Opportrans Concessdo Metroviaria S.A. - Metr6 Rio,
recebendo linhas ampliadas, trens e sistemas reformados e novos, em conseqiiéncia de
pesados investimentos publicos e absorvendo parte do pessoal da area operacional da Cia. do
Metr6. Questdes como manutengio e atualizagdo tecnologica estdo contratualmente delegadas
a concessionaria que devera demonstrar a eficiéncia e a eficacia de sua gestdo, contando com

as receitas tarifarias e complementares previstas no equacionamento financeiro dos modelos.
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Apesar de toda a infra-estrutura ja disponibilizada, entretanto, seu desempenho, em maio de
1999, registrou uma média de 391.476 passageiros por dia Uutil, quantitativo bem abaixo das
projecdes feitas pelos estudos dos consultores considerando as expansdes para Arcoverde e
Pavuna (ver capitulo 3). Isto permite supor que o crescimento dessa demanda, provavelmente,
ndo sera espontanea e exigira estratégias proprias impossiveis de serem desenvolvidas e
executadas pela concessiondria isoladamente, inclusive a integracdo com outros modais.
Neste aspecto destaca-se a fragilidade do contrato, que ndo explicita formas claras e
abrangentes de controle de desempenho, controle de custos e participacdo do sistema no

planejamento geral dos transportes.

Idénticas considera¢des podem ser tragadas acerca do sistema de transporte ferroviario, agora
operado pela empresa Supervia Concessiondria de Transportes Ferroviarios S.A. Neste caso
os resultados, também defasados em relagdo as previsdes, apontam para um carregamento
médio de cerca de 260.000 passageiros por dia util, em maio de 1999. Em que pese o real
atraso sofrido pelas obras e servicos em andamento sob financiamento da Unido, Estado e
Banco Mundial, evidencia-se o fato de que crescimentos expressivos de demanda s6 deverdo

se consolidar com a operagio integrada dos transporte regionais.

O sistema de transporte hidrovidrio operado pela concessionaria Barcas S.A., por sua vez,
apesar da melhoria apresentada em sua capacidade de oferta, com a recuperagdo e ampliagio
da frota operacional, em maio de 1999 transportou, em média, 79.207 passageiros por dia util,
resultado também inferior ao prognoéstico apresentado nos estudos de concessdo. A
participagdo deste modal como transporte metropolitano de massa, entretanto, encontra-se
ameagada pelo projeto da linha de metr6 ligando o centro do Rio a Sdo Gongalo, incluindo um

trecho submarino coincidente com a ligagdo Pragca XV - Praga Ararabdia. O anuncio desta
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iniciativa logo apés a assinatura do contrato da Conerj, ameagando-o, expde a deficiéncia do
planejamento setorial e a falta de uma visdo integrada do transporte metropolitano, por parte

do poder publico.

Estas situacdes evidenciam que os responsaveis pelo PED adotaram, como principio, que a
simples gestdo privada dos sistemas concedidos seria capaz de garantir sua manutengio,
modernizagdo, expansdo ou, até mesmo, integragdo com outros modais, obedecendo a uma
logica de laissez faire sem paralelo na experiéncia mundial dos transportes publicos.
Considerando que tal fendmeno de racionalizagdo espontanea dificilmente se concretizara, é
mais acertado presumir que as falhas de contratagdo aqui apontadas podem ser consideradas,
mais uma vez, como sérias deficiéncias no sistema de planejamento estratégico e gestdo

publica setoriais.

Contrariando a opinido das equipes técnicas do BIRD, o processo de concessdo dos sistemas
metrovidrio e ferrovidrio se efetivaram sem incluir a liquidagdo das empresas estatais
originalmente responsaveis pelos servi¢os. Permaneceram como entidades publicas, portanto,
a Cia. do metropolitano - Metrd e a Cia. Fluminense de Trens Urbanos - Flumitrens. Esta
situagdo mantém-se como fonte de desgaste politico para o governo e foco de criticas e

pressdes no sentido de que seja dada solugdo definitiva ao futuro desses orgaos.

A organizagdo remanescente da Cia. do Metropolitano manteve sua estrutura original
apresentando, em maio de 1999, um quadro de pessoal reduzido a 786 funcionérios. O grande
desafio sua direcdo, a partir dai, vem sendo definir novos sentido e missdo para a entidade,
considerando as tarefas que lhe restaram exercer apds a transferéncia, a concessionaria, das

atividades e bens vinculados a operagdo. A visdo contemporanea dos administradores sobre o
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futuro da empresa refletiu-se nos programas e projetos apresentados para compor o Plano
Plurianual de Governo, referente ao periodo 2000 a 20003 - PPA. Identifica-se neles uma
proposta de atuacdo voltada ao planejamento, projeto e execugdo de obras e servicos
destinados a consolidagdo e expansdo do sistema, responsabilizando-se, assim, a empresa,

pela gestdo dos investimentos publicos presentes e futuros.

A Cia. Fluminense de Trens Urbanos - Flumitrens reduziu-se a uma organizagdo com cerca de
3.150 funcionarios. Manteve-se, entretanto, responsavel pela operagdo de duas linhas de
transporte ferroviario ndo rentavel, servidas por trens de tragdo diesel-elétrica e bitola estreita:
Visconde de Itaborai - Niterdi e Saracuruna - Guapimirim. Para se ter uma idéia da relevancia
desses dois servigos, cabe observar que apresentaram, juntos, no ano de 1998, uma demanda
média didria de 3.400 passageiros por dia 1til, ou s.eja, um desempenho inferior ao de uma
linha de 6nibus convencional. Pensando na preservacdo da entidade, sua administragdo propde
a realizagdo de um programa de demissdo incentivada com o objetivo de reduzir o quadro de
pessoal para 1.344 empregados. A partir desse patamar, sdo vistos como componentes da
nova missao da empresa, incluidos no PPA: a continuidade da operac¢io dos trechos citados; a
gestdo da aplicagdo dos recursos publicos que, integrando o Programa Estadual de
Transportes - PET (Capitulo 3), fazem parte da obriga¢des do estado no contrato de
concessdo; a administragdo e o controle do patriménio ferroviario de propriedade do Estado; a
colabora¢do com a ASEP/RJ na fiscalizagdo dos servigos concedidos; e o desenvolvimento de

estudos e pesquisas voltados ao transporte ferroviario.

Como se pode ver, Metr6é e Flumitrens vém se debatendo no dilema de procurar razdes de
interesse publico para a continuidade de sua existéncia, sendo certo que o inestimavel

patriménio de conhecimento especializado que as duas entidades detém, podera perder-se



com a extingdo dos contratos de trabalho de seus técnicos, no caso de eventual liquidag3o.
Nesta hipétese, considerando o contexto da Administragdo Estadual, a garantia de
continuidade na capacidade do poder publico pensar estrategicamente o transporte de massa,
estaria reduzida a Secretaria de Estado de Transportes - SECTRAN. Como sera visto a seguir,
este Orgdo, sem a colaboragdo das equipes oriundas das empresas estatais em crise, €

absolutamente incompetente para assumir t3o relevante responsabilidade.

Tendo atuado, apenas, como coadjuvante no desenvolvimento e implantagdo do programa de
concessdes desenvolvido pelo PED, a SECTRAN, enquanto 6rgdo da Administragdo Direta
do Estado, sofre com as limita¢gdes impostas pela falta de autonomia, deficiéncia de
orgamento, rigidez burocratica e instabilidade politica. Sofre, também, com séria deficiéncia
de pessoal contando, em outubro de 1999, com 210 servidores em exercicio dos quais apenas
29 (14 %) pertencentes a um quadro proprio absolutamente carente de qualificagio
profissional. Dentre os demais funcionarios, 16 % sio ocupantes de cargos de livre nomeagio
e, portanto, vinculados a gestdo e, os restantes 70 %, cedidos de outros érgdos publicos.
Dentre esses ultimos, 51 % sdo técnicos originarios do Metrd e da Flumitrens, o que evidencia

a importancia dessas pessoas para a continuidade das atividades especializadas da Secretaria.

A Secretaria de Estado se caracteriza, ainda, como a arena onde se manifestam os conflitos
entre os grupos de interesse atuantes no setor de transportes € no cenario politico mais geral,
na disputa por espagos de poder. Neste sentido o ano de 1999 foi particularmente critico para
a SECTRAN que sofreu, ndo s6 com a mudanga de gestdo politica, como também com a
perda de parcela consideravel de sua competéncia e poder, em virtude do processo de
concessdo dos sistemas de transportes operados sob sua coordenagdo. A este quadro

acrescentou-se outro, de ordem interna mas ndo menos relevante que foi a coincidéncia de um
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processo de demora e alterndncia na nomeagdo dos titulares dos seus cargos administrativos,
com uma crise politica que ocasionou a saida intempestiva de seu Secretario, acompanhado
por toda a equipe de nivel estratégico e gerencial, antes que um novo plano de gestdo setorial

pudesse ter sido consolidado e implementado.

Com a instabilidade e a incerteza instaladas no orgdo maximo da gestdo publica dos
transportes regionais, abriu-se o caminho para o surgimento de propostas de mudanga mais
radicais na administragdo da area de transportes, inclusive, a discussdo, a nivel de governo,

sobre a conveniéncia e a oportunidade da extingdo da Secretaria.

Em contraste com esse quadro de turbuléncia, a visdo sobre a missdo a ser desempenhada pela
SECTRAN, originada em seu corpo técnico e traduzida pelos programas e projetos incluidos
no PPA, refor¢a seu papel de entidade voltada para o planejamento, o controle e a

regulamentagdo dos transportes de passageiros e de cargas no Estado.

Considerando, finalmente, o paradigma de qualidade proposto, o levantamento situacional
apresentado e as caracteristicas dos modelos contratuais adotados para as concessoes, podem
ser destacados como fatores favordveis ao desenvolvimento do transporte publico
metropolitano no novo cenario:
e a retomada dos investimentos nos transportes publicos de massa, representada
pelos programas em andamento, atendendo & diretrizes técnicas consolidadas pelo
Plano de Transporte de Massa da Regido Metropolitana do RJ - PTM,;
e a possibilidade de garantia de continuidade na manuten¢ido e atualizagdo dos
sistemas de metr0, trens e barcas, em fungdo das obrigacdes e fontes de recursos

previstas nos contratos de concessio;
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* a institucionalizagdo de uma nova cultura de parceria publico-privada para a
solugéo dos problemas de transporte coletivo;

* a modernizagdo do cendrio de gestdo dos servigos publicos com a introdugio do
novo modelo institucional representado pela Agéncia Reguladora;

* a existéncia de uma cultura técnico-administrativa comprometida com uma visdo
adequada do papel do Estado no provimento e controle do servigo publico de
transporte.

E como fatores desfavoraveis:

* a conjuntura de fragilidade politica, administrativa e técnica dos 6rgdos publicos
voltados a gestdo dos transportes;

» as falhas cometidas na implantagio da ASEP/RJ, subvertendo seus principios e
comprometendo o desempenho de suas atribui¢des;

* o0 permanente insucesso de todas as tentativas de implantagdo de uma gestio
integrada de transportes a nivel metropolitano;

» a falta de especificagbes contratuais indutoras de processos de racionalizagdo e
integracdo intermodal, refor¢ando a histérica dificuldade do poder publico
promover agdes neste sentido;

* a auséncia de mecanismos que garantam uma efetiva gestdo participativa dos
sistemas de transportes, principalmente no que se refere a inclusao dos usuarios:

» aexigiiidade de fontes permanentes de recursos que permitam a continuidade dos

Investimentos setoriais.
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Capitulo 10

Conclusoes e recomendacgdes

As grandes cidades brasileiras apresentam, de um modo geral, graves problemas relacionados
com os sistemas de transportes publicos que se manifestam através de uma reduzida
acessibilidade e mobilidade urbanas, da crescente degradagdo do meio ambiente, da
ocorréncia de congestionamentos cronicos e de um indice elevado de acidentes de transito. Na
origem dessa crise identifica-se um cendrio caracterizado pelo rapido crescimento das
cidades, pela deficiéncia da oferta de transporte & populagdo e por um poder publico fragil e
incapaz de responder prontamente as demandas por servigos que se impdem. Dentre suas
causas destaca-se uma matriz inadequada na oferta de transportes, com o 6nibus assumindo a
responsabilidade por atender a demandas incompativeis com sua capacidade, em detrimento

do uso dos sistemas de transporte de massa representados pelo metrd, trens ou barcas.

A responsabilidade pela ineficacia e inefetividade na proposigdo de solugdes para o transporte
publico, ndo se restringe as limita¢des da capacidade de planejamento e agdo das autoridades
responsaveis. Os proprios procedimentos e técnicas adotados historicamente para a definicdo
dos sistemas de transporte, sdo hoje objeto de revisdes e criticas, por apresentarem limitagdes
metodologicas e representarem tecnologias desenvolvidas no exterior que, em principio, ndo
devem ser aplicadas indiscriminadamente a qualquer realidade. Uma abordagem mais
consistente da questdo do planejamento do transporte publico deve incluir uma visio
integrada com o ambiente sdcio-econdmico regional, a énfase na definigéo clara do problema
especifico a resolver e considerar a dimensdo politica que envolve o processo de decisdo.
Deve incluir, também, uma abordagem metodoldgica de andlise de politica publica,

considerando as relagdes entre os atores que interferem na produgdo e no uso do espago



urbano e do espaco de circulagdo, assim como nas decisdes que envolvem as politicas de

transporte e transito.

As regides metropolitanas caracterizam-se como um espago de progressiva conurbagdo entre
cidades periféricas e uma cidade pdlo - a metrépole - com profunda interdependéncia entre
elas. Cada caso apresenta situagdes s6cio-econdmicas proprias e comuns a0s municipios que a
compdem, gerando a necessidade de infra-estruturas urbanas e servigos publicos que atendam
a duas ou mais cidades, incluindo os servigos de transporte coletivo. A Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro - RMRJ consolidou-se em torno do municipio de mesmo nome, que
concentra seus maiores contingentes populacionais e grande parte da atividade socio-
econdmica. Seu crescimento se fez, a partir desse municipio, segundo vetores induzidos pelos

eixos de transportes disponiveis e, por sua vez, induzindo a expansdo dos servigos ofertados.

A demanda por transportes na RMRJ tem como principal motivo de deslocamento a ligago
casa-trabalho, polarizada pelo Municipio do Rio que concentra cerca de 79,70 % dos
empregos. Realizam-se em torno de 13.180.000 viagens por dia, sendo 58,35 % por meio de
transportes coletivos, dentre os quais o modal dnibus predomina captando até 91 % dessas
viagens. Neste contexto metrd, trens e barcas participam com 3,4 %, 4,7 % e 1,0 »%,
respectivamente. A dissociagdo entre local de trabalho e moradia determinou a necessidade de
deslocamentos longos, consolidando corredores de trafego onde a precaria rede de transportes
coletivos disponivel deve atender a volumes entre 180.000 a 750.000 passageiros/dia. Tais
demandas sdo incompativeis com o sistema de Onibus e evidenciam a conveniéncia de serem

priorizados os investimentos em transporte de massa na regiao.



A oferta de transporte publico de passageiros na RMRJ utiliza-se das tecnologias rodoviaria,
metrovidria, ferrovidria e hidrovidria. Na auséncia de uma norma geral federal disciplinadora,
a gestdo desses sistemas se faz mediante um cendrio de grande diversidade de leis e
regulamentos, que permitem diferentes solugées institucionais, segundo as peculiaridades e
interesses de cada ente federativo envolvido. A gestdo da politica tarifaria submete-se,
também, a competéncia das diversas esferas de governo. A falta de padrdes comuns ou
sistemas de integrac¢do tarifdria gera problemas de desequilibrio na distribuigédo dos custos do
transporte entre seus usuarios. O surgimento e a expansdo das diversas formas de transporte
clandestino ou informal é um fendmeno recente, que j& atinge proporgdes relevantes na
produgdo e no uso do transporte metropolitano. Sua realidade nd3o pode deixar de ser

considerada em qualquer estudo voltado ao transporte regional.

A Cia. do Metropolitano do Rio de Janeiro - Metrd foi organizada com a missdo de planejar,
projetar e operar seus proprios sistemas de transporte, iniciando sua operagdo comercial em
1979. Seu desempenho, desde o momento de sua inaugurag@o até o momento da outorga ao
concessionario, sofreu com a descontinuidade dos investimentos e a paralisagdo das obras e
servicos de expansdo e consolidagdo. Com a implantagdo do Programa Estadual de
Desestatizagdo - PED, a empresa sofreu um processo de redugéo de cerca de 26 % de seu
pessoal com o objetivo de prepara-la para a privatizagdo. O processo de concessdo foi
precedido e conviveu com um significativo programa de investimentos publicos que,
envolvendo recursos da ordem de 426 milhdes de reais disponibilizados pelo BNDES e pelo
Estado, permitiram a retomada do programa de expans&o, levando o sistema até Copacabana e
Pavuna. Com o término do programa estima-se que o sistema possa transportar 1.186.000

passageiros/dia, triplicando seu desempenho atual.
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A Cia. Fluminense de Trens Urbanos - Flumitrens, surge com a transferéncia, para o governo
do Estado, em 1994, dos servigos de transporte ferroviario de passageiros operados pela
Superintendéncia de Transportes Urbanos do RJ, 6rgdo da CBTU, através do Programa de
Descentraliza¢do do Ministério dos Transportes. O inicio ‘deste Programa marca, também, a
retomada dos investimentos no sistema que vinha se degradando ao longo do tempo. A
implantagdo do PED significou um corte de 36 % de seu pessoal e sua inclusdo no programa
de concessdes. De forma andloga a do Metrd, o processo de concessdo foi precedido e
conviveu com pesados investimentos publicos, da ordem de 810 milhdes de délares, oriundos
de recursos da Unifo, do Estado, do BNDES e do BIRD. Com estes investimentos, voltados a
recuperacdo e melhoria dos servigos, estima-se que o sistema possa transportar cerca de

1.400.000 passageiros/dia, mais que quadruplicando seu desempenho anterior.

A Cia. de Navegagdo do Estado do Rio de Janeiro - Conerj, foi criada em 1973, como
sucessora de outras entidades estatais e privadas que, ao longo do tempo revezaram-se na
operagdo de servigos de transporte de passageiros, cargas e veiculos. O advento da Ponte Rio-
Niteroi, a falta de investimentos e a perda de prioridade no or¢amento publico marcaram sua
decadéncia. A crise assim sofrida impediu a renovagdo de seu quadro de pessoal obrigando-a
a terceirizagao das tarefas operacionais através da contratagdo de cooperativas. O processo de
concessdo ndo garantiu investimentos publicos na empresa, cabendo aos consultores
encarregados de sua modelagem propor um plano de recuperacdo, a ser executado pelo
concessionario, mobilizando recursos da ordem de 30 milhdes de reais. O plano proposto
estima que, apds seu término, a demanda atendida possa crescer ao longo do tempo até atingir
177.800 passageiros/dia. Juntas, as proje¢des de demanda para os trés sistemas significam
uma espectativa no sentido de que o transporte de massa passe a responsabilizar-se por cerca

de 30 % das viagens realizadas na RMRJ.



No ambiente técnico contemporaneo relacionado com os problemas de transporte publico
urbano, existem principios, diretrizes e estratégias consensuais e Uteis para a avaliagdo das
politicas publicas setoriais. A retomada dos investimentos nos sistemas metroviario e
ferroviario, no periodo que antecede e coincide com as concessdes, insere-se nessa
perspectiva consensual, mostrando-se coerente com a rede prioritaria basica preconizada pelo
Plano de Transporte de Massa - PTM. As iniciativas no sentido da descentralizagdo da
prestagio dos servigos através de sua transferéncia a iniciativa privada, como é o caso das
concessdes ou permissdes, sdo consideradas como alternativas a serem adotadas dentro de
uma politica publica mais abrangente. A idéia de conceder os servigos de transporte publico
de massa ndo encontra referencia explicita na literatura consultada, embora seja indiretamente
admitida por alguns autores, desde que a iniciativa ndo comprometa sua natureza de elemento
estruturador de um sistema multimodal e integrado de transportes. Isto evidencia o fato de
que, pelo menos nos circulos técnicos especializados, a privatizagio desses modais permanece

vista com desconfianga ou cautela.

A prestagdo de servigos publicos no Brasil, através de contratos de concessdo, representa
solu¢do pautada nas doutrinas do Direito Administrativo europeu, caracterizando a atuagdo
prestativa do Estado como titular do servigo e enfatizando seu poder contratante e
regulamentador. A histéria dos servigos puiblicos no pais inicia-se em meados do século
dezenove e apresenta trés fases distintas onde periodos de gestdo privada e publica
sucederam-se, intercalando crises que demonstram ser irrelevante a natureza da propriedade
dos sistemas sobre a qualidade e continuidade dos servigos fornecidos, mas, € importante a
conjuntura politica e econdmica que condiciona sua prestagdo. Ao longo desse tempo

consolidou-se, no pais, a doutrina do regime de concessdo recepcionada pela Constituigdo



Federal de 1988 e, posteriormente, consolidada por legislacdo especifica, compondo o pano

de fundo dos programas de privatiza¢do ora em desenvolvimento.

A concessdo de servigos publicos caracteriza-se como um fendmeno administrativo
envolvendo questdes de planejamento, organizagéo, dire¢do, produgdo e controle por parte do
estado e da concessionaria. Possui, ainda, uma natureza processual e ciclica originando-se na
caracterizagdo de uma necessidade publica, passando pela formulacdo de uma solug¢do,
implementando-se por um contrato, executando-se por meio de uma organizagdo produtiva,
regulamentada e controlada pelo poder publico e encerrando-se ao fim do prazo acordado,
caso sua renovagdo ndo se faca necessaria. Em conseqiiéncia, para seu estudo podem ser
adotadas as metodologias de andlise de politicas publicas e as teorias organizacionais. A
concessdo caracteriza-se, ainda, como uma modalidade peculiar nos processos de
privatizacdo, entendido em seu sentido amplo, pois sob esse regime o que se delega ao
particular € a tarefa de gestdo material de servigos de responsabilidade do Estado, cuja infra-
estrutura organizacional, instalacdes e equipamentos vinculados aos servigos prestados, sdo

considerados bens publicos reversiveis ao final do contrato.

A politica de privatizagdes foi implementada, pelo governo do estado do Rio de Janeiro, no
periodo de 1995 a 1998, através do Programa Estadual de Desestatizagio - PED que previu o
regime de concessdo para a delegacdo dos servigos publicos a terceiros. O PED, por sua vez,
foi concebido no dambito mais geral de um Programa de Reforma do Estado, desenvolvido sob
influéncia e financiamento parcial do Banco Mundial - BIRD. Esses programas alteraram
significativamente os planos iniciais de governo e caracterizaram-se como eixos das politicas
publicas do governo Marcelo Alencar. Sua implementagdo construiu cendrios institucionais

proprios e novos para o Estado, culminando com a criacdo da Agéncia Reguladora de



Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP/RJ, também sob
influéncia do BIRD. A lentiddo do processo de implantagdo e as distorgdes introduzidas em
seus principios e diretrizes de funcionamento, impediram que a Agéncia desempenhasse um

papel relevante nos processos de concessao.

Os procedimentos relativos a concessdo dos sistemas de transporte de metroviario, ferroviario
e hidroviario foram realizados no biénio 1997/98 sob rigorosos cuidados quanto a sua
legalidade, de modo a garantir a execugdo de atos juridicos perfeitos. A modalidade adotada
nas licitagdes foi a de leildo com julgamento pela maior oferta, confirmando uma pratica
bastante criticada pelos especialistas por desprezar a capacidade técnica dos licitantes, onerar
a tarifa futura e assimilar incertezas quanto ao real valor do negdcio. Os editais enfatizaram os
aspectos financeiros do empreendimento, em detrimento da natureza técnica dos servigos a

serem prestados, admitindo a terceirizagio do operador.

Os planos de desenvolvimento incluidos nos respectivos objetos contratuais podem ser
considerados adequados por serem coerentes com as recomendagdes do PTM. No caso dos
sistemas metroviario e ferroviario, os contratos incluiram investimentos publicos de grande
porte, viabilizando a recuperagdo e a expansdo dos servigos operados e caracterizando uma
forma de subsidio publico. Caracterizaram-se por transferir, apenas, a operagdo dos sistemas
de transporte concedidos sem a alienacdo das empresas estatais por eles responsaveis.
Adotaram, ainda, o IGP-M como indice a ser usado no reajuste periddico das tarifas,
dissociando-as de seus custos reais. O sistema hidroviario dependera de investimentos do
proprio concessiondrio, caso este queira implementar o plano de recuperagdo previsto. Seu
contrato € o tnico em que se encontram presentes cldusulas prevendo a participagdo do

concessionario no processo de planejamento dos transportes publicos e regra objetivas para o
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calculo tarifario e o acompanhamento de seu equilibrio econdmico-financeiro. Seu futuro,
entretanto ¢ incerto em fun¢do do projeto da nova ligagdo metroviaria entre Rio e Niteroi,
anunciada pelo governo. A relagdo com os usuarios néo € tratada nos contratos de forma a que

represente avango em relagdo as praticas tradicionais.

O processo de concessdo dos transportes de massa na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
¢ ainda incipiente, nio sendo possivel constatar melhorias significativas no desempenho dos
sistemas delegados. Em maio de 1999, as informagdes operacionais disponiveis apontavam,
para todos os sistemas, o atendimento de demandas bem inferiores aos prognosticos
apresentados nos estudos de modelagem, alertando para o fato de que atuando de forma néo

integrada, talvez nfo consigam atingir os patamares esperados.

O principal érgio de controle publico sobre os sistemas, a ASEP/RJ, permanece incapaz de
assumir plenamente suas atribui¢des, em fungio da quebra dos paradigmas institucionais que
inspiraram sua criagdo e da instabilidade que lhe foi imposta pelo governo que assumiu em

1999.

Como entidades remanescentes do processo de concessédo, a Cia. do Metropolitano e a Cia.
Fluminense de Trens Urbanos, permaneceram na esfera estatal dedicando-se as atividades que
Ihes restaram ap6s a transferéncia de quase todas as atribuigdes operacionais. As respectivas
diretorias empenham-se hoje. em definir novas missdes que justifiquem a continuidade das

empresas, agora sem fontes de receitas proprias.

A implantagdo do PED afetou fortemente a Secretaria de Estado de Transportes liquidando ou

reduzindo a importancia da maior parte das empresas que lhe eram vinculadas. Sua estrutura



funcional ressente-se, ainda, da falta de um quadro de pessoal préprio tornando-se dependente
da colaboragdo de técnicos oriundos do Metrd e da Flumitrens, hoje ameagados pela
possibilidade de liquidag@o dessas empresas. Este quadro de fragilidade vem colocando na

ordem do dia do governo, a discussdo sobre a conveniéncia da extingdo da Pasta.

O cenario que surge do programa de concessdes cria expectativas positivas quanto ao
desenvolvimento futuro do transporte metropolitano, ao propiciar a retomada dos
investimentos nos transportes de massa, possibilitar a continuidade da manutengdo e
atualizaclo dos sistemas, institucionalizar uma nova cultura de parceria publico-privada e
modernizar o cendrio de gestdo com o advento da ASEP/RJ. Por outro lado, destacam-se
como fatores desfavordveis: a fragilidade politica, administrativa e técnica dos orgdos
publicos envolvidos com a gestdo dos transportes; as falhas cometidas na implantagdo da
ASEP/RJ, subvertendo seus principios e comprometendo o desempenho de suas atribuigdes; o
permanente insucesso de todas as tentativas de implantagdo de uma gestdo de transportes
integrada a nivel metropolitano; a falta de especificagdes contratuais indutoras de processos
de racionalizagdo e integragdo intermodal; a auséncia de mecanismos que garantam uma
efetiva gestdo participativa dos sistemas de transportes, principalmente no que se refere a
inclusdo dos usudrios; e a exigiiidade de fontes permanentes de recursos que permitam a

continuidade dos investimentos setoriais.

Este ambiente de incertezas oferece um vasto campo de indaga¢des a ser explorado pelos
estudiosos. O real desempenho dos concessiondrios no atendimento as espectativas de
melhoria na gestdo dos servigos, o papel e a efetividade da agéncia reguladora e a analise
comparativa do modelo de concessdo realizada no Rio de Janeiro com experiéncias

semelhantes, destacam-se como temas relevantes para pesquisas futuras.
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