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Introducéo

Apesar dos estudos e medidas que vém sendo preconizados para
controlar os problemas das cidades em todos os paises do mundo, o
chamado caos urbano aindamostrasinais de persisténcia. Nos paisesem
desenvolvimento, essas dificuldades sdo mais graves e visiveis, como o
favelamento, congestionamento do trénsito, més condicdes de salde e
educagdo, violénciae poluicdo ambiental. Muitas del as, decorrem daoferta
insuficiente e damagestdo de servigos essenciais, exigindo novasformas
de tratar e ofertar tais servicos.

Sabe-se que, atualmente, a competicdo entre cidades faz com que
aquel as que apresentem mel hores indicadores de eficiénciaeconémicae
socid, refletindo um elevado nivel de qualidade de vida para sua popul acéo,
estimulem novos investimentos. Por outro lado, no espago intra-urbano, a
ocupagdo ndo ocorre de forma homogénea, gerando oportunidades
desiguais para diferentes grupos populacionais. Em geral, as areas onde
moram as elites sociais, que podem ter acesso a servigos privados, sdo as
gue contam com melhor infra-estrutura e servigos publicos. Enquanto
isso, a populagdo menos privilegiada convive com uma continua e cres-
cente situacdo de privacdo coletiva e exclusdo social .

Desta forma, mesmo no ambiente neoliberal do momento, haum
relativo consenso sobre o papel do Estado na busca por medidas para
melhorar avidanas cidades. Aspoliticas publicas paraos problemas urbanos
tém por objetivo justamente tentar reduzir as iniquidades em termos de
Servigos essenciais para a sobrevivéncia e a convivéncia dos habitantes
da cidade. Uma gest&o urbana efetiva é essencial para o crescimento
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econdmico e parao controle da pobrezaurbana. Por isso, o temaefetividade
tem preocupado os estudiosos e administradores do setor pablico, no sentido
de se conseguir, além do aumento da produtividade e da qualidade de
suas agoes, resguardar o caréter social dos servicos.

Estado eregulacao nosservigosurbanos

No jogo de poder entre o Estado e 0 mercado através dos tempos,
aregulamentacdo foi o instrumento utilizado, com maior ou menor inten-
sidade, para proteger a sociedade e/ou suas politicas.

Assim, por exemplo, as décadas de 50 e 60 foram fortemente
marcadas pelo paradigma do intervencionismo do Estado. Na América
L atina, economistas e pensadores, vinculados a Comissdo Econdmicapara
aAméricalLatina (CEPAL), apartir daideologia keynesiana, preconiza-
vam, para os paises subdesenvol vidos, a superacéo dos chamados“ pontos
de estrangulamento” , incluindo aincorporagéo de inovagdes tecnol gicas,
como formade queimar etapas e promover o desenvol vimento econdmico.
Paratanto, consideravam indispensavel um processo deindustrializagdo
substitutivo de importagdes no qual o Estado detinha o papel de grande
alavancador.

A partir do final dos anos 60 e inicio dos anos 70, os choques de
oferta vinculados ao aumento dos pregos do petréleo e o ressurgimento
da inflagdo nos paises desenvolvidos precipitaram a crise da ideologia
keynesiana e o surgimento dadoutrinado Estado minimo.

O Washington Consensus, designando aopinido comum do Fundo
Monetério Internacional (FMI), do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) e dacomunidade financeirainternacional acercadaspoliticas
a serem adotadas pel as economias em desenvolvimento para o seu gjuste
econdmico-financeiro, transformou-se em um verdadeiro paradigmaaser
fielmente obedecido. Inclui uma série de medidas de contenc&o de gastos
publicos e arrocho fiscal, destacando-se a privatizag&o, que continuam a
ser norteadoras dos processos de reformas do Estado nesses paises.

Com base em relatériosdo FMI e do Banco Mundial, Capes (1995)
sintetizou os pressupostos do Consenso de Washington em relagéo as
reformasinstitucional e politicapreconizadas e que interessam de perto &
guestdo dos servigos urbanos. S&o eles:

a) utilizacdo de principios comerciais para aoperacionalizagdo da
empresa publica;

b) maior concorréncia, eliminando-se ou mantendo-se um limite
minimo de elementos monopolisticos; e

C) estimulo a participacéo de novos agentes sociais ha elaboracéo
de projetos e na operacdo dainfra-estrutura.
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No Brasil, essas pressdes de controle fiscal coincidiram com
demandas societarias por democratizacdo e abertura politica, a partir da
segundametade dos anos 70, envol vendo mudangas tanto no regime politico,
como também nas politicas publicas e no aparelho institucional . Assim, a
reforma do Estado que se preconizou incluiu, ao lado da preocupagéo
com eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo estatal e com a qualidade
dos servicos publicos, objetivos de democratizagdo dos processos e de
equidade dosresultados.

Com adescentralizagdo, a méquinaadministrativatornou-se mais
fragmentada e flexivel, facilitando a nova configurag&o do Estado, com
umaestruturainstitucional menos amarradaao formalismo e disfuncbes
caracteristicos do Estado-pai. A funcdo do Estado passou a ser de
planificador, mobilizador e de agente regul ador dasrel agbes entre osvelhos
e novos parceiros sociais (Conforto, 1997). Neste contexto, portanto, a
regulacdo € instrumento estratégico da acdo estatal.

Quandoregular?

Uma importante contribui¢&o tedrica para se compreender
adequadamente a questéo de quando regular parte da consideracdo do
Estado como responsavel pelo espaco vital efetivo. Este conceito baseia-
se em argumento ndo apenas de natureza ética, mas de base material, a
partir daidéade que o homem se locomove em dois tipos de espago: 0
espaco social dominado, constituido de todos os elementos de suaexis-
téncia que ele domina; e o espaco vital efetivo, formado por elementos
de sua existéncia, sobre os quais ele ndo exerce controle (Muniz, 1997).

A sociedade industrial provoca uma diminuicdo do espaco vital
dominado e um aumento do espaco vital efetivo. O homem urbano vé
0s elementos criti cos de sua existéncia— agua, transporte, comuni cagdo
e até mesmo ar puro — deixando, cada vez mais, de fazer parte de seu
espaco vital dominado para se tornar integrante de seu espaco vital
efetivo, ou sgja, s8o elementos vitai s sobre os quais ele ndo tem dominio.
O Estado é a instancia legitima capaz de garantir esse espaco vital
efetivo, justificando assim suaintervencdo nesse limite.

Do ponto de vista econémico, falhas no mercado, como formagéo
de monopdlios, oligopdlios ou outraformaimperfeitade competicdo, jus-
tificam e até exigem a intervencdo do Estado para garantia de objetivos
sociais e do bem-comum. Santos e Orrico (1996b: 27) citam também
como indicagdes da necessidade de regulacéo:

“0s retornos crescentes de escala, conduzindo a monopdlio
natural; concorrénciapredatria; existénciade externalidades; fata
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de coordenacdo e complementariedade; insuficiéncia de informa-
¢ao, risco eincerteza; instabilidade dindmicade mercado; situagdes
de risco moral; escassez de bens essenciais ou de condicdes de
producéo”.

As aclesintersetoriais urbanas, dada sua complexidade e caracte-
risticas econdmicas, muitas vezes exigem que o setor publico atue sobre
as dificuldades que a iniciativa privada enfrenta. Por outro lado, varios
servigos urbanos tém caracteristicas de “ monopdlio natural” ou, em aguns
tipos, defécil cartelizag8o. Nesses casos, torna-se fundamental regular a
participacdo da iniciativa privada na alocagéo de recursos para inves-
timentos e operac&o dos servicos publicos, definindo politicas e normas
gue orientem o processo de selegdo, competicdo e controle de operado-
ras e do mercado. Deste modo, é indiscutivel alegitimidade do papel do
governo paraestabel ecer as politicas e aregulamentacéo das vérias ques-
tOes rel aci onadas agquel es servigos, como, por exemplo, conforme desta-
cado por Conforto (1997), aqualidade da éguae do padréo dos servicos,
a protecdo ambiental e dos recursos hidricos, a garantia de acesso da
populacdo de bai xarendaaos servigos concedidos, e politicasfinanceira
efiscal queincidam nas decisdes de investimentos no setor. Ja naqueles
servigos em que o mercado é fortemente competitivo, como nas teleco-
muni cagdes, 0s autores parecem concordar em gue o ente regulador de-
vera manter-se dentro de limites que ndo representem restricdes ao
aumento da competitividade e reducéo de tarifas.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal destaca as funcdes
préprias do Estado, indelegaveis, as chamadas fungdes publicas, e as
funcdes de interesse publico, que podem ser exercidas por entidades
privadas sob delegac&o, por meio de regulamentacdo adequada. Isto signi-
fica que mesmo as fungdes de inter esse publico ndo estardo reguladas
apenas pelasleisde mercado. Ao contrério, apropostade descentralizagdo
implica o estabel ecimento de mecanismos de regul agdo como instrumen-
to de controle dos mercados setoriais, de fiscalizagdo do processo e da
garantiade qualidade dos servicos prestados.

Como regular?

O estabelecimento dos mecanismos reguladores deve visar a
universalizacdo dosservigosdentro decritériosde viabilidade, possibilitando
seu aperfel coamento organizado, o controle de suaqualidade e 0 acompa-
nhamento de suas préticas. Assim, asregrasem relagdo a prestacéo privada
de servigos publicos devem estar balizadas pelauniversalizagdo e qualidade
dos servigos, com tarifas adequadas aos consumidores e compativeis com

74



aamortizacdo e arealizacdo de novos investimentos. Para tanto, é impor-
tante superar afase de mero controle, buscando verdadeiras parcerias, que
garantam a qualidade dos servicos e a participagdo efetiva de todos os
atores envolvidos, como destaca Conforto (1997).

O conceito de parceria refere-se tanto a articulagdo entre niveis
de governo, ligada a medidas descentralizadoras, como a cooperagdo
publico-privada. A parceria é entendida como uma relacdo entre uma
institui¢c&o publicae outros organi smos, mantendo-se aliberdade constitu-
cional das partes, que concordam em colaborar paraarealizagéo de ob-
jetivos comuns, vistos como vantajososem relacdo aacdo individua . Tem
sido consideradacomo um dosinstrumentos paraenfrentar os problemas
de infra-estrutura urbana, ao lado das agdes intersetoriais, relacionando
emprego, cultura, educacdo, transportes etc. (Borja, 1996).

Conforto (1997) sintetizaassim os principios bési cos dapoliticade
regulacdo: objetivos clarosdirigidos paraaequidade e eficiénciado sstema;
simetria de informacgdes, principal mente de custos e demanda; eincenti-
VO a0S CoNCessionarios para se integrarem ao sistema de regulacdo de
forma participativa. Defende ainda:

“aingtituicao de ente regulador independente, ndo SO paragarantir
aqualidade dos servigos e controlar osinvestimentos e o patrimonio
em poder das concessionarias, como para estabel ecer aregulacéo
do mercado, criando mecanismos de aferi¢do de eficiéncia na
operacdo, além de definir e negociar tarifas, dirimindo, numa
instancia administrativa confiavel, possiveis conflitos entre
consumidores e concessionarios.”

Pode-se, portanto, assim resumir os paradigmas da regul acéo:

a) arcabouco institucional que, a partir da legislagdo pertinente,
induza as partes a aplicarem modernas técnicas de gestdo empresarial,
além de estratégias e mecanismos de otimizacéo da producdo — busca
de ganhos de produtividade, reducéo de custos, melhorianaqualidade;

b) estimul o acompetitividade, enquanto desenvol vimento da capaci-
dade empresarial de elaborar estratégias de permanéncia e expansdo em
mercados competitivos;

C) garantias de transferéncia progressiva a sociedade de ganhos
de eficécia e eficiéncia produtivas; e

d) mecanismos de participacéo dos beneficiarios indiretos do fi-
nanciamento das infra-estruturas e da operacéo.

Como se vé, a multifuncionalidade do novo Estado, envolvendo
funcdes bésicas de planegjamento e de coordenagdo, colocou um novo
dilema que é o dagestéo eficiente de suamaquinaadministrativa. Parale-
lamente, o controle popular na gestéo publica passou a exigir mais dos
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diferentes atores sociais, como técnicos e planejadores de instancias
governamentais, cientistas sociais, OrganizagGes Ndo-Governamentais
(ONGs), associagOes civis e dos proprios moradores, para a gestéo de
suas organizacOes e para o desenvolvimento de estratégias de acéo e
de barganhapolitica. A participagdo social de moradores urbanos évista
hoje como um fator novo nacorrelacéo de forgas no cenério dagestdo de
servigos publicos, além de um instrumento potencial de alteracdo quali-

tativa dos padrdes de gest&o das cidades.

No entanto, ndo se pode esquecer que, infelizmente, o usuario
principal das politicas urbanas nem sempre é uma popul agéo organizada
e consciente de seus direitos, mas, ao contrario, freqiientemente € um
grupo fragmentado, acostumado ao mau atendimento de suas necessida-
des bésicas e com poucatradi¢éo de participagéo social. Comisso, éato
o risco de ndo poder enfrentar ainfluéncia de umatradicéo politicaque
aindando selibertou dosvicios do clientelismo, do nepotismo e até mes-
mo da corrupgado nos servigos publicos.

O Plano Diretor daReformado Aparelho do Estado (Brasil, 1995),
respondendo as pressdes externas do model o neoliberal e as contingéncias
internas econdmicas e sociais, assim resume as caracteristicas basicas
de como regular:

a) redefinicdo do papel do Estado, fortalecendo sua fungdo de
promotor e regulador do desenvolvimento em substitui¢do a responsabi-
lidade pel o desenvol vimento econémico e socidl;

b) transferénciaparao setor privado das atividades que podem ser
control adas pel o mercado, por meio de privatizagoes;

¢) descentralizagdo para o setor publico ndo-estatal da execucéo
de servicos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas de-
vem ser subsidiados pelo Estado, como educagdo, salde, cultura e pes-
quisacientifica;

d) fortalecimento das fungdes reguladoras e de coordenagéo do
Estado, particularmente em nivel federal; e

€) progressiva descentralizagdo vertical, para os niveis estadua e
municipal, das fungdes executivas no campo da prestacdo de servigos
sociais e de infra-estrutura.

Portanto, trata-se de um programa nitidamente liberal e descen-
tralizador, fundado nacrencade que o Estado devediminuir suaintervencdo
pela simplificagdo de suas acles e pela reducéo drastica do seu aparato
burocrético, visando reduzir custos e elevar suaeficiéncia, sem que isso
signifique que deva abandonar toda suaresponsabilidade social. Diversos
teoricos tém ressaltado os riscos das premissas de um Estado minimo e
preconizado um Estado normativo e catalisador que, sede um lado, facilita
e encoraja os negdécios privados, por outro, estabelece e define meca-
nismos de regul acdo para esses mesmos negocios, em busca de um Estado

76



efetivo (Muniz, 1997; Kliksberg, 1994; Dupas, 1999). Mesmo nos casos
em que as reformas foram exageradamente ortodoxas, como no Chile,
muitas vezes foi necessario que o Estado assumisse um papel decisivo,
tanto para implementar as proprias medidas envolvidas nas mudangas
guanto em situacles especificas que envolviam compatibilizagdo de
politicas einteresse publico.

Licitagdo: um instrumento
paraa efetividade?

No quadro institucional dareformado Estado em todo 0o mundo e,
demodo particular, no Brasil, destacam-se 0s mecani smos desenvol vidos
com o objetivo de regular arealizagao, pelainiciativa privada, de ativi-
dades tradicional mente desempenhadas pelo poder publico. Ao lado da
determinacdo de melhorar o desempenho daguel as atividades, estimuladas
pela maior concorréncia, procurou-se instituir estratégias e regras que
garantissem o atendimento aos objetivos sociais normal mente envolvidos
nas referidas atividades.

A legidlagao sobre as concessdes representam um importante marco
nesse quadro, partindo da premissa de que 0s servicos publicos, por sua
proprianatureza, ndo podem visar apenas requisitos de eficiénciaou mesmo
de eficécia, devendo procurar atingir resultados de efetividade, envol-
vendo, portanto, objetivos de natureza politica.

Embora o termo servicos publicos ndo seja definido nalegislagéo
das concessdes nem na Constituicao Federal, tradicionalmente, “ o servico
publico é definido como atividade de of erecimento de utilidade ou como-
didade paraapopul agdo, sob um regime de direito publico, podendo ser
executado diretamente pelo Poder Publico, ou ser delegado, por ele, a
terceiros” (Mdlo, 1995; apud Aragéo, 1996a:173), permanecendo, no
entanto, com o Estado a sua titularidade, o que Ihe obriga a garantir o
atendimento as necessidades sociais.

No Brasil, o processo de reformulagdo recente dessa legislacéo,
adaptando-a aos novos tempos de competitividade e Estado minimo, foi
longo e muito negociado. A lei N2 8666/93, querege aslicitagdes, easleis
ne 8967 e n29.074, ambas de 1995, ordenam as concessdes de servicos
publicos. Tém por objetivo normatizar o repasse a iniciativa privada da
operacdo de atividades arigor consideradas de competéncia e responsa-
bilidade do poder publico porque sdo de utilidade ou de comodidade para
a populacdo. Ao serem delegadas a terceiros, continuam sujeitas a seus
objetivos socias, ou sgja, 0 atendimento as necessidades sociais.

A Lei dasLicitagOes, de 1993, emboratenharepresentado avancos
significativos nas questfes disciplinadoras dos procedimentos licitatorios
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e do controle dos atos do agente publico, foi alteradapelalei n2 8883, de
09 dejunho de 1994, e posteriormente por vérias medidas provisorias. No
bojo do processo maior de modernizagdo do Estado, o Ministério da
Administracgo e ReformaAdministrativa(MARE) estimulou, apartir de
1997, o debate publico sobre a necessidade de mudancgas nalei. Parao
Ministro Bresser Pereira (1996), alei de 93, ao adotar uma perspectiva
estritamente burocrética e retirar a autonomia e a responsabilidade do
administrador pablico, atrasou e encareceu 0s processos licitatorios, sem
garantir o fim dasfraudes e corrupcdes. A medidaprovisorian® 1.531-18
eale n?9.648, de 1998, concederam maior liberdade de ag&o aos admi-
nistradores, admitindo-se maltiplos critérios no julgamento, o que constitui
uma inovagdo e flexibilidade nessa prética. Embora tenham recebido
algumas criticas dos especialistas em direito administrativo, tanto no que
se refere a aspectos redacionais quanto a questdes de autonomia dos
Estados e municipios, esses estatutos | egai s so reconhecidos como impor-
tante contribui¢&o aos esforgcos para moralizar as contratagfes da admi-
nistragdo publica.

Para incentivar a competitividade, entre as normas da nova legis-
lacd0 estéo os critérios de menor tarifaou maior ofertanaavaliagéo (valor
deoutorga), ou combinacdo de ambos; aeliminacio de reservas de mercado
ou dedireitos de exclusividade; afixacao datarifapelapropostavencedora
eadeterminagdo de prazo certo paratérmino daconcessdo, garantindo-se,
porém, ao poder publico o poder de prorrogacéo ou de cassagdo, caso sgja
constatada inadequac&o de desempenho (Aragdo, 1996a). A justificativa
social paratais critérios € que, contratando-se as empresas mais produ-
tivas, os ganhos dai advindos sejam repassados a sociedade.

Entre as diversas modalidades delicitacdo, aconcorrénciaéaquela
gue obrigatoriamente as concessdes de servigo publico deverdo usar. Sua
processualisticaenvolve duas etapas distintas: a habilitagdo doslicitantes,
naqual é avaliada, com base naandlise dos documentos apresentados, a
idoneidade e qualidade dos licitantes; e a selec&o entre as propostas dos
habilitados. Todas as regras da habilitacdo e da selecdo deverdo estar
explicitas no edital (Aragéo, 1996a).

Naverdade, no caso de concessdo de servicos publicos, oscritérios
de eficiéncia— rendimento técnico e/ou administrativo, baseado no grau
de utilizagdo dos recursos, referenciado aum padréo ou uso “ 6timo” — ja
ndo sdo suficientes nos processos de selecdo. Os programas de quali-
dade, de sucesso crescente desde adécadade 80, tiveram o mérito, entre
outros, de consagrar, nos processos de avaliacdo de organizagles, o critério
de eficacia — atendimento aos obj etivos previstos, incluindo o conceito
subjetivo de qualidade e as expectativas do cliente. Se, a principio, a
mel horiada qualidade amedrontava os empresarios pelapossibilidade de
aumento de custos, hoje esta incorporada na cultura da maioria das
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empresas. JA existem muitas sugestdes de indicadores de desempenho,
incluindo perspectivas de satisfacdo do cliente, como confiabilidade e
lealdade, e dos empregados, como desenvolvimento pessoal e qualidade
de vida no trabalho. No caso dos servigos publicos, a questéo € ainda
mais complexa, na medida em que néo se admite falar em desempenho
sem incluir o critério de efetividade— impactos sociais diretoseindire-
tos das ages e programas realizados — supondo umaanalise politicada
atuacdo das organizacoes.

Licitacao nostransportes
urbanospor 6nibus

O setor de transportes urbanos por 6nibus é um bom exemplo das
mudangas na forma intervencionista do Estado e suas tendéncias
privatizantes. No mundo, esse sistema de transporte diferencia-se em
funcéo das especificidades|ocais e vem se alterando nos Ultimos tempos
sob o efeito do neoliberalismo. Na Europa, a prética prevalente era da
exploracdo monopolistado transporte col etivo por 6nibus por umagrande
empresa, publicaou privada, fiscalizadapor contratos rigidamente esta-
belecidos. Recentemente, a presencado Estado vem sereduzindo, sendo
alnglaterra, com o British Transport Act, de 1985, a precursora dessa
[6gica, ao introduzir alivre concorrénciaentre os operadores, acreditando
gue isto levaria & melhoria da qualidade dos servicos e a redugdo das
tarifas. O resultado, no entanto, foi uma cartelizacdo do mercado, em
buscade maiores|ucros, sem umaregulamentac&o queimpedisse o desvio
(Aragdo, 1996b). No caso francés, os contratos em vigor separam 0s
riscos de operacdo dosriscoscomerciais, que sdo assumidos solidariamente
e em graus variados pelo poder publico e pelas empresas. Isto levariaas
empresas aavaliar seu mercado, tanto no que serefere aclientelaquanto
ao produto oferecido, buscando reducéo de custos de operacéo que lhes
permitam ganhos de produtividade e mel horiada qualidade no atendimento
aos usuérios (Brasileiro, 1996).

Nos paises |atino-americanos, historicamente, os servicosforam
explorados por muitas empresas privadas, de pequeno porte ou até
mesmo individuais, com caracteristicas artesanais, por concessdo do
poder publico, que fixa as condi¢bes de operacdo, inclusive as tarifas
(Henry, 1995). Nos anos 80, o Chile promoveu uma total
desregulamentacéo do setor, incluindo a entrada no mercado, tarifas,
itinerérios e horérios dos 6nibus e diversificacdo dos servigos. Também
ali, como efeito da livre concorréncia, ocorreu cartelizagdo, com 0s
operadores organizando-se em associ agdes de classe, além deelevagdo
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das tarifas e queda de demanda, associadas a congestionamentos,
aumento de acidentes e poluicdo ambiental. No Brasil, desde os
primdrdios do processo de urbanizag&o, os servicos de transporte col etivo
— dos bondes aos 6nibus — foram regidos por minuciosos sistemas
normativos. Hoje, apesar do discurso liberalizante, as disputas no
mercado continuam limitadas pelas barreiras a entrada, definidas pela
regulamentacdo do poder publico, pelas estratégias de negociagéo e
presséo dos operadores, e pelas eventuai s participacdes da comunidade
por meio de reivindicagdes ligadas ao setor (Brasileiro e Henry, 1999).

Desde que a desregulamentagdo total nos servicos de transporte
mostrou-seineficiente, acontratagdo competitivavem sendo consideradaa
melhor aternativa para a eficiéncia do setor, ja adotada na América do
Norte, Austrdlia, Nova Zelandiae Europa (Aragéo, 1997). Osestudiosos e
administradores do setor detransporte tém buscado, com alicitagdo, maneiras
de introduzir a competicdo e aumentar a produtividade dos operadores,
mantendo com o Poder Publico seu papel de planegjador (Santos e Orrico
Filho, 1996b). A partir daandlise deinstrumentosregulatorios elicitatorios
em diversos paises, Gomide e Orrico Filho (2000: 155) defendem que a
competicdo entre as empresas para operarem 0s servicos deverd levar a
alteragbes no mercado, argumentando que:

“a ameaga de entrada de novos concessionarios € um dos
instrumentos capazes de conduzir o mercado de transporte coletivo
urbano por 6nibus aeficiénciae qualidade naprestacéo dos servigos.
A utilizac8o dalicitacdo poderagerar um ciclo derevitalizacdo das
atuai sempresas permissi onérias, antes protegidas por regulamentos
gue garantiam a delegac&o por tempo indeterminado ou automa-
ticamente prorrogéaveis. A novalegislagdo poderater efeitos sobre
a estabilidade das atuais empresas operadoras, obrigando-as a
disputarem um mercado que sempre detiveram. A utilizagcdo de
critérios econdémicos de selecdo podera introduzir um padréo de
eficiénciana operagdo das empresas, ja que SO as mais produtivas
terdo condicdes de oferecer propostas competitivas no momento
das licitagbes.”

No Brasil, com a municipalizac8o, os servigos de transportes
foram regulamentados localmente e com a nova Lei das Licitagfes, a
maioria das cidades brasileiras deverarever asituacéo de seuscontratos
relaivos atransporte, sendo que, no momento, muitas delas ja se mobi-
lizaram nesse sentido.

A licitagdo no transporte publico pode se dar por doistipos bésicos:
por contrato e por franquia, comportando associagdes que configurariam
casos mistos. Nalicitag&o por contrato, o Poder Publico especificacom
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detalhes os servigos a serem produzidos, e na por franquia, as empresas
competem pelo direito de prestar com exclusividade servigos em condicoes
de operagéo definidas por eles (Berechman, 1993; apud Santos e Orrico
Filho, 19964).

O desenho regulatério que parece mais adequado a efetividade
pretendida prevé um processo delicitagdo ciclica, em que os pretendentes,
sem direito aquaisquer privilégios, disputem o direito de operar 0s servicos
prescritos pela administragdo publica. Essas prescrigbes devem ser
flexiveis o suficiente para devolver a empresa espacos de decisdo de
natureza operacional e até tética. Espera-se uma dinamizacéo do quadro
empresarial, mantendo-se apenas empresas de alta eficiéncia e produti-
vidade, 0 que ndo exclui as de pequeno porte e até mesmo apossibilidade
de multiplas formas de cooperagéo entre el as (associagdo com empresas
maiores e de maior know-how, subcontratacéo etc.). Também poder&o
ocupar novos espacos nos mercados ndo licitados, tradicional mente ex-
cluidos da defini¢do de servico publico, como fretamento e turismo, além
daquel es provenientes de novas demandas (Aragéo et al., 2000).

Evidentemente, tal processo é bastante complexo, envolvendo a
consideracdo de particularidades |ocais e de multiplosinteresses de dife-
rentes atores. Diversos autores (Orrico et al., 1996; Siqueira e Cangado,
1998; Cancado et al., 1999, 1998) tém constatado que o empresariado do
transporte col etivo, como classe organizada, vem of erecendo resisténcia
aos processos licitatorios naquel es servicos. O proprio érgéo corporativo
nacional — Associagdo Naciona das Empresas de Transportes Urbanos
(NTU, 1998) — assume sua postura contréria a licitagdo, enfatizando
argumentosdeordem legal. Aragdo (1996a) sugere, como formadereduzir
as resisténcias ao processo de mudanca decorrente da licitagdo, a op¢do
pelo critério da maior oferta, 0 que poderd manter o sistema atual de
tarifacdo unitaria e de compensacOes entre as empresas. Chamaaatengéo,
por outro lado, paraanecessi dade de adaptacéo do 6rgéo gestor asnovas
regras de seu papel regulador e fiscalizador, que dever&o tornar mais
complexas algumas tarefas e simplificar outras.

Aliés, alivre concorrénciano setor de transportes urbanos comporta
duvidas em termos de eficiéncia, eficacia e principal mente efetividade.
O setor ndo é competitivo, tanto pelas condigdes de producéo do servico
ou aformade remuneracdo do sistema, como pela dispersdo espacial de
sua prestacdo, realizada “ extramuros’, o que dificultaaracionalizacéo e
o controle. E muito complicado o treinamento e a criag3o de um espirito
de equipe entre os motoristas, trabal hando isolados e sem oportunidades
de trocarem experiéncias. Por outro lado, é pouco viavel umainterven-
¢do na demanda, de baixa elasticidade e pouco sensivel até mesmo a
variagOes de preco.
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O caso deBelo Horizonte

Em 1993, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
determinou & Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte SA.
(BHTRANS) que cumprisse a exigéncia legal de licitar os servicos de
transporte coletivo da capital, cujos contratos ja haviam caducado ha
muitos anos. A partir dai, iniciou-se um longo e penoso processo, sob o
ponto devistajuridico e social, envolvendo prefeito, vereadores, empre-
sas, 0rgdo gestor e associagdes de usuarios, que so culminou em 1997,
guando conseguiu-serealizar alicitago.

A licitagdo do sistemamunicipal de transporte urbano por énibus
de Belo Horizonte teve como objetivos:

a) eliminar asreservas de mercado e de direitos de exclusividade,
aumentando a competico entre os operadores. Antes da licitagdo, as
empresas tinham o direito de operar determinada linha, em regime de
monopalio. Com as novas normas, baseadaem lotes de veicul os, quebra-
se alégicado monopdlio, namedidaem que diversas empresas poderdo
operar uma mesma linha, oferecendo servicos diferenciados de acordo
com a sua capacidade gerencial e operacional;

b) incentivar um processo que eleve acompetitividade econdémica
e financeira do setor, tanto para as empresas como para a BHTRANS,
que, pela modalidade de concorréncia adotada— maior oferta de paga-
mento — deverd arrecadar cerca de R$ 69 milhdes;

c) determinar um prazo certo para término da concessdo — dez
anos; e

d) introduzir aproposta de avaliagdo de desempenho operacional e
daprodutividade das empresas, prevendo o acompanhamento e a possi-
bilidade de extingdo da concessdo, o que deve induzir a melhoria da
produtividade e qualidade por parte das prestadoras de servico.

Estudos realizados pelo Grupo de Estudos e Pesquisas em
Transporte — GEPET (Cancgado, 1999; Siqueira e Cancado, 2000),
constataram gue a composi¢do do sistemaalterou-se pouco com alicita-
¢&o. Verificou-se a entrada de uma empresa do ramo da construgao civil
de Belo Horizonte e de trés empresas que ja operavam o transporte na
regido metropolitana. Das 54 empresas integrantes do sistema antes da
licitagdo, uma del as passou a novo controle societério e outra abandonou
0 sistema, indicando, assim, a saida de apenas dois empresarios do sistema
anterior. E oito empresas se consorciaram, continuando aatuar no sistema
sob razéo social conjunta.

Por outro lado, uma pesquisa de opini&o realizada nos meses de
novembro e dezembro de 1998, com usuarios de 18 linhas do sistema, ndo
comprovou melhoriasignificativa percebidanos servicos apésalicitagdo
e as ateragOes implantadas (Siqueira e Souza, 1999).
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Pode-se dizer que, como resultado da licitagdo, ocorreu maior
formalizagdo das relagdes entre 6rgdo gestor e empresas privadas, na
medida em que passaram a atuar com um contrato por tempo determi-
nado, com direitos e deveres estabel ecidos, embora 0 esquema anterior
especificasse detalhadamente os servigos a serem prestados.

Discussao dosresultados

A teoria juridica considera a concorréncia entre os participantes
como requisito basico para o sucesso de umalicitagdo. A falta de oposi-
¢80 e acompeticdo, em virtude de acordos e negociagoes, paraosjuristas,
invalidariaaproprialicitacdo (Mukai, 1993:21-22; apud Costa, 1998).

Por outro lado, sabe-se que a concorréncia perfeita é uma
abstracéo e, de acordo com a teoria da Regulagéo (Przeworski, 1998),
o Estado define a estrutura dos incentivos para os agentes privados,
exercendo o poder de coercéo legitimado pelalei, podendo obrigar ou
proibir certas medidas, alterar precosrelativos etc. No entanto, napr&
tica, a empresa regulada possui informagdes estratégicas e até desem-
penha certas agbes nem sempre conhecidas do agente “regulador”, a
ndo ser por inferénciaindireta. Além disso, os diferentes grupos e ato-
res afetados pela regulagéo procuram aquel as situacdes cujas consequl-
éncias distributivas mais os favorecam.

Assm, umadas explicaches paraapequenaalteracio naconfiguracéo
do sistema pode ser atribuida as estratégias de poder e unido da categoria
dostransportistas, como observado nas declarages do entdo presidente do
Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros de Belo Horizonte
(SETRANSP), em palestra redlizada em Ciclo de Debates na UFMG:

“A experiéncia de Belo Horizonte no processo licitatorio do
sistema de transporte de passageiros teve a atuacdo efetiva
do Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros
(SETRANSP). O SETRANSP assessorou as associadas sobre o
Edital de Licitagdo, tanto técnica e juridicamente, orientando-as a
participarem da concorréncia. Empresas que se sentiram feridas
emseusdireitos, entraram com medidasjudiciaisindividuais. Nesses
casos 0 SETRANSP néo pbde interferir. Algumas ndo puderam
participar da licitacdo devido a fata de qualificacéo econdmico-
financeira, prevista no edital. Existe o endividamento no proprio
sistema na ordem de R$ 20 milhdes. Para aguelas que perderam a
concorréncia, 0o SETRANSP viabilizaraatransferénciadefrota, de
funcionarios, possibilitando as mesmas que honrem seus compro-
missos trabal histas, fiscais e financeiros’” (UFMG, 1998).
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Entrevistas realizadas com empresérios indicam ter havido, em
relacdo alicitacdo, um acordo entre eles, de maneiraanao prejudicar 0s
interessesindividuais e da categoria. Cadaempresario mapeou oslotesa
gue gueria concorrer, de acordo com a proximidade de suas garagens,
suas possi bilidades de operac&o e com seusinteressesfinanceiros. Alguns
realizaram estudos e planejamentos bem elaborados, com assessoria de
pessoal especializado e de seu proprio corpo técnico; outros, basearam-
Se em suas experiéncias pessoais. Essas propostas eram negociadas em
conjunto no SETRANSP, de maneiraaminimizar os conflitos e ndo cau-
sar um racha que poderia enfraquecer a categoria. Isto resultou em uma
reorganizacdo do sistemaque pouco difere daanterior alicitacdo (Cancado,
1999; UFMG, 1999).

A variével poder, portanto, parece ser umaimportante referéncia
para o entendimento do processo de licitagcdo e do perfil das empresas
operadoras em Belo Horizonte. Isto ndo significa que as empresas deti-
veram sempre e em todas as circunstancias todo o poder nas relactes
com o 6rgéo gestor. No passado recente, coerente com as interpretacdes
de circulagdo do poder das teorias politicas de poder das organizagoes,
vem ocorrendo uma alternancia nas relagdes entre 0 6rgéo gestor e as
empresas. A revisao histéricados Ultimos anos demonstrai sso.

No inicio da década de 80, sob a gestdo da Companhia de Trans-
portes Urbanos da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(METROBEL), houve um processo de maior controle sobre a operagdo
do servigo, com a reestruturacdo e reorganizagdo das empresas
operadoras. Frente a esse processo, 0 SETRANSP se organizou, incor-
porando em seus quadrostécni cos especialistas daarea, funcionando como
mediador entre 0 6rgdo gestor e 0s empresarios e estabel ecendo articul a-
¢des politicas capazes de influenciar as decisdes do setor, tanto em nivel
local como naciond. O fortalecimento do sindicato foi s multaneo ao enfra-
quecimento técnico e politico daMETROBEL, culminando em suaextingdo
e na criagdo da Transportes Metropolitanos (TRANSMETRO), em 1987.
A TRANSMETRO néo realizou projetos de maior relevancia, tendo
inclusive delegado ao SETRANSP o gerenciamento da Cémara de
Compensagdo Tarifaria. Com amunicipalizagdo dostransportes, nadécada
de 90, e acriagdo daBHTRANS, houve novamente uma reconcentracéo
do poder do 6rgéo gestor, centrada em padrdes técnicos para as deci sdes
do setor, possibilitando arealizacdo dalicitacdo e aimplantagdo do BHBUS
— projeto de reestruturagdo viaria e organizacional. Nesse contexto, 0s
empresarios se mantém al ertas e procuram participar ativamente davida
politica da cidade (Cancado et al., 1999, 1998; UFMG, 1999).

Emboranéo se possa estabel ecer umarelagdo diretaentrealicitacio
e 0 desempenho do sistema e a qualidade dos servicos, verificou-se uma
guedanosindicadores de produtividade e qualidade. Essaquedapode ser
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atribuidaafatoresligadosanovasistematicado BHBUS etambém fatores
conjunturais. Defevereiro de 1998 afevereiro de 1999, observou-se uma
diminuicdo de 7,82% no nimero total de passageiros transportados em

Belo Horizonte (de 38.245.153 para 35.471.985). Parte daquedadademanda
pode ser explicadapelaimplantacéo da segundaetapado BHBUS, quando
jase previaareducdo de 2% dademanda com acriagdo de novaslinhase
servigos gque permitiram aeliminagdo do pagamento de duas passagensem
algunsdeles. Além disso, asandlises sobre eficiénciado sistemajavinham
apontando pontos nevrél gicos decorrentes de mudancas do lado damoili-

dade urbana. Como fato novo na atual crise econdmica, vem ocorrendo
umareducdo dademanda detransporte col etivo, fruto tanto do aumento do
transporte informal e clandestino, quanto do transporte individual, e até
mesmo de viagens a pé (BHTRANS, 1999).

Em pesquisarealizadapelaNTU (1998), em 11 capitaisbrasileiras,
no periodo compreendido entre 1995 e 1997, a queda de passageiros foi
daordem de 8%, sendo que somente Goianiando apresentou o fendmeno.
Jaaprodutividade, no mesmo periodo, caiu em média 15,8%, tendo como
fatores condicionantes, de um lado, 0 aumento da produc&o quilométrica
(novaslinhas e/ou itinerarios) e de outro aredugdo da vel ocidade comer-
cial, fruto dos maiores congestionamentos. Portanto, fatores conjunturais,
semel hantes aos que vém ocorrendo na maioria das cidades brasileiras,
contribuiram para reduzir em Belo Horizonte 0 nimero de passageiros
transportados, tais como: desemprego, aumento da evasdo, aumento dos
deslocamentos a pé e concorréncia do transporte clandestino. A
BHTRANS vem estruturando estratégias de combate ao transporte pirata,
aevasdo e buscando reverter algumas gratuidades, de forma a aumentar
a arrecadacdo do sistema (BHTRANS, 1999).

Se a andlise dos dados se voltar para a efetividade do sistema, a
guestéo torna-se aindamais complexa. A Associacéo Nacional dos Trans-
portes Publicos (ANTP, 2000) preconizaaguns parametros para as agoes
da Politica Nacional de Transporte. Sua proposta envolve um
reordenamento das cidades de forma a garantir melhor distribuicéo de
oportunidades de deslocamento, ao lado de umamaior eficiéncia geral.
Paratanto, o transporte publico tem de ter prioridade, com seus modais
devidamenteintegrados, com umanovaaorganizacdo que privilegie aequi-
dade das vias publicas e do transporte publico e ndo o individual.
O melhor acesso fisico (darede) deve estar acompanhado do maior acesso
econdmico, em termosdo valor datarifarelacionadaarenda, e do tempo
de acesso. O maior conforto no sistema deverd estar correlacionado,
além da integracd@o, com maior facilidade de acesso a grupos especiais
(deficientes fisicos, idosos etc.). No caso de BH, infelizmente ainda séo
poucos os avangos significativos obtidos nessa direcéo.
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Resumo
Resumen
Abstract

O desafiodaefetividadenagestdodeser vicosur banos
Moema Mirandade SqueiraeVeralL. Cangcado

O tema efetividade tem preocupado os estudiosos e administradores do setor pabli-
co, desgj0sos de conseguirem resguardar, além do aumento da produtividade e daqualida
de de suas agles, o caréter social dos servigos. O presente trabalho discute o papel do
Estado naregulagéo dos servicgos plblicos; aregulacdo enquanto instrumento estratégico,
abordando questdes rel ativas ao quando e como regular; eindagase alicitagdo é realmente
um instrumento para a efetividade na gest&o de servicos publicos. Relata as dificuldades
operacionais e principa mente politicas do processo delicitagéo do sistemamunicipal de
transporte urbano por 6nibus de Belo Horizonte, analisando alguns resultados prelimina-
res relacionados aos objetivos de efetividade. A variavel poder aparece como umaimpor-
tante condicionante interpretativa dos resultados encontrados.

El desafiodelaefectividad en lagestion del serviciosurbanos
Moema Mirandade Squeiray Vera L. Cancado

El tema de la efectividad tiene preocupado a los estudiosos e administradores del
sector publico deseosos de conseguir resguardar, més alladel aumento delaproductividad
y delacalidad de sus acciones, €l caracter socia delosservicios. El presente trabgjo trata
el papel del Estado en la regulacion de los servicios plblicos; una regulaccion como
instrumento estratégico, abordando cuestiones relativas a cuando y como diario y se
indaga s la licitacion es realmente un instrumento efectivo en la gestion de servicios
publicos. Describe las dificultades operacionales y principa mente politicas del proceso
delicitacion del sistemamunicipal de transporte publico de autobises de Belo Horizon-
te, analizando a gunos resultados preliminares rel acionados al os objetivos de efectividad.
Lavariable puede aparecer como importante condicionador interpretativo de los resulta-
dos encontrados.

Theeffectivenesschalengein urban servicesmanagement
Moema Miranda de Squeiraand Vera L. Cancado

The theme effectiveness has been worried the academy and the public sector managers
in the sense of protecting the social character of the services, besides the increase of
productive and quality. This paper discusses the State role in the regulation of public
services and the regulation as a strategic tool, questioning “the when and how” regulate.
Itinquiresif thelicitation is an effective tool for public services management. It presents
the operational and political difficulties of the tendering process of the urban bus
transportation system of Belo Horizonte city. It analyses some preliminary results
towards the effectiveness objective. And the power variable appears as an important
interpretative conditioning of the found results.
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