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Assunto: Estabelecimento da Inviabilidade Operacional nos servigos de TRIP, liberagdo das tarifas e abertura dos mercados

1. OBIJETO

1.1. A presente Nota Técnica tem por finalidade propor a¢des que proporcionem a condugdo da problematica relacionada a
liberagdo das tarifas prevista na Lei n2 12.996/2014 sem haver uma proposi¢do efetiva e conclusiva sobre a inviabilidade operacional
também prevista na Lei e em observancia ao disposto na Resolugdo ANTT n2 4.770/2015 sobre a realizacdo de estudos de avaliagdo dos
mercados.

2. ANTECEDENTES

Desde a publicagdo da Lei n® 12.996/2014, de 18 de junho de 2014, que alterou o regime de permissdo dos servigos de transporte rodoviario
regular interestadual de passageiros para autorizagdo a Agéncia se debrugou na elaboragdo da regulamentagdo dos servigos, culminando na
publicacdo da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015, de 25 de junho de 2015.

A partir disto, o foco de atuag@o sobre o Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros foi para promover a regularizagido dos servigos
de acordo com os procedimentos e disposi¢cdes do novo modelo de autorizag@o, conforme previsto nas Resolu¢des da Agéncia e para
estabelecer a forma de abertura dos mercados, inclusive com o estabelecimento dos parametros de avaliacdo dos casos de inviabilidade
operacional, no prazo remanescente até a liberagdo das tarifas prevista em lei.

Para isto foram adotadas, em especial, as medidas abaixo relacionadas até que houvesse a conclusdo dos estudos de inviabilidade operacional
para regulamentacdo do dispositivo legal.

—-

. Publicacdo da Deliberagdo ANTT n° 224/2016, que estabelece etapas para a realizagdo do processo seletivo no periodo de transigao;

ii. Publicagdo da deliberagdo ANTT n°® 279/2016, aprovando o Edital do Processo Seletivo Piblico n® 01/2016;

iii. Publica¢do da Resolugdo ANTT n° 5.285/2017, que dispde sobre o Esquema Operacional dos servigos e as regras para sua
modificagdo;

iv. Publicagdo da Resolugdo ANTT n° 5.368/2017, estabelecendo fatores de acréscimo sobre os multiplicadores tarifarios dos servigos
diferenciados;

v. Publicag@o da Resolugdo ANTT n° 5.629/2018, estabelecendo procedimentos e critérios para a analise de requerimentos de novas

outorgas, até a conclusdo dos estudos de inviabilidade operacional;
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vi. Realizagdo de Tomada de Subsidio n® 010/2018, acerca da metodologia em desenvolvimento para avaliagdo dos casos de inviabilidade
operacional;

vii. Realizag¢@0 de Reunido Participativa n® 003/2018, acerca da metodologia em desenvolvimento para avaliagdo dos casos de inviabilidade
operacional,

viii. Realizagdo de Reunido Participativa n® 001/2019, sobre proposta para novo marco regulatorio do transporte rodoviario de passageiros,
incluindo aspectos de inviabilidade operacional.

Até o presente momento, nao foi possivel obter uma solugdo razoavel para o disciplinamento da inviabilidade operacional e, em razdo da
proximidade do término do periodo de estabelecimento das tarifas por parte do Poder Executivo, apresenta-se esta proposta.

3. PROPOSTA

O tema em questdo ndo € trivial e ndo possui precedentes alinhados a realidade brasileira. Assim, o desenvolvimento dos estudos e propostas
margeiam uma imensidade de variaveis e visdes que dependem do viés e rumo que se deseja trilhar.

Dessa forma, desde o inicio das discussdes sobre o tema vislumbrou-se diversos caminhos, com prds e contras, que ndo permitiram o
prosseguimento em uma Unica trilha para se atingir o objetivo desejado de abertura dos mercados e estabelecimento dos parametros
adequados para os casos em que haveria restrigao.

Em resumo, pode-se destacar:

i. Inicialmente a intengdo era a de estabelecer o quantitativo de operadores que cada mercado suportaria, sendo defendida esta tese
inclusive na Nota Técnica n® 401/SUPAS/2015, de 16 de junho de 2015, em resposta a recomendagio constante no oficio n°
261/2015/AC/3CCR, da 3* Camara de Coordenagao e Revisdo da Procuradoria Geral da Repuiblica, asseverando que “O procedimento
caracterizado como inviabilidade operacional sera o estabelecimento do niimero de operadores possiveis em um determinado mercado
caracterizado pela inviabilidade de sua operagdo mediante o ingresso de um nimero indeterminado de empresas”.

Para a identificagdo deste quantitativo foi elaborado Termo de Referéncia para contratagdo de consultoria com o objetivo de
desenvolver estudos de avaliagdo dos mercados de transporte interestadual e internacional de passageiros, com o objetivo de detalhar e
estabelecer os pardmetros de avaliagdo dos casos enquadrados como inviabilidade operacional, porém nao foi possivel a concretizagdo
da contratagdo.
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iii. A Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Terrestre de Passageiros (ABRATI) em razdo do interesse do setor na questao
contratou a Fundagdo Getulio Vargas (FGV) para realizar estudos sobre a inviabilidade operacional. Considerando a existéncia de
Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT) para troca de informagdes do setor com a Agéncia, a SUPAS participou das discussdes dos
estudos da FGV e esperava-se que ao término do trabalho os Produtos produzidos fossem disponibilizados a Agéncia, entretanto isto
ndo ocorreu. Porém como houve a participagdo em algumas discussdes com o grupo que conduziu os estudos, tivemos acesso ¢ até
colaboramos na construcdo de varios aspectos do modelo e, dessa forma, obtivemos o conhecimento e entendimento que contribuiu
para elaborarmos um modelo subsidiado na troca de informagdes do ACT.

iv. Nesse ponto, ja havia uma melhor clareza sobre a avaliagdo dos mercados e iniciou uma mudanga de pensamento em ndo mais
estabelecer a quantidade de vagas para cada mercado, mas sim utilizar o instrumento para avaliagdo especifica quando dos pleitos de
novo atendimento de forma a identificar a capacidade de o mercado suportar mais uma operadora sem incorrer em uma inviabilidade
operacional.

v. Em continuidade, foi realizada a Tomada de Subsidio n° 010/2018, que contemplou parte dos estudos acima e introduziu diversos
novos conceitos para delegagdo dos servigos que, entende-se, houve um desvirtuamento do rumo a ser seguido para o estabelecimento
dos parametros de identificacdo dos casos de inviabilidade operacional, nos termos da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015 e trouxe uma
abordagem de reconstrucio do recente modelo de outorga instituido em 2015 com a justificativa de que a modifica¢do no arcabouco
regulatorio teria o intuito de criar cada vez mais um ambiente em que haja concorréncia, mas sem deixar de lado a necessidade da
prestagdo adequada do servico (paragrafo 4° do Relatorio Final da TS)

. Apos isso foi aberta a Reunido Participativa n® 01/2019 sobre o “novo marco regulatério” com o intuito de apresentar os pontos

sensiveis da proposta de alteragdo. Neste processo de reunidio Participativa ocorreram duas sessdes presenciais nos dias 26 de fevereiro

¢ 03 de abril e constam 16 Notas Técnicas relacionadas a cada ponto no processo. Na primeira reunido foi apresentado todo um novo
marco regulatorio abarcando a retirada do caso de “concorréncia ruinosa” como inviabilidade operacional e tratando da restricdo de
acesso de novos operadores de forma indireta pela organizag@o operacional dos servigos. Ja na segunda reunido foi alterado o termo de

“concorréncia ruinosa” para Indice de Aproveitamento Padrdo (IAP) e proposta alteragdes na Resolugio ANTT n° 5.285/2017, sobre

esquema operacional, mudando o conceito de mercado para linha.

Por fim, a SUREG por meio da Geréncia da Defesa da Concorréncia e Monitoramento do Mercado, abordou o tema manifestando-se

por meio da Nota Técnica n® 654/2019/GECON/SUREG/DIR, que avaliou os aspectos de regulagdo econdmica e defesa da

concorréncia envolvidos na proposta de regulamentagéo da inviabilidade operacional.
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vii.

Diante esta situagao, a presente proposi¢ao visa contribuir a tomada de decisdo considerando a premente liberacdo tarifaria sem o
correspondente estabelecimento dos pardmetros restritivos quando configurada a inviabilidade operacional para a abertura do mercado,
pressuposto do regime de autorizagdo, nos termos da legislagdo vigente. As analises estdo subdivididas nos seguintes topicos: (i) Propostas da
Reunido Participativa no. 01/2019; (ii) Regulagdo Econdmica e Defesa da Concorréncia; (iii) Possiveis alternativas; (iv) Proposta de
mecanismo de salvaguarda; (v) A Inviabilidade Operacional; (vi) Matriz de Riscos; e (vii) Proposta de Plano de Ag¢ao

3.1 Propostas da Reunido Participativa n° 01/2019

Na Reunido Participativa n® 001/2019, foram apresentadas duas propostas de regulamentagéo do setor, ambas contemplando alteragdes
significativas nas regras operacionais vigentes e no objeto de outorga.

A primeira proposta apresentada na reunido presencial ocorrida em 26 de fevereiro de 2019 foi fruto de estudos com diversos insumos acerca
do tema, consubstanciados em 16 Notas Técnicas, constantes do processo administrativo n° 50500.027339/2019-17, os quais estdo listados
abaixo.

1. Nota Técnica n° 08/GEAME/SUPAS/2018, de 31 de outubro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado: necessidade de revisao da
Resolugdo n° 4.770/2015;

2. Nota Técnica n® 12/2018/GEAME/SUPAS, de 14 de novembro de 2018 — Transferéncia de mercados ou do controle societario no
transporte coletivo rodoviario regular interestadual e internacional de passageiros, sob o regime de autorizagdo;

3. Nota Técnica n° 13/GEAME/SUPAS/2018, de 26 de novembro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado — Termo de Autorizagdo e
Licenga Operacional — Discussdo do tema e avaliacdo de impacto regulatorio;

4. Nota Técnica n® 14/2018/GEAME/SUPAS, de 06 de dezembro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado — Cadastro de Infraestrutura —
Discussgo do tema, avaliagdo de impactos e apresenta¢do de minuta de resolugdo;

5. Nota Técnica n° 15/GEAME/SUPAS/2018, de 14 de novembro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado — Habilitagdo — discussao do
tema, avaliagdo de impactos e conclusio;

6. Nota Técnica n® 16/GEAME/SUPAS/2018, de 28 de dezembro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado — Execugdo dos Servicos;

7. Nota Técnica n® 17/GEAME/SUPAS/2018, de 03 de dezembro de 2018 — Procedimentos de solicitagdo de Termo de Autorizagdo e
Licenga de Operagdo — Projeto Abertura de Mercado;

8. Nota Técnica n® 18/2018/GEAME/SUPAS, de 06 de dezembro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado: Operagdo do Servigo;

9. Nota Técnica n® 19/2018/GEAME/SUPAS, de 19 de novembro de 2018 — Abertura de Mercado — Penalidade, Intervengdo, condi¢des e
Extingdo;

10. Nota Técnica n° 20/SUPAS/2018, de 15 de novembro de 2018 — Analise de Impacto Regulatério — Objeto de Outorga para o Transporte
Rodoviario Interestadual de Passageiros (TRIP);

11. Nota Técnica n° 21/GEAME/SUPAS/2018, de 05 de novembro de 2018 — Da Frequéncia Minima na abertura de mercados;

12. Nota Técnica n° 22/GEAME/SUPAS/2018, de 26 de novembro de 2018 — Eliminagao de incompatibilidade entre as resolugdes que
versam sobre tarifa e a liberagdo tarifaria no ambito do TRIIP;

13. Nota Técnica n° 23/GEAME/SUPAS/2018, de 12 de novembro de 2018 — Projeto Abertura de Mercado — Frota — Discussdo do tema,
avaliac@o de impactos e apresentacdo de minuta de resolugdo;



14. Nota Técnica n° 24/2018/GEAME/SUPAS, de 28 de novembro de 2018 — Proposta de alteracdo da Resolugdo n° 1.971, de 25 de abril de
2007 (Cadastro de Motoristas);

15. Nota Técnica n° 25/2018/GEAME/SUPAS, de 26 de novembro de 2018 — beneficios tarifarios no transporte coletivo rodoviario regular
interestadual de passageiros, sob o regime de autorizagio;

16. Nota Técnica n° 26/GEAME/SUPAS/2018, de 30 de novembro de 2018 — Idade Média Operacional.

Dentre os normativos listados, identifica-se que nas Notas 08, 17, 18, 20 e 25 ¢ que existem algumas referéncias sobre a inviabilidade
operacional e somente na Nota Técnica n°® 20/SUPAS/2018 pode-se identificar uma abordagem maior sobre a questdo.

A Nota Técnica n° 08/GEAME/SUPAS/2018, menciona que o objetivo da Nota ndo ¢ estressar o conceito de inviabilidade operacional, o qual
vem sendo discutido no ambito da Tomada de Subsidio n® 10/2018 (item 94) e nas consideragdes finais que em fungdo da indefini¢do do
conceito da inviabilidade operacional a resolugéo 4.770/2015 teria carater transitorio (item 936)

A Nota Técnica n° 17/GEAME/SUPAS/2018, apenas se refere que as regras e demais aspectos relativos a realizagdo de processos seletivos
estdo dispostos na nota técnica que trata dos estudos de inviabilidade operacional (item 74), porém nao traz a referéncia da nota. Também traz
o conceito de inviabilidade operacional nos seguintes termos “Nos casos de restricao de infraestrutura em fungdo de limita¢do, temporaria ou
continua, dos movimentos de embarque e desembarque de veiculos em terminais rodoviarios, as linhas que pretendem utilizar esses terminais
poderdo ter sua licenga operacional negada em fungéo de inviabilidade operacional. ” (item 80 b.2), mas ndo explicita os estudos que
embasaram esta definigdo.

A Nota Técnica n° 18/2018/GEAME/SUPAS, faz referéncia em nota de rodapé (item 9) que “o tema “Inviabilidade Operacional” ¢ tratado no
ambito do Projeto Abertura de Mercado dentro da Nota Técnica n° 17/2018/GEAME/SUPAS.”. Entretanto a Nota n® 17 trata de
procedimentos de solicitagdo de Termo de Autorizagdo e Licenga de Operagdo e apenas menciona uma nota especifica sobre a inviabilidade
operacional, mas ndo traz a referéncia.

A Nota Técnica n° 25/2018/GEAME/SUPAS, faz referéncia a Nota Técnica 02/2018, sobre a Tomada de Subsidio n° 010/2018, que
apresentou o modelo de inviabilidade operacional embasado no aspecto econdmico da operagdo dos servigos (item 7).

Apenas a Nota Técnica n° 20/SUPAS/2018 abordou a questdo da inviabilidade operacional e, dessa forma, a analise ¢é realizada com base
nesse documento.

Em resumo, a nota aborda a questdo da inviabilidade operacional relacionando-a com o objeto de outorga e trazendo o problema de se
estabelecer as influéncias dos municipios e mercados adjacentes aquele em que ha a prestacéo dos servigos de TRIP. Nesse sentido, torna-se
importante ressaltar que caso a inviabilidade operacional seja definida somente com a limitagao de infraestrutura existente este aspecto deixa
de ser um problema e o proprio mercado se ajustard para a melhor operagdo. Isto ndo quer dizer que a populagdo tera o melhor servigo, mas
que tera o servigo de acordo com as regras de oferta e demanda do mercado.

Porém, caso seja avaliado também o aspecto econdmico da manuteng@o dos servigos, a area de influéncia tem grande relevancia para o
estabelecimento dos parametros e critérios que serdo utilizados na identificagdo dos casos de inviabilidade operacional. Nesse sentido,
abordamos os problemas associados ao objeto da outorga atual — mercado — listados na Nota, reproduzidos nos itens abaixo, e trazemos
algumas ponderagdes as observagdes realizadas.

a. Alto indice de desisténcia pelo transportador sobre os mercados para os quais houve manifestagdo prévia de interesse.

A Nota traz a seguinte redagdo “Muitas vezes, o transportador somente tem interesse em determinado mercado caso também obtenha, de
forma conjunta, outros mercados. Ao outorgar mercados de forma isolada, acontece situagdes em que o transportador prefere desistir do
pleito a ter que compor uma rede de menor atratividade econdmica com apenas parte do conjunto de mercados de seu interesse. Essa situacao
se configura um problema porque limita a concorréncia para um determinado mercado, de forma desnecessaria. ”

Acredita-se que o problema ndo esta relacionado a outorga de mercados de forma isolada, mas sim na composi¢éo operacional que o
transportador deseja montar para garantir a atratividade econdmica necessaria ao seu negocio. Talvez isto tenha sido um problema no
primeiro e Uinico processo realizado para a abertura dos mercados no periodo de transi¢do, onde ainda existiam diversas restrigdes nos
mercados existentes em fungdo de que os casos de inviabilidade operacional ainda nio estavam (e ainda ndo estdo) definidos e critérios de
que naquele momento somente os mercados “liberados” podiam compor a rede de um novo entrante. A partir do momento em que o periodo
de transi¢do se finalize ¢ esteja definida de forma clara e objetiva os casos de inviabilidade operacional, os interessados terdo conhecimento
prévio das possibilidades de atendimento e, a principio, somente participardo aqueles que realmente tenham interesse na operagéo. Isto leva a
outra questdo que deve ser tratada na regulagéio para se minimizar a participagdo de aventureiros e/ou “bagunceiros” que apenas participam
do processo para tumultuar e criar maiores problemas, principalmente no momento de transicdo em que todos (inclusive a Agéncia) ainda ndo
possui todo o dominio e conhecimento das consequéncias das mudangas introduzidas com a mudanga do regime de outorga de permissdo para
autorizagdo.

b. Complexidade e morosidade nos processos de selegdo e adjudicacdo dos objetos de outorga para os transportadores.

A Nota traz a seguinte redacdo “O numero de combinagdes de pares de localidades ¢ muito elevado e toma o processo de autorizagdo, selecao
e adjudicag@o complexo e moroso, principalmente quando a relagdo de transportadores interessados nos mercados € extensa. ”

A quantidade de combinagdes possiveis ndo pode ser vista como um problema, mas sim como uma oportunidade para que operadores atuem
no mercado de diversas maneiras, trazendo maiores opg¢des aos usudrios e incrementando a concorréncia (que nio se da apenas no
atendimento direto dos mercados). Realmente a rede de transporte interestadual ¢ extensa e complexa, mas considerando o regime de
autorizagdo acredito ser temerario o estabelecimento de uma rede pré-definida pelo 6rgdo regulador, uma vez que inibird a ampliagdo da
concorréncia com outras op¢des de atendimento. Além disso, corre-se o risco de o regulador defini-la de forma inadequada a melhor
produtividade e eficiéncia devido a assimetria de informagdo acarretando problemas de dificil solugdo posteriormente.



c. Dificuldade para se definir a drea de influéncia entre mercados para o estudo de inviabilidade operacional.

A Nota traz a seguinte redacéo “Dependendo da disposi¢do geografica das localidades dos mercados, pode ocorrer alta influéncia entre o
servi¢o de um mercado no outro, interferindo na analise de inviabilidade operacional e consequentemente na restricdo de numero de vagas
por objeto. Por exemplo, um mercado que esteja contido no itinerario de outro mercado. Ao avaliar esses mercados isoladamente, pode-se ter
a falsa percepcéo de que ndo possuem inviabilidade operacional, que ndo aconteceria se fossem avaliados em conjunto. ”

A dificuldade apontada ¢ real. Para minimiza-la foi estabelecida uma regra para o estabelecimento da area de influéncia por meio da
Resolucdo ANTT n° 5.629/2018. Apesar disto, ¢ sabido que a simples limitagdo pela distdncia de um raio ndo ¢ suficiente para a avaliagdo da
area de influéncia, uma vez que esta pode variar para cada mercado. Novamente cabe ressaltar que este aspecto somente € relevante caso o
estabelecimento da inviabilidade operacional ndo seja somente pela limitag@o de infraestrutura, uma vez que a area de influéncia esta
relacionada com a capacidade econdmica da operagdo e ndao com a indisponibilidade de infraestrutura para a operagao. Porém, importante
estabelecimento de novas regides demograficas estabelecidas pelo IBGE em 2017 trouxe a solugéo para esta questdo — s@o as regides
geograficas imediatas, as quais contemplam agrupamentos de municipios que tém como principal referéncia a rede urbana e possuem um
centro urbano local como base, mediante a analise do IBGE - inclusive é o conceito utilizado na proposta da Nota Técnica n° 20/SUPAS/2018
e que deve ser mantida para a avaliagdo da inviabilidade operacional dos mercados, substituindo a disposi¢@o definida na Resolugdo n°®
5.629/2018.

d. O objeto de outorga nem sempre reflete a operagdo do servigo.

A Nota traz a seguinte redacdo “A transportadora possui os mercados - objetos da outorga - e monta suas linhas a partir dos mercados que
possui. Algumas exigéncias regulatorias estdo relacionadas a mercados, como ¢é o caso da frequéncia minima. Entdo, uma linha pode ter
mercados que ja possuem a frequéncia minima atendida em outras linhas e, a0 mesmo tempo, ndo possuir viagens regulares, ja que a
frequéncia minima esta relacionada ao objeto de outorga. Isso traz impactos inclusive para a concessao de gratuidades, ja que a gratuidade
deve ser oferecida na frequéncia minima da linha. Caso a linha ndo tenha frequéncia minima, podera ndo fornecer os beneficios tarifarios.

Outro caso seria a operagdo de linhas por uma empresa que nao possui todos os mercados entre os pontos de se¢do. Por exemplo, uma linha
que liga a cidade A a cidade B, passando por C, cada uma em uma unidade da federagdo. A empresa possui apenas os mercados AC e AB.
Nao possuindo o mercado CB. Nesse caso, embora a empresa faga a linha A-C-B, ndo podera vender passagens para o trecho CB. Essa
situacdio, apesar de ndo ser um problema, pode ser evitada de forma a deixar mais simples o entendimento do que ¢é autorizado pela ANTT. ”

Quanto a este item, foi abordada duas questdes no trecho acima que serdo esclarecidos abaixo e outra questdo sobre este mesmo aspecto é
mencionado na Nota em outros trechos, relacionado ao interesse das operadoras que também sera abordado abaixo.

Com relagdo as gratuidades o problema néo reside no objeto de outorga e sim na interpretagdo — aparentemente equivocada — que foi dada no
cumprimento das disposi¢des regulatorias. Sendo um mercado livre, ndo haveria o que se falar em frequéncia de operagao. Entretanto como o
servigo de transporte rodoviario interestadual de passageiros ¢ delegado sob o regime de autorizagdo — o que prescinde de liberdade de pregos
e em ambiente de livre e aberta competi¢do — mas também deve atender aos requisitos de servigo adequado disposto em lei — por se tratar de
um servico publico e ainda atender aos beneficios tarifarios impostos pela legislagdo com a finalidade de melhor atender as politicas sociais
da Unido, foi necessario o estabelecimento de uma frequéncia minima para garantir a continuidade e regularidade dos servicos, bem como
atender as gratuidades legais. Como a frequéncia minima a ser atendida ¢ do mercado, ela pode ser atendida em uma tnica linha que
contemple varios mercados de acordo com a demanda pelos servigos. Porém para o atendimento das gratuidades, ela também deve ser
atendida observando-se a frequéncia minima dos mercados, ou seja, para cada mercado deve haver a disponibilidade de gratuidades nos
quantitativos previstos para a frequéncia minima do mercado, conforme as disposi¢des da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015, abaixo transcritas.

Art. 2° Para fins desta Resolugdo, considera-se:

IV - Frequéncia: numero de viagens em cada sentido de percurso, numa linha, em um periodo de tempo definido;

V - Frequéncia minima: menor frequéncia estabelecida pela ANTT por mercado, por sentido e por empresa nos servigos interestaduais
autorizados;

IX - Linha: servigo regular de transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros, vinculado a determinada
autorizataria, que atende um ou mais mercados, aberto ao ptiblico em geral, mediante pagamento individualizado de tarifa, ofertado em
determinado itinerario, conforme esquema operacional pré-estabelecido;

Art. 55. A autorizatéria devera oferecer, na frequéncia minima estabelecida pela ANTT, as gratuidades e os beneficios tarifarios aos
usuarios, independentemente da categoria do 6nibus utilizado.” (grifos acrescentados)

Esclarecendo, cada linha — que ¢ a forma de operag@o dos servigos — deve possuir uma frequéncia — numero de viagens no periodo. Ja a
frequéncia minima — que € por mercado - ¢ estabelecida pela ANTT e as gratuidades devem ser oferecidas na frequéncia minima — ou seja,
por mercado.

Assim, trés mercados (A-B, A-C, e B-C) que possuem frequéncia minima de 2, 3 e 4 viagens por semana (por exemplo), podem ser atendidos
em uma mesma linha com 4 viagens semanais que atende a frequéncia minima de todos os trés mercados (de acordo com a estratégia da
empresa para atendimento da demanda). Contudo, a oferta das gratuidades deve ocorrer de acordo com a frequéncia minima estabelecida por
mercado. Assim, no mercado A-B deve ser oferecida as gratuidades correspondentes a 2 viagens por semana, no mercado A-C as
correspondentes a 3 viagens por semana e no mercado B-C as correspondentes a 4 viagens por semana. O que ocorre na pratica atualmente é
que esta oferta ndo ¢ garantida, ocasionando os problemas de ndo atendimento aos dispositivos legais dos beneficios tarifarios e ndo um
problema relacionado ao objeto de outorga.

Com relagdo a operagao de linhas por uma empresa que ndo possui todos os mercados entre os pontos de se¢do, sempre ocorrerd , inclusive ja
existia na rede operada pelo regime de permissdo, bem como aconteceria na proposta elaborada no Projeto do PROPASS para licitagéo e
acontecera em qualquer modelo que se idealize, uma vez que a abrangéncia territorial e os interesses sociais e econdmicos sdo distintos de



cada localidade e, consequentemente, para o melhor atendimento a sociedade, havera situagdes de que uma linha que vai de um ponto A para

B passe por um ponto C pertencente a outra linha. Como o proprio texto da Nota diz isto ndo ¢ um problema e a men¢ao de que deixaria mais

simples o entendimento do que é autorizado pode néo ser confirmado, uma vez que o mais simples é saber que ¢ autorizado ir de um ponto A

para um ponto B e ndo de uma regido A para uma regido B (onde muitas vezes os usuarios e proprios operadores ndo terdo o conhecimento de
quais localidades estardo contempladas nestas regides, havera a necessidade de se consultar).

Por fim, abordando a questio do interesse dos operadores, entende-se que este desejo provém realmente de alinhar o objeto da outorga a
operacdo dos servigos, porém isto traz inconvenientes em um ambiente de livre competi¢do uma vez que ao se outorgar linhas que
contemplam os mercados (se¢des) ocorre um maior engessamento da operagdo e dificuldade de novos entrantes em um ou outro mercado,
uma vez que a outorga sera um conjunto de mercados. Acredita-se que alterar o objeto de outorga que atualmente esta na menor unidade de
operacdo (uma ligagdo qualquer) acarretara maior beneficio aos operadores do que a sociedade em geral.

A Nota Técnica também trouxe alternativas de solugdo, todas relacionadas ao objeto de outorga, que conforme o texto acima, entende-se ja
estar claro que ndo seria a solugdo para a questdo do estabelecimento da inviabilidade operacional, porém para esclarecer os pontos
apresentados na alternativa selecionada, tecemos alguns comentarios a seguir sobre as vantagens e desvantagens constantes da Nota sobre se
considerar um conjunto de regides geograficas imediatas como objeto de outorga.

Vantagens:

. O transportador podera optar, dentre todas as Regides Geograficas Imediatas (RGIs) do Brasil e possibilidades de itinerario, qual seria
seu conjunto de RGIs e municipios para embarque/desembarque e comercializagdo de passagens;

A vantagem apresentada ¢ a mesma existente no modelo atual, porém com uma restri¢do adicional que devera ser observada para o
enquadramento dentro de uma RGI. A diferenga reside unicamente na quantidade de possibilidades, uma vez que atualmente pode ser
solicitada um servigo para qualquer par de ligagdo entre duas localidades e na proposta o pleito seria para um par de ligacdo entre RGIs.
Segundo dados do IBGE, existem 5.570 municipios no Brasil e 515 Regides Geograficas Imediatas.

. Aproximagao do desejo do setor, manifestado durante a Tomada de Subsidio n° 10/2018, de que o objeto de outorga sejam as linhas,
definidas (personalizado) pelo proprio transportador;

A aproximagao do desejo ndo atende por completo as expectativas do setor que, a principio, ja se acostumou com o novo modelo de outorga,
além do fato que quanto mais restrita as op¢des de composigdo de uma ligagdo, menor sera a ampliagdo da concorréncia. A titulo de
elucidag@o, pode-se afirmar que somente a mudanga do objeto de outorga de linha para mercado ocorrido com a mudanga do regime de
permissdo para autorizagdo ja possibilitou a ampliagdo da efetiva concorréncia em diversas ligagdes que anteriormente eram atendidas como
se¢des de uma linha e ndo permitiam a operagéo individualizada e consequente oferta aderente a necessidade da populagdo o que inibia a
maior concorréncia no mercado (o que era desejado no modelo de permissdo para garantia do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos).
O Retorno a um meio termo (regides geograficas imediatas) produzira efeito diverso ao desejado com a autorizagdo (ampliagdo da
concorréncia, melhor atendimento a populagao e facilidade/flexibilidade na oferta dos servigos) que acaba atendendo aos interesses de
preservagdo dos mercados aos atuais operadores.

. Apesar da individualiza¢do para cada transportador, em todo conjunto de RGIs ha uma unidade comum e padronizada — ligagdo entre
duas RGIs — a qual pode ser utilizada como caso base para as analises de inviabilidade operacional;

Nao ¢ possivel o adequado entendimento da unidade comum e padronizada e os seus beneficios, mas a questdo da analise da inviabilidade
ndo necessita ser realizada em fung@o do objeto outorgado, mas sim como um critério para que ndo haja imperfeicdo na analise quando se
analise mercados com interferéncias/influéncias, ou seja, as regides geograficas imediatas podem e devem ser utilizadas nas analises em
substitui¢do ao critério atual de raio de 50 km.

. Naio ha necessidade de se definir a area de influéncia (ex. raio ou canal com distancia de 50 km) porque o proprio IBGE determina
quais municipios possuem interdependéncia;

Mudar o objeto de outorga para ndo se definir um critério a ser utilizado na analise de inviabilidade operacional tem um custo-beneficio
extremamente alto. Cabe ressaltar que ao ser outorgada a Autorizagdo as empresas, o entendimento inicial era de que a empresa estaria apta a
operar qualquer par de ligagdes no Brasil, desde que cumprido os requisitos para isso (analise vinculada e ndo discricionaria). Porém, por
razdes sem qualquer relagdo com o Termo de Autorizag@o (TAR), também as Licengas Operacionais (LOP) -ato vinculado desde que
cumprido os requisitos- também passou a ser objeto de analise da Diretoria da ANTT, o que ndo foi a inten¢do quando da publicagéo da
Resolugao ANTT n° 4.770/2015.

. Facilidade na transi¢do dos objetos de outorga, uma vez que cada transportador pode compor seus conjuntos de RGIs para adequar a
operacdo de suas linhas atuais;

A diversos fatores internos e externos que néo foram ponderados para subsidiar essa afirmagao, ndo havendo garantia de que serd uma
transi¢do facil.

. Uma vez outorgados os conjuntos de RGIs, ha celeridade na implantagéo de linhas e modificagdes operacionais porque o objeto de
outorga nao determina detalhes operacionais como itinerario e esquema operacional;

As outorgas por mercado também ndo exigem os detalhes operacionais, porém a realidade mostrou que separar pontos geograficos, seja em
formato de linha ou de mercado, dos atributos operacionais ndo trouxe vantagens. Portanto, a celeridade na implantaggo das linhas e das

modificagdes operacionais estd muito mais ligada as condigdes de analise pela equipe técnica do que ao objeto do pleito.

. Possibilidade de sistematizagdo do processo de analise de pleitos de autorizagdo devido a padronizagdo da unidade pela qual o objeto
de outorga é composto (ligagdo de duas ou mais RGIs interestaduais);

Com os recursos tecnoldgicos existentes atualmente, qualquer modelo, por mais complexo que seja, permite a sistematizacdo. A restri¢do ¢
nos recursos financeiros e humanos que impactam em qualquer solugéo proposta.

. Clareza na defini¢ao do objeto de outorga.



Contraditorio com a primeira desvantagem apontada na Nota Técnica, a qual aponta “conceito de objeto de outorga inovados que precisa ser
entendido e absorvido pelos atores do setor”

Desvantagens:
. Conceito de objeto de outorga inovador que precisa ser entendido e absorvido pelos atores do setor;

No momento atual, em que o setor comega a compreender o novo modelo de outorga no regime de autorizagdo o ideal seria ndo realizar
mudangas inovadoras que possam confundir os atores. Ajustes imprescindiveis devem ser realizados pontualmente e mudangas maiores
devem ser realizadas com a adequada analise de impacto e de forma gradual.

. Nao ha influéncia pelo poder publico na indugéo do crescimento e desenvolvimento do setor de transportes em determinada regido ou
eixo. Ja que a defini¢cdo das RGls e a forma de operago (quais municipios e com quais itinerarios) sdo totalmente definidas pela
transportadora;

Considerando o regime de autorizagéo, a Agéncia Reguladora nao deve influenciar na indugéo do crescimento e desenvolvimento do setor de
transportes rodovidrio interestadual de passageiros. Caso existam politicas publicas a serem atendidas, sera necessario criar critérios e
incentivos especificos para o seu enquadramento e pleno atendimento.

. Necessidade de criagdo de sistema para a migragdo do formato de outorga atual para o conjunto de RGIs (custo administrativo), além
da gestdo da associac@o das linhas atuais a cada nova outorga.

A necessidade de sistema que atenda ao novo regime de outorga é premente desde 2015, alteragdes constantes ¢ instabilidade nas defini¢des
comprometem o desenvolvimento de uma solugdo adequada.

Diante das exposi¢des acima apresentadas, pode-se observar que o instrumento de outorga atual ndo ¢ inadequado ao regime de autorizagdo e
mudangas significativas na atual conjuntura ndo ¢ recomendavel. O que é extremamente imprescindivel neste momento ¢ a defini¢do dos
casos de inviabilidade operacional. Eventuais ajustes na regulamentacdo vigente podem ser realizados oportunamente de acordo com a
maturidade do setor.

Além disso, foram identificados problemas na atual regulamentagao, porém ndo foram apresentados os embasamentos técnicos e constatagdes
que suportaram as afirmagdes postas. A documentagao apresentada nas Notas Técnicas elaboradas por vezes sdo divergentes e assumem
premissas ndo alinhadas com a minuta de resolug@o proposta. Assim, a analise deve se ater ao ponto central a ser avaliado e estabelecido
neste momento, ou seja, o da inviabilidade operacional, cujo entendimento estd a margem de qualquer um dos problemas relacionados.

Nesse sentido, o objetivo ¢ avaliar o estudo de inviabilidade operacional determinado pela Resolugdo ANTT n° 4770/15, que deveria ser
realizado pela ANTT até 18/06/2019. A apresentacéo de pardmetros de avaliagdo dos casos enquadrados como inviabilidade operacional nas
minutas de resolucdo é condigdo necessaria e ponto central de analise do novo marco regulatdrio proposto.

A Resolucdo ANTT n° 4770/15, definiu a inviabilidade operacional como sendo as situagdes que configuram concorréncia ruinosa ou
restrigdes de infraestrutura e também estabeleceu que a ANTT realizaria os estudos de avaliagdo dos mercados, com o objetivo de detalhar e
estabelecer os parametros de avaliagdo dos casos enquadrados como inviabilidade operacional.

Nesse contexto, duas minutas de resolugdo foram apresentas e cabem algumas consideragdes sobre a defini¢do ¢ detalhamento dos
parametros de avaliagdo de inviabilidade operacional constante das minutas.

A primeira minuta de Resolugdo apresentada na Reunido Participativa traz o seguinte:
“Art. 67. E considerada inviabilidade operacional situacdes que configurem restrigdes de infraestrutura.

Paragrafo unico. Caracteriza-se a restri¢do de infraestrutura pela limitagdo, temporaria ou continua, dos movimentos de embarque e
desembarque de veiculos em terminais rodoviarios.

Art. 68. Os objetos da autorizagdo sujeitos a inviabilidade operacional sdo denominados mercados estruturantes e serfio definidos na
forma do Manual de Avaliagao de Mercados.

Art. 69. O Manual de Avaliagdo de Mercados indicard, para cada janela de ingresso, a relagdo dos mercados estruturantes, um valor
percentual de acréscimo na frequéncia média mensal de viagens desses mercados, bem como os parametros para estimativa de receita,
para fins de célculo da garantia de execug@o, de que trata o art. 81.

§ 1° A frequéncia mensal referida no caput sera calculada a partir da média da frequéncia mensal observada nos tltimos 12 (doze)
meses nos mercados estruturantes, contados do més de referéncia do calculo.

§ 2° O percentual a ser acrescido na frequéncia de viagens de que trata o caput sera calculado de forma a ndo sujeitar o mercado
estruturante a uma restricdo de infraestrutura.” (grifos acrescentados)

Nota-se que houve alteracdo na definicdo de inviabilidade operacional, limitando situagdes que configurem restrigoes de infraestrutura.
Todavia, ndo tem como avaliar se os parametros de avaliagdo dos casos enquadrados como inviabilidade operacional estdo coerentes com
essa defini¢do porque na Minuta ndo sdo apresentados.
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Na minuta em pauta, ha indica¢cdes vagas com etapas para o futuro, “serdo definidos”, “indicara”, “devera”, as quais deveriam ter sido
estabelecidas no estudo de inviabilidade operacional, ou seja, o detalhamento e os pardmetros de avaliagdo dos casos enquadrados como
inviabilidade operacional ndo foram estabelecidos. Na Resolucdo deveria constar os parametros de avaliagdo de inviabilidade operacional.
Sem esses pardmetros ha incertezas sobre o marco regulatorio, prejudicial ao mercado, impedindo e prejudicando a analise do trabalho
realizado.

Ainda, no conjunto de notas nédo ¢ apresentado o estudo de inviabilidade operacional, com o devido detalhamento e os pardmetros de
avaliac@o dos casos enquadrados como inviabilidade operacional. Nem mesmo o termo “Manual de Avaliagdo de Mercados” ¢ citado em
qualquer nota apresentada.



A minuta de Resolugéo, apresentada na sessdo presencial do dia 03 de abril, trouxe o seguinte:
“Art. 42. E considerada inviabilidade operacional quando:

I — ocorrer restri¢do de infraestrutura pela limitagdo, temporaria ou permanente, dos movimentos de embarque e desembarque de
veiculos em terminais rodoviarios em licengas operacionais ja outorgada; ou

II - a média do IAP anual de cada mercado da licenga operacional ja outorgada for menor que o valor do IAP médio anual nacional dos
mercados de mesma classe de que trata o art. 15-A, com base nos dados do Monitriip relativos aos Gltimos 12 (doze) meses, contados
da data da abertura da janela de ingresso. ” (grifos acrescentados)

A definigdo de inviabilidade operacional ¢ alterada para situagdes que configurem restrigdes de infraestrutura ou IAP baixo (menor que a
média). Ha uma indicagdo objetiva do parametro de avaliagao dos casos enquadrados como inviabilidade operacional. Todavia, ndo foram
identificadas, até o momento, as justificativas e embasamentos do estudo, com o devido detalhamento e os parametros de avaliagdo dos casos
enquadrados como inviabilidade operacional.

3.2 Regulaciio Econémica e Defesa da Concorréncia

Em razdo dessa situacdo, a SUREG, emitiu a Nota Técnica n° 654/2019/GECON/SUREG/DIR, avaliando os aspectos de regulagao
econdmica e de defesa da concorréncia envolvidos na proposta de regulamentagio da inviabilidade operacional e apresenta teorias que, em
sua maioria, sdo coerentes. Porém, a aplicacdo pratica das teses pode ter contornos e resultados diferentes.

A Nota trouxe diversas mengdes a documentos que tratam da concorréncia na prestagéo dos servigos, retratando a dimensio e complexidade
da matéria, que mesmo na busca de experiéncias existentes ndo refletem completamente a realidade brasileira.

O Senado Federal em defesa apresentada junto ao Supremo Tribunal Federal — STF, em razdo da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
5.549, expds que o TRIP ¢ uma atividade de relevancia social ou utilidade publica ¢ que estaria a meio caminho entre as atividades
enquadradas como servigo publico e as de servigo de exploragdo econdmica no sentido estrito. Apontou ainda que a intengéo do legislador foi
a de possibilitar a entrada de novos prestadores dos servigos implementando a concorréncia com base nos principios constitucionais da
atividade economica. (item 4.1.18 da Nota)

J& a Procuradoria Federal junto a8 ANTT, apresentou argumentos no sentido que o TRIP pode ser prestado em ambiente de livre concorréncia,
porém sob adequada regulagdo estatal, por serem considerados servigos ptblicos. Trazendo, ainda, o conceito de que a livre concorréncia
regulada pode oferecer aos consumidores maior variedade de op¢des de qualidade e prego, selecionando as empresas mais eficientes e
atraindo mais tecnologia ao setor. (item 4.1.27 da Nota)

Com isso, pode-se observar que apesar de uma certa divergéncia na defini¢do de se o TRIP ¢ um servigo publico ou um meio termo entre o
servigo publico e a livre iniciativa, € consenso que a intengdo ¢ de ampliar a concorréncia, mas ndo deixar que o mercado atue livremente
como na exploragdo de atividade econdmicas nao controladas por uma Agéncia Reguladora, em razdo de suas caracteristicas de relevancia
social, devendo observar , além dos principios da livre concorréncia, os de interesse publico que requerem a prestagdo do servigo adequado,
satisfazendo as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade tarifaria,
conforme previsdo legal.

Por outro lado, a Nota Técnica n° 654/2019/GECON/SUREG/DIR aborda a defesa da concorréncia de forma irrestrita, com base na norma
vigente ¢ na defesa do bem-estar social. Traz o preceito constitucional de que a exploragédo direta de atividade economica pelo Estado
somente ¢ permitida no caso de seguranga nacional ou de relevante interesse coletivo, além de que o abuso do poder econdmico devera ser
reprimido (item 4.2.3 da Nota) e a defini¢do de que a defesa da concorréncia ¢ o conjunto de diretrizes e leis que asseguram que a
concorréncia no mercado ndo seja restrita de maneira prejudicial a sociedade, apesar de afirmar que sua defini¢do ndo ¢ trivial. (item 4.3.2 da
Nota)

Ressalte-se, novamente, o enquadramento do TRIP como de relevante interesse coletivo e, dessa forma, sua exploragdo ndo segue
simplesmente as regras de livre mercado devido a necessidade de garantir padrdes que atendam aos interesses coletivos e ndo simplesmente
de acordo com o interesse empresarial, devendo-se evitar o abuso do poder econdmico em qualquer das circunstancias (no interesse coletivo e
no empresarial). Importante salientar, ainda, o entendimento de que a da defesa da concorréncia deve assegurar o bem-estar social e nao
simplesmente defender a concorréncia a qualquer custo. A defesa da concorréncia ndo deve ter fim em si mesma.

Sobre este aspecto, a Nota apresenta a preocupagio da Comissdo Europeia com o consumidor e que o que mais importante ¢ proteger um
efetivo processo concorrencial e ndo simplesmente defender os concorrentes, enfatizando que condutas de empresas com poder de mercado
ndo excluam os concorrentes por outros meios que nao exclusivamente no mérito dos produtos ou servigos oferecidos. (item 4.3.12 da Nota).
Nesse mesmo sentido, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE tem a incumbéncia de analisar atos de concentragdo que
impliquem na eliminagdo da concorréncia, sendo ressalvadas situagdes em que os consumidores possam se beneficiar, como com uma maior
qualidade, diversificagdo e inovagao. (itens 4.3.16 ¢ 4.3.17 da Nota).

Sobre a inviabilidade operacional, deve-se atentar se, neste momento, ¢ mais conveniente e oportuno proceder-se com uma alteragdo na

norma vigente que estabeleceu que a inviabilidade se desse pela restri¢ao de infraestrutura e pela concorréncia ruinosa. Adotar somente

critérios relacionados a infraestrutura, assumindo que apenas a disponibilidade de terminais seria suficiente para determinar a entrada de
empresas no mercado, pode ser mais simplista do que seria necessario nesse momento para o sistema.

A proposta apresentada na sessdo presencial ocorrida no dia 3 de abril, dentre as alteragdes sugeridas, introduziu o conceito de média do IAP
anual de cada mercado e a SUREG teceu diversos comentarios sobre o assunto, destaque-se para os principais pontos a seguir.

Embora a SUREG, de inicio, esclarega que ndo apresenta andlise especifica de minutas de resolugdo, discorda da segunda proposta
apresentada e ndo apresenta avaliacdo da primeira proposta posta na Reunido Participativa, discorrendo da seguinte forma.
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Foi excluido, portanto, o termo “concorréncia ruinosa”, mas ¢ mantida a mesma ideia de restringir a concorréncia, desta vez com base
em parametros de IAP. Naqueles mercados onde a média do IAP anual for menor que o “IAP médio anual nacional dos mercados de
mesma classe” se manteria a restrigdo a concorréncia. Explique-se que, a média ¢ uma medida de tendéncia geral, ou seja, representa o
valor central de uma distribui¢do. De tal forma, aproximadamente metade de uma distribuiggo estara abaixo da média, enquanto a outra
metade estara acima.

De tal forma, sugerimos que a inviabilidade operacional seja relacionada tdo somente a restricdo de infraestrutura, conforme a seguinte
redagdo:

Art.xx. E considerada inviabilidade operacional situagdes que configurem restri¢des de infraestrutura.

tH)

Importante esclarecer que IAP (Indice de Aproveitamento Padrio) nio é um atributo de mercado (par de localidades que caracteriza uma
origem e um destino), mas um atributo da linha. Assim, a primeira questdo ¢ que a ANTT teria que estabelecer, controlar e, principalmente,
se responsabilizar pelo desenho de linhas. Ndo sendo a proposta coerente com livre mercado e induz, embora de forma indireta, a uma
responsabilizagdo pelo equilibrio econdmico financeiro de cada linha/transportador, que também ndo € coerente com a mudanga de permissdo
para autorizagdo estabelecida em Lei.

Valores muito baixos de IAP estdo relacionados a ineficiéncia na prestagéo do servigo, enquanto valores muito altos de IAP, no TRIP, podem
sinalizar uma baixa oferta de viagens aos usuarios (quando o sistema tem pouca “folga” pode ser dificil conseguir passagem para a data mais
desejada). A principio, ¢ para possibilitar esse tipo de analise que se utiliza o IAP. Principalmente, em um cendrio sem controle tarifario.

No que diz respeito a correlacdo trazida acerca da regulagdo no transporte aéreo, onde ocorreu de forma similar uma restri¢ao a ampla
concorréncia em 1986, mas que desde 2005 as restrigdes a concorréncia no setor aéreo foram superadas, cabe destacar que os investimentos e
recursos materiais € humanos para a operagdo dos servigos aéreos ndo sdo acessiveis na mesma propor¢ao que os servigos de transporte
rodoviario de passageiros. E, mesmo assim, demorou praticamente 20 anos para a liberalizagdo completa do setor aéreo. Além do fato de este
servigo ndo ser considerado como de relevancia social ou de utilidade publica, quando as acomodagdes do mercado ocorrem as repercussoes
atingem diretamente os usuarios. No caso de ser um servigo de relevancia social como o TRIP, os impactos sdo ainda maiores. Exemplo disto,
pode-se citar o caso mais recente da decretagdo da recuperag@o judicial da Avianca.

Outro ponto ¢ relacionado a fundamentagdo do Ministério dos Transportes a época da construgdo da regulamentago do setor que passa a ser
operado no regime de autorizagdo, afirmando que toda a interpretagdo parece ser equivocada. Entretanto, é possivel que a SUREG néo tenha
compreendido a real intengdo de se estabelecer tais restricdes na concorréncia. Como regra, a concorréncia € salutar. Porém quando a
operacdo dos servigos de transporte envolve diversos atores de jurisdi¢des distintas, como € o caso dos servigos intermunicipais, a
preocupagdo do Ministério com a politica publica do transporte como um todo ¢ relevante e se assemelha ao ocorrido com os Estados-
membro da Unido Europeia.

Assim, o entendimento da SUREG de que a restri¢do ao processo concorrencial, desde sua concepcdo na Resolugdo ANTT n° 4.770/15 até os
estudos que propdem nova regulamentagdo vai frontalmente de encontro a intengdo do legislador ao editar a Lei n® 12.996/2014, nos parece
intempestiva e equivocada. Primeiro pelo decurso do prazo, uma vez que desde 2015 néo houve manifestagéo sobre o assunto, e, segundo,
por ndo compreender que o estabelecimento de restri¢do a entrada de mais operadores teve a intengdo de manter o nivel da prestagdo do
servigo de forma adequada, uma vez que ¢ considerado de relevancia social e era necessario o aprofundamento nos estudos de inviabilidade
operacional para o estabelecimento dos parametros adequados para identificagdo dos casos que seriam enquadrados como tal. Cabe registrar,
ainda, que havia um periodo em que a Agéncia poderia estabelecer a tarifa maxima dos servigos e deveria ter sido utilizado para a transi¢do
do modelo.

Além disso, a afirmag8o de que a regra mantera a reserva de mercado existente antes da mudanga de modelo e que mantera mercados
fechados sem possibilidade de qualquer contestagdo competitiva, também nao ¢ pertinente sem o aprofundamento nos estudos para o
estabelecimento da regra, passando a ser mera suposi¢ao. Desde a edi¢do da Resolugdo ANTT n° 4.770/15, a SUPAS vem estudando o
assunto de forma a conseguir obter a melhor equagdo para garantir a adequada prestagdo dos servigos e um efetivo nivel de concorréncia que
garanta a contestabilidade dos mercados. Entretanto, a tarefa ndo ¢ facil uma vez que ndo existem precedentes similares ao caso brasileiro do
transporte rodoviario interestadual e, dessa forma, o que se pode inferir sdo conjecturas baseadas em estudos de outros paises e no caso do
transporte aéreo brasileiro.

Por fim, é importante salientar que a conclusdo da SUREG de que “...ainda que uma referida ligagdo ndo comporte mais concorréncia, o
proprio mercado é a melhor instituigdo para decidir quem deve ser expulso e quem deve ser mantido, com base nos servicos prestados, na
eficiéncia das empresas e nos precos praticados.” e de que “... a inviabilidade operacional seja relacionada tdo somente a restricdo de
infraestrutura,...” ¢ completamente alinhada com a teoria econdmica do livre mercado, porém ¢é simplista ao se analisar todas as variaveis
envolvidas no TRIP e que ocasionam “falhas de mercado” impedindo que a alocagdo dos recursos seja a mais eficiente e requerendo a

atuacdo da regulag@o.

Importantissimo frisar que a intengdo ndo ¢ a de proteger os operadores, mas sim proteger o atendimento aos mercados, em especial, os mais
deficitarios. Assim, a indagagdo de que “se a concorréncia € ruinosa, entdo por que outras empresas irdo querer ingressar no mercado? Seriam
irracionais, ja adentrando no mercado para serem punidas financeiramente?” parece tendenciosa e falaciosa, uma vez que nao considera a
preocupagdo de manutengdo de um atendimento adequado a sociedade. Nesse conddo ¢ que as diversas abordagens para se estabelecer a
“concorréncia ruinosa” no TRIP foram estudadas e aprimoradas no decorrer dos anos. Infelizmente, os trabalhos realizados ndo obtiveram
solugdes conclusivas até 0 momento, mas o importante é que se obtenha uma medida adequada para se evitar, ou a0 menos minimizar,
repercussdes negativas que por ventura venham a ocorrer e prejudiquem, a0 menos em um momento inicial, os usuarios mais desfavorecidos.

Em resumo, a Nota da SUREG apresenta conclusdes para subsidiar decisdo da Agéncia a respeito da regulacdo do transporte regular
interestadual de passageiros, delegado por autorizagao, em especifico dos casos enquadrados como inviabilidade operacional, das quais
destaca-se:

o a mudanga no modelo de outorga teve como objetivo principal proporcionar a entrada de novos prestadores nesses mercados e,
consequentemente, induzir a competico;



o no Transporte Regular Interestadual de Passageiros, delegado por autorizagéo, cumpre 8 ANTT atuar basicamente na Regulagdo
Técnica, focada nos aspectos de seguranga do transporte de passageiros;

o ndo cabe a Agéncia estabelecer limites a concorréncia ou determinar o nimero maximo de empresas por ligagdo origem-destino,
na tentativa de prover viabilidade econdmico-financeira para empresas; ¢

o sugere que a inviabilidade operacional seja relacionada tdo somente a restri¢ao de infraestrutura.

Sabe-se que no transporte coletivo urbano, embora exista a possibilidade de concorréncia no mercado, a teoria e experiéncia praticas
demostram que a liberdade de entrada de prestadores se mostrou ineficaz. Assim, em especifico no transporte internacional semiurbano de
passageiros, também objeto de autorizagdo, de caracteristicas urbanas, seria um caso em que mesmo sendo possivel a concorréncia no
mercado, esta deveria ser substituida pela concorréncia pelo mercado. Esse ¢ um exemplo de que o legislador, ao possibilitar a limitagdo de
operadores no caso de inviabilidade operacional, ndo se restringiu apenas aos casos de infraestrutura.

Mesmos no transporte interestadual de passageiros, pode ocorrer situagdo de ligagdo de transporte, como a propria SUREG mencionou, que
“ndo sdo passiveis de exploragdo comercial”. Assim, em razdo de sua importancia social, o Estado pode utilizar de mecanismos de atribuicao
de direitos exclusivos e até compensagdo financeira, com vistas a maior atratividade da exploracdo. Nesse caso, evidentemente ndo foi por
causa de concorréncia, mas pela falta de pretendentes. Todavia, na medida que se define os limites a concorréncia, como a imposigao de
condigdes de entrada e saida do setor, a regulagdo constitui uma intervengdo voltada nio para induzir maior concorréncia, mas para substitui-
la por metas e instrumentos administrados. E, nesse contexto, se no caso pratico, outro operador ndo autorizado presta o servigo cabe ao 6rgao
regulador impedir, pois essa concorréncia seria indesejavel, ou seja, usando um termo mais genérico, seria uma ‘“concorréncia ruim”.

Assim, embora possa ser mais defensavel e menos polémico para o TRIP definir inviabilidade operacional como somente questdes de
infraestrutura, o termo “inviabilidade operacional” deve ser interpretado com maior abrangéncia.

Dessa forma, considerando a objetividade, a simplicidade e a facilidade de utilizagdo de uma medida de avaliagdo do aproveitamento de uma
ligacdo para o servico prestado, o IAP, parece ser um ponderador suficiente para limitar o acesso demasiado aos mercados deficitarios e
minimizar a ocorréncia de um desinteresse no atendimento destas localidades. O funcionamento desse mecanismo serd melhor esclarecido
nos topicos a seguir.

3.3 Possiveis alternativas

Para possibilitar um preliminar dimensionamento dos impactos e facilitar a compreensio para a avaliagdo e tomada de decisdo com relagdo a
questdo da inviabilidade operacional, pensou-se em trés alternativas, conforme apresentado abaixo, com suas respectivas consequéncias.
Além disso, apresenta-se também uma matriz de risco para o problema em tela.

Destaque-se que as alternativas apresentadas a seguir, ndo tem o objetivo de substituir a Analise de Impacto Regulatdria necessaria para a
regulamentaggo do tema.

L Nao fazer nada: esta alternativa pode ocasionar diversas demandas judiciais em fun¢ao de a ANTT ndo ter apresentado os
estudos previstos na Resolugao para possibilitar a abertura dos mercados, inclusive impactando em varias decisdes tomadas em
nao conceder mercados com base na caréncia da conclusdo dos estudos de inviabilidade operacional, e de acordo com o previsto
na Resolugdo ANTT 5.629/2018 que estabeleceu procedimentos transitorios até a conclusio destes estudos. Em contrapartida,
entende-se que pela falta de defini¢@o, os mercados estariam todos abertos. Uma vez ndo foram estabelecidos os parametros para
identificacdo da inviabilidade operacional, entende-se que ndo haveria restrigdes e todos os mercados deveriam estar liberados
para operacdo por qualquer interessado que atenda aos requisitos da Resolucdo ANTT 4.770/2015 a partir da liberag@o das
tarifas.

IL Proceder a abertura irrestrita dos mercados: esta alternativa é defendida em alguns dos documentos acima referenciados, em
especial a Nota 20/SUPAS/2018 e a Nota 654/2019/GECON/SUREG/DIR, e seria uma solugéo passivel de ser conduzida para a
tomada de decisdo. Entretanto, em ambos os documentos, apesar da defesa da liberagdo irrestrita, as propostas apresentadas nao
se aprofundam nas consequéncias para o mercado a partir da sua aplica¢do. Defendem tal argumentagao na teoria da livre
concorréncia e de que os mercados irdo se ajustar. E entendido e concorda-se com isso, porém a questio ndo é simples. A
finalidade do servigo ser REGULADO ou SUPERVISIONADO pela Agéncia e outorgado por meio de AUTORIZACAO ¢é
justamente pelo fato de haver a necessidade de controle e dosagem da melhor forma de sua disponibilizagdo, visando o adequado
atendimento a sociedade. No caso especifico do transporte coletivo regular de passageiros, existem obrigagdes acessorias
previstas em lei que ndo podem deixar de serem observadas, como as gratuidades e a necessidade de haver regularidade (por
exemplo), que impactam diretamente nas premissas que fundamentam a perfei¢ao da livre concorréncia (livre entrada e saida,
ndo concentragdo e produtos idénticos). Nesse sentido, ha riscos de se permitir a operagao sem proporcionar uma dosagem que
permita a continuidade dos servigos e o atendimento a sociedade, em especial no primeiro momento de liberalizagdo em que ¢
mostrado em diversos estudos que ocorre uma desordem inicial até a acomodacdo dos mercados.

ML Estabelecer mecanismo de salvaguarda dos mercados: esta opgao ¢é defendida para que haja a possibilidade de regulacdo
(dosagem) da liberagdo dos mercados de forma que, no caso de haver disturbios ou dificuldades no atendimento, a Agéncia possa
atuar agil e eficazmente para adequar a situagdo. Caso ndo esteja previsto um mecanismo de escape para atuagdo da Agéncia, no
entendimento de que a concorréncia no mercado proporcionara os ajustes para o seu perfeito funcionamento, nada restara a ser
feito no caso de acontecer situagdes ndo previstas ou de funcionamento ndo desejado pelas politicas publicas estabelecidas a ndo
ser a aplicagdo das ferramentas de defesa da concorréncia que, via de regra, reagem sob demanda e morosamente. Importante
frisar que se desconhece os impactos, principalmente iniciais, da abertura dos mercados e liberagéo das tarifas na dimensao do
transporte interestadual de passageiros no Brasil e, nesse sentido, ¢ conveniente agir com prudéncia.

3.4 Proposta de mecanismo de salvaguarda



Como sugestdo para a alternativa “II1I”, entende-se que uma opg¢ao mais simplificada e viavel para o momento seria a adogdo do IAP como
parametro de identificacdo dos casos de inviabilidade operacional por “concorréncia ruinosa”. Porém ndo com o viés abordado na sessdo
presencial da Reunido Participativa n® 01/2019, mas com a inten¢@o de dosar a entrada de operadores de forma a ndo comprometer a
prestagdo dos servigos. Nesse sentido, foi realizado levantamento inicial que permitiu a constru¢ao de uma alternativa factivel, cujos
resultados e procedimentos estdo descritos a seguir.

A titulo de sugestio e como contribuigdo para solucionar a questdo da inviabilidade operacional propde-se a utilizagdo do aproveitamento do
mercado para estabelecer a condi¢do de inviabilidade operacional. Caso o mercado ndo possua um aproveitamento suficiente para manter
uma ampla concorréncia e caso ndo haja esta restri¢do para controlar o funcionamento do mercado, este podera ser prejudicado com uma
operagdo ndo satisfatoria para o atendimento da populacéo.

0 uso do Indice de Aproveitamento para estudos de implantagdo de servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros ndo ¢ novidade, uma vez que ja foi disciplinado pelo Ministério dos Transportes em 2007, por meio da Instru¢do Normativa n°
01, de 16 de abril de 2007, a época para os servigos outorgados por meio de permissao.

A utilizagdo do aproveitamento de cada ligag@o para estabelecer os casos em que podera ocorrer uma concorréncia ruinosa, que degradaria a
prestacdo dos servigos, tem por objetivo minimizar a ocorréncia de falhas na transi¢do para a abertura dos mercados, como o aumento de
tarifas e declinio na qualidade dos servigos nas ligagdes secundarias e possivel concentragdo e praticas abusivas no longo prazo, de acordo
com a literatura existente. Nesse sentido, de forma geral, o funcionamento do critério do indice de aproveitamento dos mercados seria
utilizado de acordo com os passos a seguir:

1. Recebimento do pleito de atendimento de um mercado por um operador que possua TAR — Termo de Autorizagdo e ndo possua
Licenga Operacional para este mercado;

2. Verificar se os critérios para solicitagdo de mercados foram atendidos (Art. 25 da Resolugdo ANTT n° 4.770/2015);

3. Em caso afirmativo ao item acima, verificar quais regides geograficas imediatas, conforme definido pelo IBGE, o par de ligagao
objeto de analise se enquadra;

4. Verificar se ha avaliagdo para algum mercado dentro da regido geografica imediata que contempla o mercado pleiteado ja foi
avaliado;

5. Caso ja tenha sido avaliado em periodo inferior a 6 meses, a resposta ¢ a mesma da avaliagdo ja realizada[1];

6. Caso contrario, realizar a verificagdo dos dados de oferta e demanda dos ultimos 12 meses disponiveis para o célculo do

aproveitamento do mercado e da média dos mercados;

7. Caso o aproveitamento do mercado seja inferior 8 média dos mercados, serd considerada a inviabilidade operacional e o mercado
estara fechado;

8. Caso o aproveitamento do mercado seja superior 2 média dos mercados, sera considerado que ndo ha inviabilidade operacional e
o mercado estara aberto;

9. No caso de o mercado estar aberto, emitir a Licenga Operacional com o pleito solicitado;

10. Caso contrario, arquivar o processo ¢ informar ao interessado.
Neste cenario, ndo haveria a hipdtese de realizagao de processo seletivo, uma vez que poderiam ocorrer duas situagdes: (i) a entrada de todos
aqueles que desejassem operar o mercado; ou (ii) a simples restri¢ao de entrada de operadores. Portanto, ndo justificando a necessidade de
disponibilizagdo de “vagas” a serem preenchidas. A hipotese de realizagdo do processo seletivo restringir-se-ia para as situagdes, caso
ocorram, de restrigdo de infraestrutura.
A possibilidade de haver selegdo entre os operadores atuais e os novos entrantes, ndo parece ser conveniente, uma vez que nao haveria
incentivos para que os operadores investissem nos servigos devido a instabilidade juridica de poder “sair” da operacdo a qualquer momento

(de 6 em 6 meses). Sugere-se que tal medida seja analisada pela Procuradoria quanto a sua legalidade.

Entretanto, os padrdes de qualidade para o servigo adequado devem ser constantemente avaliados e, nos casos em que ndo houver o
atendimento da meta de qualidade estabelecida o operador seja penalizado com a retirada de sua operagdo do mercado.

Para o célculo do indice de aproveitamento dos mercados, serdo observados os seguintes procedimentos:
1. Obter os dados operacionais dos mercados interestaduais rodoviarios dos ultimos 12 meses;

2. Calcular o indice de aproveitamento das linhas em operagdo, conforme férmula abaixo;

_ X(pass; X dist;)
~ oferta; X dist,

IAP

Onde,
IAP - Indice de Aproveitamento da Linha

Pass; — quantidade de passageiros dos tltimos 12 meses da se¢do “i” da linha;
Dist; — distdncia em quilometros da se¢do “i” da linha;

Oferta; — oferta dos ultimos 12 meses da linha “1”;



Dist; — distancia em quilémetros da linha “1”.

3. Retirar da amostra os indices iguais ou inferiores a zero e os iguais ou superiores a 100%;

4. Ponderar o IAP calculado para a linha dentre as se¢des da linha de acordo com a quantidade de passageiros transportados na
secdo nos ultimos 12 meses objeto da analise;

5. Calcular a média do IAP ponderado das se¢des para todos os mercados (se¢des) idénticos;

6. Calcular a média dos IAP’s dos mercados de acordo com as classes I e II conjuntamente e da classe IIT dos mercados conforme
definido pela Resolugdo ANTT n° 4.770/2015, para fins de identificacdo daqueles que estdo acima e abaixo da média.

Com isso, espera-se que o mercado ira se ajustando aos parametros estabelecidos e ocorra alternancias periddicas na abertura dos mercados,
de forma que aqueles mercados que estiverem com aproveitamento inferior 8 média ficardo restritos até um proximo ciclo de avaliagdo.
Ainda, com o intuito de ndo se estabelecer um acimulo de analise em determinados periodos do ano, as avaliagdes ocorrerdo sob demanda e a
medida em que os pleitos forem realizados — a ndo ser que ja exista uma analise para o mercado pleiteado em vigor — o que permitira uma
maior dinamicidade aos operadores.

Importantissimo refor¢ar que a proposta se utiliza do IAP das linhas apenas como subsidio para o calculo do parametro a ser utilizado para
indicar os casos de inviabilidade operacional de algum mercado, ou seja, o aproveitamento médio dos mercados. A utilizagdo de um
parametro que ndo acompanhe a evolucdo do comportamento dos mercados (por exemplo fixar um valor referencial de aproveitamento sem
considerar a recursividade da média das observagdes) ou que os trate de forma conjunta (por exemplo linhas) pode comprometer toda a
eficacia do modelo proposto para possibilitar a abertura e controle dos mercados.

Como resultado preliminar, apresenta-se a Curva ABC do setor que demonstra que 20% dos 19.056 mercados objeto da analise representam
96,12% da demanda de passageiros. De forma semelhante, ¢ apresentada uma Curva ABC “invertida”, para demonstrar que 20% da demanda
de passageiros esta contemplada em 26 mercados e 70% da demanda em 662 mercados.

Grifico 1: Curva ABC da demanda de passageiros nos mercados.
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Fonte: dados operacionais do setor 2018 - SISDAP

Grifico 2: Curva ABC (invertida) da demanda de passageiros nos mercados.



Curva ABC - invertida
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Para avaliagdo da liberagdo dos mercados, ¢ apresentado um grafico com a situag@o considerando os dados de 2018 dos 26 mercados com
maior demanda.

Observa-se que 7 desses mercados néo seriam liberados no primeiro ciclo, possibilitando a abertura de 77% dos mercados que atendem 20%
da demanda total de passageiros neste primeiro momento. Ressalte-se que em nenhum dos mercados ha somente um operador atualmente.

Ainda, de acordo com a simulagéo realizada, percebe-se que dos 662 mercados que representa 70% da demanda de passageiros, seriam
abertos 630 mercados, representando 95% de abertura. Sendo que dos 32 mercados que estariam fechados no primeiro ciclo, apenas 4 sdo
operados por apenas uma empresa.

Dos 3.811 mercados que representam 20% do total de mercados analisados e atendem 96% da demanda de passageiros haveria liberagdo de
2.913 mercados (76%), sendo que daqueles que estariam fechados no primeiro ciclo, 396 (10%) possuem apenas uma operadora.

Grifico 3: Situacgdo de liberagdo dos principais mercados.
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3.5 A Inviabilidade Operacional

Diante do fato de que a intervengéo regulatdria, seja ela materializada em norma ou néo, deve derivar do conhecimento das caracteristicas
estruturais do mercado, apresentam-se, de forma sintética, as caracteristicas do TRIIP e suas implicagdes na determinagdo de inviabilidade
operacional.

O TRIIP, que teve o seu marco regulatorio alterado pela Lei 12.996/14, se subdivide em trés mercados de transporte coletivo de passageiros,
com caracteristicas distintas, sdo eles:

 transporte rodoviario coletivo regular interestadual de passageiros, delegado por autorizagéo;
* transporte rodovidrio coletivo regular internacional de passageiros operados com 6nibus do tipo rodoviario, TRPInternacionalLonga; e

* transporte rodoviario coletivo regular internacional semiurbano de passageiros, TRPInternacionalSemiurbano.



A respeito da regulagdo desses mercados, do ponto de vista legal, em comum e relevante para o objetivo deste documento, ¢ que essa
regulacdo se impde em razdo do ordenamento constitucional, que no seu art. 21, inciso XII, alinea “e”, estabelece que compete a Unido
explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessdo ou permissdo os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros. Dessa forma, quando a prestacdo dos servigos ¢ realizada por particular, este se sujeita as restrigdes impostas pelo Poder Publico,
pois a titularidade desses servigos ¢ do Estado. Independentemente de qualquer alteragdo do marco regulatorio, a ANTT deve sempre
observar, minimamente, a garantia de manuteng¢do da prestacdo adequada do servigo de transporte ao usudrio. Para o transporte coletivo
regular de passageiros, especificamente, garantir a movimentag@o de pessoas, em cumprimento a padroes de eficiéncia, seguranga, conforto,
regularidade, pontualidade e modicidade nas tarifas.

No caso especifico do TRIP, o papel do Poder Publico esta respaldado em motivos sociais, oferta adequada e universalidade dos servigos.
Nao existem economias de escala muito significativas no TRIP, entretanto, pode haver circunstancias em que haja economias de escala, que
embora ndo muito pronunciadas, reduzam o niimero de empresas em um determinado mercado. A logica de escala se aplica ao tamanho da
empresa ¢ ndo ao de uma linha ou mercado especifico. Assim, por exemplo, uma linha poderia ser pequena demais para comportar duas
empresas que se dedicassem exclusivamente a ela, mas suficientemente grande para comportar duas ou mais empresas, desde que estas
também se dedicassem a outros servigos de transporte (ou seja, o numero ideal de empresas num dado mercado seria indeterminado, ndo
existindo um tamanho minimo 6timo). Esses resultados indicam que o setor ¢ adequado a um regime de concorréncia no mercado.

Por sua vez, a respeito do transporte internacional deve-se destacar que, em razdo da necessidade de interacdo dos paises para a efetivagao
dos servigos, as diretrizes basicas que regem a sua gestdo estdo consubstanciadas em acordos internacionais. Nesse contexto, a busca pela
compatibilizagdo de critérios de reciprocidade, de tratamento equivalente para as transportadoras e de normas e regulamentos vigentes em
cada pais implica uma dindmica especifica para a sua gestdo. Ainda, oTRPInternacionalLonga tem como objetivo principal a integragdo dos
paises.

Da mesma forma, a respeito do TRPInternacionalSemiurbano, mesmo nas zonas fronteirigas, ainda que se identifiquem algumas viagens
rotineiras da populag@o, ndo se vislumbra a mesma dose de essencialidade que rege o transporte de caracteristica urbana dentro do pais (seja
ele urbano, intermunicipal ou interestadual), motivo pelo qual néo se verifica necessidade de tratamento diferenciado. Assim, prevalecera
também apenas o principio da integragao.

As reflexdes apresentadas sdo fundamentais para entender a estratégia adotada na mudanga do marco regulatorio do TRIIP, por meio da Lei
12.996/14, e avaliacdo da dimensao da intervengao regulatoria, e por consequéncia, a inviabilidade operacional.

No TRIP, a base técnico-cientifica para o processo de desregulamenta¢ao econdmica foi a teoria de mercado contestavel, em sentido estrito,
que afirma que ¢é possivel haver elevada concentragdo econdmica, sem perdas sociais (precos elevados e escassez do produto), desde que haja
uma forte concorréncia potencial e que ndo existam barreiras a entrada e a saida das firmas. Nessa situagdo as empresas mono(oligo)polisadas
praticariam precos iguais aos custos médios sem regulamentagdo econdmica (livre entrada e saida e liberdade tarifaria, mantendo o controle
da qualidade da prestagdo do servigo). Um mercado € perfeitamente contestavel se:

a) a entrada/saida de empresa ¢ livre e sdo nulos os custos irrecuperaveis;
b) todas as empresas tém acesso a mesma tecnologia; e
¢) os entrantes potenciais sdo capazes de avaliar as possibilidades de lucro.

Por sua vez, no TRPInternacionalLonga ¢ TRPInternacionalSemiurbano a motivagdo para a delegagdo por autorizagdo, defensavel em razao
das caracteristicas ja apresentadas, foi pautada pela agilidade na outorga da exploragdo do servigo ao particular, com a possibilidade de
eliminar estudos de viabilidade econémica.

Todavia, nos servigos internacionais quando acordados, diante do principio da reciprocidade, se estabelece uma frequéncia maxima para cada
pais. Condigdo que por si s6 limita a possibilidade de entrada livre de operadores. Ou seja, o transporte regular coletivo internacional de
passageiros ¢ um caso particular de inviabilidade operacional, pois foge a regra de liberdade de operadores.

Feitas as consideragdes referentes ao internacional, pode-se concluir que, em relagao ao TRIP, a intenga@o do legislador foi usar a expressdo
inviabilidade operacional para abranger qualquer situagdo em que nao se pode aplicar a teoria de mercados contestaveis apresentada.

Nesse contexto, no TRIP, a forma mais intuitiva de ver a inviabilidade operacional, mas ndo tdo simples de definir, ¢ a relativa a
infraestrutura. E sabido, por 6bvio, que infraestrutura nio é infinita. Nesse contexto, a inviabilidade operacional estaria diagnosticada nos
casos em que se constatasse que essa restrigdo de infraestrutura ¢ a origem do exercicio inadequado de poder de mercado, causando perdas
sociais (pregos elevados e escassez do produto).

Outro caso, ndo tdo intuitivo de dificil constatagdo na pratica, ¢ a situacéio de ligacdo de transporte que ndo € passivel de exploragdo comercial
ainda que em um ambiente de livre entrada. Todavia, em razo de sua relevancia social, o Estado se utiliza de mecanismo de atribuigdo de
direitos exclusivos e até compensagdo financeira, com vistas a maior atratividade da exploragdo. Nesse caso, a situagdo desejada no mercado
ndo foi obtida por causa de restrigdo de infraestrutura, mas pela falta de pretendentes. Por sua vez, na medida em que se definem os limites a
concorréncia por instrumento administrativo, ndo se pode aplicar a teoria de mercado contestavel, o que caracteriza inviabilidade operacional.

O primeiro exemplo apresentado, transporte internacional, a causa da inviabilidade operacional foi a regra estabelecida entre paises no acordo
da linha internacional; no segundo exemplo, a falta de infraestrutura disponivel foi a razdo da inviabilidade operacional; ¢ no terceiro, o que

resultou na inviabilidade operacional foi a falta de interessados que motivou uma medida administrativa do Poder Publico.

Acredita-se que outras situagdes de “excegdo a regra geral” (ou seja, situagdes em que ndo se pode aplicar a teoria de mercados contestaveis),
enquadradas como a inviabilidade operacional, possam ocorrer e devem ser avaliadas, ex post, caso a caso.

Pelo apresentado, entende-se que:

* inviabilidade operacional é qualquer situagdo em que ndo se pode aplicar a teoria de mercados contestaveis, portanto, deve ser analisada
apenas do ponto de vista das restri¢des de infraestrutura, conforme sugerido pela SUREG.

* por ser mercados sem regulamentagdo econémica, em que o Estado deixa de determinar quem atua no mercado e quanto cobra pelo
servigo, inexiste a garantia de preservagio do equilibrio econdmico-financeiro pelo Poder Publico. Por isso, qualquer pardmetro usado para



determinar a inviabilidade operacional oriundo de necessidade de equilibrio econdmico-financeiro de mercado/linha ou transportador ndo
deve prosperar; e

* sem regulamentagdo econdmica, as questdes referentes ao controle da concentracdo do mercado e disponibilidade de infraestrutura (uso
do terminal), bem como a adogdo de demais medidas no sentido de identificar e afastar as dificuldades que possam estar impedindo a
contestabilidade dos mercados ganham maior relevancia.

Espera-se que a discussdo ndo se encerra apenas com base nas argumentagdes apresentadas neste documento, pois a andlise desenvolveu-se
em um cenario de mercado com a desregulamentagdo econdmica consolidada.

E fundamental monitorar a evolucdo das estruturas de mercado durante o processo de transicdo do marco regulatorio, em particular, é
extremamente importante a regulagdo da transi¢@o para a concorréncia (ou seja, do processo de desregulamentagido econdmica).

A literatura ressalta que as intervengdes do regulador realizadas durante o periodo de transi¢ao, além de afetar o mercado nesse periodo,
também condicionam as estruturas de mercado que se formardo (mercado consolidado).

Nesse sentido, a propria Lei 12.996/14 (art. 4°), que alterou o marco regulatorio do TRIIP, estabeleceu a possibilidade de fixagao de tarifas
maximas por um periodo inicial, certamente, motivada pelo alto grau de concentra¢do econdmica no TRIIP (predomina a operagao da ligagao
por apenas 1 operadora em cerca de 80% das liga¢des, conforme dados de 2018). Destaque-se que a literatura recomenda a abertura do
mercado (aumento de operadores em cada ligagdo) antes da liberdade tarifaria total, para evitar, de imediato, uma elevagio consideravel nas
tarifas, dada a posi¢ao monopolista que cada empresa detém nas ligagdes de transporte.

Observe-se que, desde a publicagdo da Lei 12.996/14 e da Resolugdo 4.770/15 até a presente data, ndo se obteve avangos quanto a abertura de
mercado. Tampouco se apresentaram estudos conclusivos quanto a inviabilidade operacional. Entretanto, entende-se ndo ser o momento
oportuno para se levantar as questdes que motivaram as dificuldades enfrentadas, mas sim apresentar ponderagdes que possam trazer
subsidios para agilizar a tomada de decisdo.

Posto o cendrio, ¢ razoavel prever que com a implementagéo da liberdade de operadores por mercado, diante da alta concentragdo do TRIIP e
da elevada assimetria de informagao, além de um aumento injustificado de precos praticados, a entrada de operadores incapazes de atender os
critérios minimos de qualidade do servigo, principalmente em certos mercados entendidos como mais lucrativos. Esta situagdo pode
comprometer, principalmente nesse periodo inicial, a estabilidade do TRIIP, levando a faléncia de transportadoras (com suas consequéncias
negativas, como cancelamento de viagens, quebra de contrato com o usudrio e processo de devolugdo de tarifa e aumento do valor cobrado
pelo servico), bem como retardar os beneficios previstos na desregulamentagdo econdmica do setor.

3.6 Matriz de Riscos
Com a finalidade de se identificar os pontos sensiveis relacionados a inviabilidade operacional, e proporcionar uma melhor avaliagdo da
proposta apresentada, elaborou-se a matriz de risco abaixo, a qual possui uma avaliagdo particular, mas que pode ser aprimorada para refletir

melhor a situac@o posta e, neste momento, melhor identificar os aspectos a serem tratados.

Quadro 1: Matriz de Riscos — Implementagao da Abertura dos Mercados, considerando a inviabilidade operacional



Possivel Evento Prob Impacto Nivel Risco (ausa [« &nda
- conluio entre 35 operadoras
- operadoras dificultarem a contestabilids de dos
memrados devido 20 dominio dos terminais
rodovidrios ou poder economico - insatisfagao dos usuarios
zumsto da tarifa 4 12 3 3 fas %
- Restrigao na entrdzs de novas operedorss nos - desgaste politico
mercados com inviabilidade operadonal
dada bilidade dos mercados
|com inviabilidade operacional
- dificuldade na comtestabilidade dos mercados
At o S st Sas i RS oo AT s N 2 - dominio das :Peladara nos terminais rodovidrios |- custo politico e regulatdrio pare solucionaro
- poder economico das opersdores problema
- sumenta das tarifas
- insati 30 do ari -de dito da
. Bilidade & B : 1 » - sem contestabilidade a5 atuais transportadores |nsT s_fa;:aAN.ls-rusuanas R
sl St SeTage nEos3o0 necessariaments 25 mais efidentss TR Acan e o
- desgaste politico
- © desregulamentagio de e
dificuldade de2 manutengSo da politica de & \'..vma il ﬁq_ e = NI
g 4 12 dificuldades paras estabelecimento dos descontos, |- nE0 2Cess0 &0 transporte pelos benefidanos
gratuidades e descontos 0T FET N
paois n3o havers tarifs definida.
- pratica de tarif is bai ligag
impacto nos senvigos intermunicipais 3 ] in‘:eﬁl;z:liaisn :: mas:aml’as E:alﬁa’:'e: el aeanenta i darand Triman gpdl peia ot
i S o S il P B ligagoes interestaduais
intermunicipal
RI:C: \‘.:E c!;amam.‘;as;:ilrnaxs c::ntstla a_ref‘ula.;acl ; . s S e e e |- |mThs_fa;:uAd’::_rLsuanas - descredito da
estabaleci = = contastagio tEcnicas regulagio da
P o de controle questionarema atuagdo dz ANTT e ay
{TCU, SEAE, et} - d paolitico
- atendimento 2 populs¢So com degradagSo dos
zervigoos
G e s e i 2 1 z - atandi.m_e nto com servigos clandestinogs que gera |- insatisfagio dos usudrios com os senigos
competicdo dasleal prestados
- custo politico e regulatdric pars controle do nivel
de senvigoo
dificuldade na articulag@o politica do sstor 2 4 B - resisténcia dos opersdores - dificuldades na implantag3o do modelo proposto
- situz¢30 de privilégio, imposta pela restrigio de
e . ) loperadoras no mercado, motivador pars que um dos
walorizag3o indevida do dirsito de explorar . ~ o p . ) B .
mercada 2 4 8 maziores ativos da transportadors sejz justaments |- comércio de linhas mediante transfaréncias
N os direitos econdmicos decomentss da autorizagio
d= explorag3o
- desatendimento das ligages deficitirias e de
parte dz populzgdo
- n&o stendimento das gratuidades legais nas
desintzrese no stendimento de ligagbes 5 4 & - na at da ligagdes deficitirias
deficitarias ligagao - aumento do trnsporte dandesting nas ligagdes
deficitirias
- custo politico & regulatdnio pars regularizagdo da
zitu=gio
S i 5 5 - frotz mais antiza
- baixo retorno dos investimentos .
dificuldade na atualizacdo da frota 2 3 & Iy . ’ - diminuig3o nos investimantos em veiculos
- invizbilidade no retorno dos investimentos 5 T %
- imanto da ind istria de onibus

Fonte: elaboragéo propria
Nota: Gradagdo de probabilidade e impacto de acordo com a Metodologia de Avaliagdo e Tratamento de
Riscos da Agéncia, aprovada pela Deliberagdo ANTT n® 072/2019.

3.7 Proposta de Plano de A¢do

Tendo em vista a iminente liberag@o tarifaria que deve acontecer no proximo dia 19 de junho e a indefini¢éo relacionada aos estudos de
inviabilidade operacional, julga-se conveniente a permanéncia do controle tarifario até que os estudos estejam concluidos e de fato
implementado na operagd@o dos servicos.

Ainda, considerando todo o exposto e que haja prorrogacdo no dispositivo que permite a fixagdo das tarifas maximas, propde-se a realizagdo
de agdes para implementacdo de regramento que permita a entrada de novos operadores, bem como minimize possiveis impactos com os
desdobramentos desta implementagdo, abarcando trés estratégias (i) estabelecer mecanismo de salvaguarda dos mercados; (ii) divulgacéo e
comunicagdo das mudangas; e (iii) estabelecer regras e procedimentos para monitoramento e resolug@o de conflitos (de acordo com os riscos
apontados), conforme cronograma abaixo.

Quadro 2: Plano de Acdo para implementagdo da Abertura dos Mercados, considerando a inviabilidade operacional

Nome da tarefa w | Duracio « Inicio »  Término -
4 ESTABELECER MECANISMOS DE SALVAGUARDA DOS MERCADOS 21 dias Seg 03/06/19 Seg01/07/19
> Abertura imediata de Audiéncia Publica sobre o IAP 10 dias Seg03/06/19 Sex 14/06/19
> Prorrogacio da liberagdo das tarifas 5 dias Seg 10/06/19 Sex 14/06/19
> Criagdo de GT para aprimoramento do tema 12 dias Sex 14/06/19 Seg01/07/19
4 DIVU LGA{;ﬁO E COMUNICA(;AO DAS MUDANCAS 81 dias Ter 02/07/18 Ter 22/10/19
> Elaborar Plano de Comunicagdo 81 dias Ter02/07/19 Ter 22/10/19
4 ESTABELECER REGRAS E PROCEDIMENTOS PARA MONITORAMENTO E 130 dias Ter02/07/19 Seg30/12/19
RESOLU(E\O DE CONFLITOS
> Adequar com empresas oferta das gratuidades 51 dias Ter 02/07/19 Ter 10/09/19
Garantir entrantes com qualidade 35 dias Ter02/07/19 Seg19/08/19
> Garantir manutengdo do servi¢o adequado 81 dias Ter02/07/19 Ter 22/10/19
Articulagdo com Estados e Municipios para garantia de disponibilizacio do 130 dias Ter 02/07/19 Seg30/12/19
terminal para novos operadores
> Estabelecer procedimentos e medidas para eventuais abusos nas tarifas 45 dias Ter02/07/19 Seg 02/09/19
Instituir ferramenta de avaliagdo dos servigos 75 dias Ter02/07/19 Seg14/10/19
- Desenvolver sistema para monitoramento 90 dias Ter02/07/19 Seg04/11/19

Fonte: elaboragdo propria



Por fim, recomenda-se a postergagdo da liberagdo tarifaria prevista na lei (Artigo 4° da Lei 12.996/2014), uma vez que, na situagdo atual, ndo
¢ aconselhavel assumir o risco de ocorrer aumentos nas tarifas, em especial em um primeiro momento, em que ainda ndo ha possibilidade de
contestabilidade dos mercados.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Considerando o exposto, ha o entendimento que na atual conjuntura o mais aconselhavel ndo seria o de realizar mudangas drasticas neste
momento, bem como ndo é conveniente que a premissa do “livre mercado” se inicie sem o devido estabelecimento dos parametros
relacionados a inviabilidade operacional prevista na Lei.

Dessa forma, a adog@o de agdes que proporcionem a condugdo da problematica relacionada a liberagdo das tarifas e o estabelecimento das
situacdes de inviabilidade operacional sdo emergentes e devem ser priorizadas para que se obtenha uma solucéo factivel com o problema
apresentado, sendo recomendavel a prorrogagdo do prazo definido para fixagao das tarifas maximas pela Agéncia até que haja o devido
tratamento para os possiveis impactos que possam resultar da liberagdo tarifaria e o posicionamento efetivo e conclusivo sobre a inviabilidade
operacional.

Por fim, cabe considerar que a proposta apresentada nao inviabiliza a sua melhoria, bem como a adogao de outras medidas que venham a ser
necessarias para melhor refletir a realidade e proporcionar as solugdes adequadas para a questao.

[1] Caso existam mais de um mercado sendo atendido entre as regides geograficas imediatas em analise, serd considerada a situagdo mais restritiva
dentre os mercados.

Brasilia, 06 de junho de 2019.

Documento assinado eletronicamente por ALEXANDRE MUNOZ LOPES DE OLIVEIRA, ESPECIALISTA EM REGULACI\O, em 06/06/2019, as 11:21,
conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 12, do Decreto n2 8.539, de 8 de outubro de 2015.
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