CONCORRENCIA E REGULAGAO NO SETOR DE
TRANSPORTE RODOVIARIO

Eduardo Augusto Guimardes

Uma industria ¢ caracterizada como um monopodlio natural quando
o suprimento do mercado através da produg¢ao de uma Unica firma permite
minimizar o custo do bem ou servigo produzido.®* A constatacdo de que
uma industria apresenta tais caracteristicas implica um desafio para a politica
publica: preservar a maior efici€éncia propiciada pela existéncia de um tnico
produtor e, ao mesmo tempo, impedir que esse monopolista exerca
efetivamente seu poder monopolico. Esse desafio tem sido, tradicionalmente,
enfrentado através da interveng¢ao direta do Estado em tais industrias, seja
pela constituicdo de empresa estatal que assume o papel de monopolista,
seja pela implementagdo de mecanismos de regulagdo economica.®

Os servigos de transporte tém sido tradicionalmente objeto de
intervencao do setor publico, através da atuacao direta de entidades estatais
ou da implementagdo de marco institucional destinado a regular a operacao
das empresas prestadoras desses servigos. Tais iniciativas tem constituido,
em geral, mas nem sempre, respostas a situagcoes caracterizaveis como de
monopdlio natural.** Por outro lado, a forma e os objetivos da intervengao

62 Essa especificidade reflete a magnitude das economias de escala ¢ de escopo observadas
na industria vis-a-vis a dimensao do mercado correspondente. Além disso, o exercicio
efetivo e continuado do poder de monopolio nesse mercado depende da presenca de
barreiras a entrada na industria e do volume e da natureza do investimento a ser realizado
por um novo competidor para ingressar nesse segmento produtivo. De fato, se ndo existem
maiores obstaculos a entrada, se o investimento requerido ¢ de menor magnitude e se tal
investimento pode ser recuperado caso um novo produtor resolva abandonar o mercado,
o aparecimento de lucro extraordinario propiciado pelo exercicio do poder de monopodlio
atraird novos competidores, fazendo desaparecer, ainda que temporariamente, o
monopdlio e afetando assim a politica de prego e os lucros do monopolista.

6 Isto ndo significa, evidentemente, que as intervengdes direta do Estado em segmentos
produtivos tenham se restringido a industrias caracterizaveis como monopo6lio natural.
Outras motivagdes tém também inspirado a criagao de empresas estatais e a adogao de
mecanismos regulatorios.

% Em alguns casos, a motivagdo foi exatamente oposta a que preside a intervengdo no
monopolio natural: ndo se trata de procurar reproduzir os resultados que seriam observados
em um ambiente competitivo, mas sim de amortecer o proprio processo de competigao.
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governamental no setor tem sofrido modificagdes significativas ao longo do
tempo refletindo alids uma evolugdo comum a outras industrias sujeitas a
intervencoes da mesma natureza.

Este texto tem por objetivo examinar as transformagdes ocorridas
no caso do transporte rodoviario e suas implicagcdes do ponto de vista do
marco regulatorio. Seu foco esta restrito ao transporte interurbano.

CONCORRENCIA NOS SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERURBANO

A prestacdo do servigo de transporte consiste no deslocamento de
uma carga (passageiros ou produtos) entre dois pontos do espaco. A prestacao
desse servigo pode ser desdobrada em atividades subseqiientes - embarque,
deslocamento e desembarque - cada uma delas requerendo uma infra-estrutura
propria: os pontos (terminais) de embarque/desembarque e, no caso do
deslocamento, a via e os veiculos de transporte. Diferentes modalidades de
transporte estdo associadas a diferentes infra-estruturas, cujas caracteristicas
sao determinantes quanto a forma de organizacao da prestacao do servico e
quanto a natureza do mercado correspondente.

A via de transporte constitui o elemento mais importante para essa
determinacdo - inclusive porque assume caracteristicas dicotomicas entre as
diversas modalidades de transporte. De fato, contrapdem-se aqui, de um
lado, o transporte maritimo e o aéreo - nos quais o uso da via ¢ livre, ndo
oneroso - €, de outro, os transportes ferroviario, rodoviario e dutoviario - os
quais requerem investimentos bastante elevados e caracterizaveis como custos
irrecuperaveis (sunk costs). O quadro a seguir resume as caracteristicas
associadas as diversas modalidades de transporte.
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Atividade Embarque/ Deslocamento
Desembarque
Infra-estrutura requerida Pontos de embar- Via Veiculos
que/desembarque
Maritimo  Propriedade da porto livre empresa de
Infra-estrutura navegacao
Investimento/ Elevado e sunk - médio e ndo
custo fixo sunk
Aéreo Propriedade da | aeroporto livre empresa
Infra-estrutura aérea
Investimento/ Elevado e sunk - elevado mas
custo fixo nao sunk
Ferroviario Propriedade da | ferrovia ferrovia Ferrovia
Infra-estrutura
Investimento/ médio e sunk muito elevado | médio
custo fixo e sunk e ndo sunk
Rodoviario Propriedade da | empresa trans- Governo/con- | empresa
Infra-estrutura portadora cessiondria transportadora
Investimento/ pequeno muito ele- pequeno e
custo fixo vado e sunk nao sunk
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No caso dos transportes maritimo e aéreo, apesar do investimento
elevado requerido nos terminais de embarque/desembarque resultar
freqiientemente numa situacdo de monopolio natural nessa etapa, o livre acesso
as vias de deslocamento e a natureza recuperavel dos investimentos nos veiculos
de transporte implicam que tais mercados sdo potencialmente competitivos.
Nesse sentido, os mecanismos regulatorios e os acordos entre empresas que
prevaleceram nesses setores durante muitas décadas refletem exatamente um
movimento no sentido de impedir que o potencial competitivo se concretizasse.

No caso dos transportes ferroviario, o investimento elevado (e
basicamente irrecuperavel) associado a construcao da via férrea, bem como
os custos expressivos envolvidos em sua manutengdo geram condicdes tipicas
de um monopolio natural, que tradicionalmente tem sido exercido pela
empresa ferrovidria - proprietaria da via e do equipamento de transporte €
dos terminais de embarque/desembarque, que sdo operados de forma
integrada. A regulagdo, nesse caso, tem por objetivo limitar o exercicio do
poder discricionario da ferrovia monopolista.®

O transporte rodoviario constitui um caso distinto dos anteriores. A
via de transporte ndo ¢ um bem livre como nos transportes maritimo e aéreo;
pelo contrario, sua construgao envolve investimentos expressivos (e
irrecuperaveis) como no caso da ferrovia. Diferentemente desta, no entanto,
devido as caracteristicas da operagdo da rodovia, o uso dessa via e a prestacao
do servigo de transporte propriamente dito ndo constitui um objetivo da
entidade que investe na sua construcao.

Essa dissociacdo permite caracterizar, em relagdo ao deslocamento de
carga através da rodovia, duas atividades econdmicas potenciais distintas: a
primeira tem como mercadoria o uso da rodovia; a segunda, o deslocamento da
carga, ou seja, a prestacio do servico de transporte propriamente dito. E possivel
identificar, assim, dois mercados potenciais: o mercado do uso da rodovia, do
qual participam, do lado da oferta, a entidade que a explora a rodovia e, do lado
da demanda, empresas transportadoras e particulares; e o0 mercado de servigos
de transporte propriamente dito, no qual as empresas transportadoras respondem
pela oferta e individuos e empresas em geral compdem a demanda.

65 A constitui¢ao do setor em alguns paises (os Estados Unidos no final do século passado,
por exemplo) gerou, no entanto, um ambiente de forte concorréncia, ensejando a
introdu¢do de mecanismos regulatérios destinados a refrear o processo competitivo.
(W.K.Viscusi, J.M.Vernon and J.E.Harrington Jr., Economics of Regulation and
Antitrust. Third Edition. Cambridge,Mass.: The MIT Press, 2000., p.530-51)
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O mercado de servigo de transporte rodoviario mostra-se muito
competitivo. A inexisténcia de barreiras a entrada e a possibilidade de
recuperar os investimentos realizados na industria impedem que o mercado
evolua no sentido de um maior grau de concentragdo e limita a possibilidade
de obtencao de lucros extraordinarios. Contribui para aumentar o nivel de
concorréncia no mercado o fato de nao haver, em geral, maiores obstaculos
a que os proprios usudrios dos servigos de transporte se tornem ‘“‘auto-
transportadores” - possibilidade que estd presente tanto no transporte de
passageiros, quanto no de cargas, nesse caso envolvendo sobretudo os grandes
usuarios. Além disso, freqiientemente as demais modalidades de transporte
constituem efetivamente substitutos dos servigcos supridos pelos
transportadores rodoviarios.

No tocante ao mercado do uso darodovia, assinale-se que sua existéncia
ndo € necessaria. De fato, tradicionalmente, o investimento para a construgao
das rodovias tem sido realizado pelas diferentes esferas de Governo e seu uso
disponibilizado gratuitamente a particulares e empresas transportadoras, nao
configurando portanto um mercado do uso da rodovia. Em conseqiiéncia,
embora os investimentos elevados requeridos pelas rodovias caracterizem uma
situagdo de monopolio natural, as questdes usualmente associadas a essa
condi¢do de mercado nao tém estado presente nesse caso.

A privatizagdo das rodovias

Ao longo das ultimas década, no entanto, a constru¢ao das rodovias
pelo setor publico e seu uso gratuito tem dado lugar, pontualmente, a cobranga
de pedagio e, complementarmente, a sua privatizacao, vale dizer, a construgao
e/ou explorac¢do da rodovia por concessionarios. % ¢’

6 Essa transi¢ao tem lugar na Europa a partir da década de sessenta (inicialmente, na Franga,
Espanha e Italia), nos Estados Unidos a partir dos anos oitenta (retomando uma tradi¢ao do
século anterior, que havia sido progressivamente substituida por uma participacao crescente
do Estado ao longo das décadas precedentes) e nos paises emergentes a partir do final dos
anos oitenta (México) mas sobretudo nos anos noventa. (A.Estache, M.Romero and J.Strong.
“Toll Roads” in A.Estache and G.Rus. editors, Privatization and Regulation of Transport
Infrastructure. Washington, D.C.: The World Bank, 2000, p.245-46).

7 A privatizagdo de atividades previamente conduzidas pelo Estado pode ocorrer em
formas distintas, atribuindo-se ao setor privado alternativamente (i) o financiamento,
projeto, constru¢do, manutengdo e operacao da rodovia [build-operate-transfer (BOT)
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Essa evoluc¢ao esta basicamente associada a consideracoes de natureza
fiscal, que refletem duas preocupacdes distintas. A utiliza¢dao gratuita das
rodovias implica, evidentemente, um subsidio em favor do usuario e um
encargo para alguma esfera de Governo. Assim, a primeira preocupacao,
associada ao reconhecimento do subsidio, envolve uma questao distributiva:
os contribuintes como um todo estdo sendo penalizados em beneficio dos
usuarios diretos e indiretos do servico de transporte. Nesse sentido, a cobranca
do pedagio visa fazer o custo do servigo incidir sobre seu beneficiario.® O
segundo aspecto tem a ver com a preocupacao crescente com o equilibrio
das contas publicas por parte das diferentes esferas de governo: trata-se,
aqui, de desonerar o Estado do encargo de realizar os investimentos requeridos
para a expansao e recuperacao da malha rodoviaria, bem como dos custos
envolvidos em sua manutencao e conservagao.

Essa ultima perspectiva tem implicagdes importantes no tocante a op¢ao
entre a cobranga de pedagio pelo proprio Estado e a exploragao das rodovias
por concessionarios. A opcao entre essas alternativas envolve uma escolha
intertemporal, uma vez que a privatizacao da construcao e da exploracdo da
rodovia significa ndo so evitar hoje a realizacdo de investimentos requeridos
para sua implantacao ou recuperacao (embora abrindo mao de uma possivel
receita de pedagio no futuro), mas também a possibilidade de antecipar o fluxo
futuro de recursos propiciado pela cobranga de pedagio. Assim, a opgao pela
concessdo aparece como mais a atrativa do ponto de vista de governos
empenhados em avangar na dire¢ao do equilibrio fiscal.

contracts ou greenfield projects]; (i1) seu financiamento, recupera¢do, manutencao e
operacdo [reahabilitate-operate-transfer (ROT) contracts]; (ii1) sua manutencdo e
operacao, inclusive a realizagdo de investimentos necessarios ao longo do tempo
[franchise contracts]; e (iv) sua manutengdo e operagdo [operations and maintenance
(O&M contracts]. (Estache et al., op.cit., p.251-53). A legislagdo brasileira distingue
ente a (1) concessao de servico publico e (i) a concessao de servigo publico precedida
da execugdo de obra publica; nessa ultima, o concessionario assume, por sua conta e
risco, a responsabilidade pela constru¢do, conservacao, reforma, ampliagdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, devendo o investimento a ser
realizado ser remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra
(Lei 8987/95, art.2). A concessdo de servico publico precedida da execugdo de obra
publica corresponde, assim, aos BOT e ROT contracts.

68 Esta preocupagdo esta presente na legislagdo brasileira que inclui, entre os principios
gerais que devem orientar o gerenciamento da infra-estrutura e a operagao dos transportes
terrestre, a determinagdo de “assegurar, sempre que possivel, que os usuarios paguem
pelos custos dos servigos prestados em regime de eficiéncia” (Lei 10233/01, art. 11, V).
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A viabilidade do recurso a concessao esta condicionada, no entanto,
a capacidade da rodovia gerar receita e lucro, de modo a atrair investidores
privados — o que depende do volume potencial de trafego e da elasticidade-
preco dessa demanda, por sua vez afetada pela renda do usuario potencial e
pela existéncia de servigos substitutos.®

A concorréncia nos mercados criados pela privatizagdo

A cobranga de pedagio e a concessao ddo origem a constitui¢ao de
um mercado do uso da rodovia, trazendo a tona a questdo do monopolio
natural e, conseqiientemente, da atuacdo do Estado no sentido de
supervisionar sua operacgao.

Embora a acdo requerida do Estado decorra da existéncia de
monopolio, ndo ha que falar aqui de defesa da concorréncia, uma vez que
ndo ha como induzi-la.”® Na verdade, a atuagao regulatoria do Estado deve
antes evitar o exercicio ilimitado do poder de monopdlio e, quando muito,
tentar reproduzir as condi¢des que vigorariam em um regime de concorréncia
— 0 que constitui um objetivo distinto da promog¢ao da concorréncia.

Embora ndo exista a possibilidade de concorréncia no mercado
associado ao uso da rodovia, ¢ possivel introduzi-la na escolha do
concessionario que vai explorar esse servigo, recorrendo-se ao processo de
licitacao. Tal processo tem sido apontado como dando origem a concorréncia
pelo mercado (ou concorréncia ex ante). Esta ndo garante, no entanto, aos
consumidores no mercado, os mesmos resultados que seriam derivados da
concorréncia no mercado, nem torna prescindivel a atuagao de agéncias de
regulacdo, como se vera adiante.”’

% O volume de trafego requerido para viabilizar a exploragdo rentavel da rodovia depende,
evidentemente, da magnitude do investimento requerido do concessionario.

0 Exceto através da oferta de servigos substitutos por outras rodovias ou por outros
meios de transporte; tais servi¢os sdo, no entanto, em geral, substitutos imperfeitos e
nao afetam de forma significativa a atuagao do monopolista.

"t A caracterizagdo do processo de licitagdo como concorréncia pelo mercado esta, no
entanto, associada, em sua origem, a proposta de que a regulacdo dos mercados de
servigos publicos fosse substituida pela licitacdo dos direitos de exploragdo de tais
servigos. Ver H.Demsetz. “Why Regulate Utilities?”, Journal of Law and Economics,
vol.11, (Apr 1968), pp.55-65

67



REVISTA DO IBRAC

A concorréncia pelo mercado tem sido freqiientemente tratada de forma
pontual, como se o processo de licitagdo relativo a exploragcao de um mercado
especifico se esgotasse em si mesmo, constituindo fendmeno isolado. Ora, o
processo de concorréncia tem lugar necessariamente em um mercado (ja que,
invertendo a proposi¢do, o mercado €, por definicdo, o espaco no qual tem
lugar a concorréncia). Cabe afirmar, portanto, que o processo de licitagao, ao
induzir essa concorréncia pelo mercado, suscita a constitui¢ao de um mercado
no qual se negocia o mercado do uso da rodovia— vale dizer, cria um mercado
do mercado do uso darodovia, o qual serd designado aqui, de forma abreviada,
como metamercado do uso da rodovia.™

A politica de regulacgdo e, notadamente, a de defesa da concorréncia
para o setor de transporte rodoviario devem ter presente a existéncia € a
dindmica desse metamercado - em particular, porque a concorréncia pelo
mercado (ou seja, a concorréncia no metamercado) ¢ de natureza
completamente distinta da concorréncia no mercado e requer, portanto, um
enfoque especifico por parte daquelas politicas.

Essa especificidade serd apontada mais adiante. Importa examinar
aqui, no entanto, algumas questdes relativas ao metamercado, mais
precisamente relativas a natureza da mercadoria em torno da qual se estrutura
e a singularidades do seu processo de concorréncia.

O usufruto da mercadoria negociada no metamercado — isto €, o
acesso, o direito de exploragdo do mercado do uso da rodovia — se
instrumentaliza através do contrato de concessdo, que ¢ o objeto imediato do
processo de licitagcdo. Por conseguinte, a mercadoria negociada no metamercado
ndo ¢ um mercado pré-existente a licitagdo, mas sim o mercado do uso da
rodovia como definido no contrato de concessao. De fato, esse contrato
reconfigura o mercado quando define (i) a estrutura da oferta (ao conferir ao
concessionario a situagdao de monopolista pelo periodo de vigéncia do contrato),
(i1) a forma de operacdo do mercado (ao fixar tarifas, ao estabelecer as
caracteristicas técnicas e o padrdo de qualidade do servigo e ao indicar critérios
para a revisao de clausulas contratadas) e (ii1) encargos que incidirdao sobre o
empreendedor (por exemplo, investimento a ser realizado na construgao/

7 Em uma perspectiva mais ampla, ¢ possivel caracterizar a existéncia de um unico
metamercado de uso das rodovias, que abrange todos os mercados de uso de todas as
rodovias oferecidas a licitagdo, como se destacara adiante. A andlise apresentada nesse
momento, no entanto, considerara o metamercado como referido a apenas uma rodovia.
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recuperagdo da rodovia ou pagamento a ser feito ao poder concedente).

No tocante as singularidades da concorréncia no metamercado,
registre-se, inicialmente, o fato de ndo ser continua no tempo, mas de se
concentrar em processos de licitagdo que ocorrem em momentos definidos e
eventualmente separados por intervalos de muitos anos.

Além disso, destaque-se, em relagdo ao processo de licitagao,
que o poder concedente pode contemplar dois objetivos distintos.

De um lado, pode ter presente os interesses dos usuarios da rodovia
e, indiretamente, dos demandantes dos servicos de transporte, procurando
obter menor preco ¢ melhor qualidade nos servicos disponibilizados pelo
futuro concessionario.” Nessa perspectiva, o poder concedente podera eleger
o prego como critério de decisao e definir previamente a qualidade do servigo
a ser prestado, o que, se houver concorréncia efetiva entre os licitantes com
maior nivel de efici€ncia, fard com que o prego resultante do processo
licitatério se aproxime do custo médio do concessionario € o lucro efetivo
tenda para o lucro normal. Assim, o resultado do processo de concorréncia
pelo mercado, embora nao reproduza nem substitua a concorréncia no
mercado, orienta-se na mesma dire¢ao desta.

7 A legislagdo brasileira que regulamenta o transporte terrestre considera como clausulas
essenciais do contrato de concessao, dentre outras, (1) o prazo de vigéncia da concessao
e condi¢des para sua prorrogac¢do; (i) o modo, forma e condi¢des de exploracdo da
infra-estrutura e da prestagao dos servigos; (iii) os deveres relativos a exploragao da
infra-estrutura e prestacao dos servigos, incluindo os programas de trabalho, o volume
dos investimentos e os cronogramas de execug¢ao; (iv) obrigagdes dos concessionarios
quanto as participacdes governamentais e ao valor devido pela outorga, se for o caso;
(v) tarifas; (vi) critérios para reajuste e revisao das tarifas; (vii) receitas complementares
ou acessorias e receitas provenientes de projetos associados; (viii) critérios para
reversibilidade de ativos (Lei 10.233/01, art.35).

" Nessa perspectiva, o poder concedente pode contemplar inclusive o subsidio ao setor.

5> Contudo, se a qualidade do servigo nao for definida previamente pelo poder concedente,
a concorréncia pelo mercado reduzird ndo apenas o preco mas também a qualidade.
Uma alternativa consiste em substituir o pre¢o como parametro de decisdo da licitagdo
por um critério multidimensional que envolva prego e qualidade. Trata-se, no entanto,
de um processo licitatorio mais complexo e mais dificil de operar do que o da licitagao
por preco. Para uma formalizagdo,ver Vascusi et al., op.cit., pp.397-403.
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O poder concedente pode, no entanto, privilegiar as preocupagdes
fiscais do Estado - tendo em vista inclusive que tais preocupagdes estdo, em
geral, na origem do proprio processo de privatizagdao da construcdo e/ou
exploracdo da rodovia - € buscar maximizar a receita a ser gerada pelo
concessionario em beneficio do setor publico. Nessa perspectiva, o processo
de licitagdo deveria ser desenhado tendo em vista assegurar ao futuro
concessionario condi¢des que permitam maximizar seu lucro no mercado
objeto da licitagdo - procurando, por conseguinte, aproximar o resultado do
concessionario, antes do pagamento a ser feito ao poder concedente, daquele
que seria obtido pelo monopolista. Evidentemente, quanto maior o lucro
esperado no mercado, maior o pre¢o que os agentes econdmicos que
participam da concorréncia pelo mercado estardao dispostos a pagar pelo seu
controle ¢ maior a receita do poder concedente. Nesse caso, a fungao da
concorréncia pelo mercado ¢ maximizar a parcela do lucro extraido pelo
futuro concessionario monopolista nesse mercado que sera transferida para
o setor publico.’®

Nao ¢ de se esperar que as preocupacoes fiscais do Estado sejam
traduzidas na postura radical sugerida no paragrafo anterior. Nao obstante,
essas preocupacoes podem estar presentes no desenho do processo de
licitacdo.”’

De resto, cabe enfatizar que qualquer que seja o objetivo do poder
concedente, seu éxito depende da existéncia e do vigor da concorréncia pelo
mercado do uso da rodovia,ou seja, da concorréncia no metamercado do uso
da rodovia.

6 Uma licitag@o que libere o prego cobrado do usuario do servigo e que seja decidida em
funcdo do pagamento que o concessiondrio se propde a fazer ao poder concedente
acarretara um resultado no qual o prego observado no mercado se aproxima do prego de
monopolio, mas o concessiondrio aufere apenas lucro normal. A diferenga entre o lucro
que seria propiciado pelo pre¢o de monopolio e lucro normal seréd apropriado pelo poder
concedente. Esse resultado seré obtido qualquer que seja o critério de decisao da licitagao
- a importancia a ser paga inicialmente ao poder concedente ou o percentual da receita
da concessao que sera lhe destinado. Para uma formalizagdo desse resultado, ver Vascusi
et al., op.cit., pp.402-404.

7 A legislacdo brasileira estabelece que os critérios para o julgamento da licitagao de
contrato de concessao de exploragao de rodovia considerardo, isolada ou conjugadamente,
a menor tarifa e a melhor oferta pela outorga (Lei 10.233/01, art.34 A, IV).
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A NATUREZA DA REGULACAO NO SETOR DE TRANSPORTE
RODOVIARIO

Os comentarios anteriores caracterizaram a existéncia de trés
mercados estruturados em torno do transporte rodoviario entre dois pontos
do espago: (1) o mercado de servigos de transporte rodovidrio, (ii) o mercado
do uso da rodovia e (iii) o mercado do mercado (o metamercado) do uso da
rodovia. O quadro apresentado a seguir define esses mercados.

Mercadoria Oferta Demanda Mercadorias
transacionada |composta por: |composta por: substitutas
no mercado
Mercado de | servigo de trans-| empresas de individuos e outras moda-
servico de porte rodoviario | transporte rodo- | empresas em lidades de
transporte viario geral transporte
rodoviario
Mercado de | uso darodovia |concessionario |empresas de trans- rodovias
uso da rodo- (monopolista) | porte rodoviario | alternativas
via e particulares
Mercado dos | mercado do poder concessionarios
mercados do |uso de rodovia |concedente potenciais
uso da rodovia

As caracteristicas substancialmente distintas desses mercados
implicam diferentes padrdes de concorréncia e requerem atuagao diferenciada
dos orgdos reguladores. Examina-se a seguir a natureza do processo de
regulacao em cada um desses mercados. Esse exame reconhece os diferentes
enfoques que podem estar presentes na agao regulatoria do poder publico e
destaca, dentre esses enfoques, a defesa da concorréncia, a defesa do
consumidor e a supervisdo da operacdo de mercados especificos’

8 Notadamente, mas nao exclusivamente, daqueles mercados caracterizados como monopélio
monopodlio natural. Nao se considera aqui outros enfoques contemplados na agao
regulatdria do poder publico, como a defesa do meio ambiente e a defesa comercial.
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esse ultimo, considerado usualmente como objeto da regulacdo econdmica
stricto sensu). Tais enfoques sao considerados como atribui¢des do aparato
regulatorio como um todo, evitando-se enquadra-los em uma estrutura
organizacional particular que os atribua a instituicoes especificas.

O mercado de servico de transporte rodoviario

Como ja enfatizado, o mercado de servigo de transporte rodoviario
mostra-se muito competitivo. Nesse contexto, ndo cabe, em principio, uma
acao governamental diretamente focalizada nesse mercado, aplicando-se ai
apenas as orientagdes gerais das politicas de defesa da concorréncia e de
defesa do consumidor. No entanto, o pleito por uma intervencao da autoridade
governamental no mercado e pela implementacao de um marco regulatorio
especifico tem sido, algumas vezes, formulado por empresas transportadoras
que compdem o mercado.” A intervencdo esperada nao €, contudo, uma
acao em defesa da concorréncia, mas antes uma defesa contra a concorréncia.
Tal pleito ¢ apresentado, em geral, como uma resposta a ocorréncia de
politicas de preco predatdrias e de praticas oportunistas — levada a cabo por
segmentos da industria e por concorrentes recém-ingressados no mercado
— que caracterizariam uma concorréncia destrutiva, acarretando instabilidade
na prestacdo do servigo e deteriorag¢ao de sua qualidade.®

De modo geral, no entanto, o mercado de servigos de transporte de
cargas tem operado livremente. Distintamente, o transporte de passageiros
tem sido submetido a controles especificos ¢ operado sob um marco
regulatorio proprio.®! Esse marco tem contemplado inclusive o controle pelo

 Ou mesmo por empresas ferroviarias. Esse ¢ o caso do transporte rodoviario nos
Estados Unidos que, como o ferroviario, esteve submetido a politicas de regulagao,
durante longos periodos no século passado.(Viscusi et al. op.cit, p.530-51).

% Embora a questao da qualidade do servigo possa ser enfrentada a partir do enfoque da
defesa do consumidor, a existéncia de um marco regulatorio especifico para o mercado
tem sido justificada por sua maior eficacia. Para uma discussdo sobre concorréncia
destrutiva, ver A.E.Kahn. The Economics of Regulation. Principles and Institutions.
Cambridge, Mass: The MIT Press, 1993, I, pp.172-250.

81 A legislagdo brasileira estabelece que o exercicio da atividade de transporte rodoviario
de cargas independe de concessdo, permissdo ou autorizacao, requerendo-se apenas a
inscricao do transportador em registro nacional mantido pela ANTT (Lei 9.074/95,
art.2°,§2° e Lei 10233/01, art.14A). Em relacao ao transporte rodoviario de passageiros,
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poder publico da entrada de concorrentes no mercado, atraveés de selecao
discricionaria por parte de entidades governamentais ou, mais
freqiientemente, através do recurso a processo licitatorio. Nesse ultimo caso,
caracterizar-se-ia a substituicdo da concorréncia no mercado pela
concorréncia pelo mercado (e a conseqiiente constituigao de um metamercado
de servigos de transporte), induzida aqui nao pela impossibilidade de
promover a concorréncia no mercado, como na situagdo de monopolio natural,
mas exatamente pela razao oposta, pela intengdo de coibir essa concorréncia.

O mercado do uso da rodovia

Como ja se mencionou, o enfoque da defesa da concorréncia ndo
cabe no mercado do uso da rodovia, uma vez que nao ¢ possivel induzi-la.
E verdade que a concorréncia por esse mercado, introduzida pelo processo
de licitacao, pode abrir espaco para que a competi¢do determine as tarifas
a serem ai observadas.? Contudo, mesmo nesse caso, ndo ha que falar em
concorréncia nesse mercado ja que o preco, fixado competitivamente
através da licitagao, corresponde apenas a uma das dimensoes do processo
de competigdo - que envolve também as caracteristicas do produto ou do
servigo, as quais ou serdo especificadas em contrato ou serdo deixadas a
discrigao do concessionario monopolista.

essa legislagdo exige permissdao da ANTT no caso do transporte coletivo regular e simples
autorizagdo daquela agéncia no caso do transporte sob o regime de afretamento. A outorga
da permissao pressupde a realizacao de licitacdo e a existéncia de contrato que regule a
atividade do permissionario, envolvendo inclusive a fixagdo de tarifas e de regras para
sua revisdo. Ja a autorizacdo da ANTT independe de licitagdo e ¢ “exercida em liberdade
de precos dos servigos, tarifas e fretes, e em ambiente de livre e aberta competi¢ao” (Lei
10233/01, arts. 14, 39 e 43). Em todos os caso, cabe, no entanto, a ANTT, ao tomar
conhecimento de fato que configure ou possa configurar infragdo da ordem economica,
comunica-lo ao Conselho Administrativo de Defesa Econdémica - CADE, a Secretaria
de Direito Econdomico do Ministério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda (art. 31).

82 Como se viu, no entanto, esta ndo ¢ uma conseqiiéncia necessaria do processo de
licitagdo. O poder concedente, refletindo preocupagdes de natureza fiscal, pode optar
por definir a tarifa a vigorar no mercado e decidir a licitacao pelo maior pagamento que
os concorrentes se dispdem a fazer ao Estado ou pelo menor prazo de concessao que
estdo dispostos a aceitar.
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Da mesma forma, essa transmigracdo da concorréncia do
metamercado para o mercado do uso de rodovia ndo dispensa a supervisao
da agéncia reguladora, necessaria, por exemplo, para fiscalizar a observancia
das clausulas contratuais e coibir comportamento oportunista que pode
envolver deterioracdao das condi¢cdes de prestacdo do servigo sem
descumprimento do contrato.

Assim, incapaz de introduzir a concorréncia no mercado, a agdo de
supervisao que o aparato regulatdrio exerce em relacado ao monopoélio natural
pode apenas procurar reproduzir as condigdes que vigorariam em um regime
de concorréncia. Desse ponto de vista, destaca-se, antes de mais nada, a
intencao de evitar o exercicio ilimitado do poder de monopolio e, em
particular, a preocupacao em proteger o usuario do poder discriciondrio do
monopolista, 0 que aproxima a intervencao governamental nesse mercado
do enfoque da defesa do consumidor.

A politica de defesa do consumidor, em geral, responde a situagdes
concretas, sem se apoiar em regras pré-estabelecidas que balizem a atuacao
das empresas. Essa orientacdo tende a prevalecer também aqui, quando a
rodovia ¢ explorada por um ente estatal; nesse caso, a entidade fiscalizada e
o fiscalizador se situam ambas no ambito do setor publico e, freqiientemente,
se confundem. No caso de concessionarios privados, no entanto, a atuagao
em defesa do consumidor deve envolver a defini¢ao prévia (no ambito do
contrato de concessdo, por exemplo) de normas e parametros a serem
observadas pelo concessionario — inclusive como forma de resguarda-lo de
uma atuagao discricionaria do regulador — e a fiscalizacdo da observancia
desse marco regulatorio.

Contudo, além de evitar o exercicio ilimitado do poder de monopdlio,
a atividade reguladora deve também substituir a concorréncia na sua funcao
de mecanismo de ajuste das condi¢cdes de operagao das empresas e do
mercado, face a eventuais alteracdes no ambiente econdOmico — no caso do
mercado regulado, esse ajuste tende, alids, a ser bloqueado pelas proprias
normas e restrigdes estabelecidas pelo marco regulatorio. Essa dimensdo da
politica de regulagdo ¢ uma decorréncia da necessidade de preservar a
viabilidade do empreendimento e assegurar a continuidade do servico
contratado (essa questdo aparece, freqiientemente, referida como
“manutencio do equilibrio econdmico-financeiro do contrato”). E também
um requisito para a atra¢do de investidores privados e para que a incerteza
quanto ao futuro ndo se reflita nas condigdes aceitaveis para esses investidores
quando da contratacao da concessao.
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A possibilidade de prever situacdes futuras e estabelecer regras
contratuais para enfrentd-las ¢, no entanto, evidentemente, limitada. Os
contratos de concessdo sdo, assim, inevitavelmente incompletos. Por
conseguinte, essa dimensao da politica de regulagdo se desdobra
necessariamente em negociagdes entre a agéncia reguladora e o
concessiondrio e, eventualmente, no exercicio de poder discricionario por
parte da agéncia, chamada a decidir sobre situagdes nao previstas em contrato.

Outra conseqiiéncia da necessidade de criar uma alternativa ao mercado
como mecanismo de ajuste diz respeito ao compartilhamento do risco
decorrente de mudangas no ambiente economico. No mercado competitivo, o
risco €, em principio, compartilhado por todos os participantes, cabendo a
dinamica do proprio mercado determinar, em cada situacdo particular, quem
se beneficiard dos ganhos e quem arcard com as perdas decorrentes de tais
mudangas (que podem, inclusive, resultar na exclusao do mercado). No caso
do mercado regulado, cabe a autoridade competente — ao fixar normas
contratuais de ajuste, ao renegociar contratos ou em decisoes ad hoc —definir
a forma e a extensdo como eventuais perdas e ganhos serdo repartidos. Vale
notar, em particular, que a preocupacdo com a continuidade do servigo
contratado, ou com a manuten¢do da taxa de retorno do empreendimento,
significa, freqiientemente, fazer recair sobre o usuario o 6nus do ajuste. ¥

Além disso, a preocupagao com a continuidade do servigo contratado
e a inconveniéncia de uma substituicdo nao planejada do concessionario
conferem, a este, certa capacidade de pressionar o 6rgao regulador no sentido
de obter mudancas a seu favor nos termos do contrato de concessao. Essa
possibilidade abre espaco inclusive para uma estratégia oportunista no
processo de licitacdo: oferecer pregos suficientemente baixos para derrotar
concorrentes ¢ obter o contrato de concessiao, contando com alteragao
posterior nos termos desse contrato que lhe assegure a remuneracao desejada.

Por outro lado, cabe reconhecer que o 6rgao regulador detem também
poder de pressao nas negociacgdes relativas a alteragdes dos termos do contrato
de concessao requeridas por mudangas no ambiente economico. De fato, a

8 A legislagao brasileira que regulamenta o transporte terrestre considera, como clausulas
essenciais do contrato de concessao, a definicao de critérios para reajuste e revisao das
tarifas, estabelecendo que esses critérios deverao considerar (i) os aspectos relativos a
reducdo ou desconto de tarifas e (i1) a transferéncia aos usudarios de perdas ou ganhos
econOmicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que nao dependam do
desempenho e da responsabilidade do concessiondario (Lei 10.233/01, art.35,§ 1°)
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possibilidade de punir o concessionario e, em particular, de decidir pela
rescisdo do contrato constitui uma ameaca efetiva, capaz de induzir
concessoes por parte do concessionario, sobretudo naqueles casos em que
este incorreu em investimentos elevados e de dificil recuperacdo. Esse poder
de pressao do regulador pode ter, no entanto, uma contrapartida indesejavel:
as propostas apresentadas pelos participantes do processo de licitagao podem
levar em consideragao o risco associado a esse poder de pressao, resultando
em condi¢des menos favoraveis aos usuarios do setor ou ao poder concedente.

Tais consideracdes sugerem que, face as mudangas de ambiente
econdmico que inevitavelmente ocorrem durante a vigéncia da concessao e ao
carater incompleto dos contratos, a eficicia do mecanismo de regulacdo em
substituir o mercado, € assegurar a prestagao eficiente do servico de transporte,
depende - ndo apenas do vigor da concorréncia pelo mercado e do seu reflexo
no processo de licitacdo - mas também da capacidade técnica e negociadora
da agéncia de regulacdo e de sua independéncia e autonomia perante as partes
envolvidas, entre as quais as demais instancias do aparato de governo.

Aqui também, a transmigracao da concorréncia do metamercado para
o mercado do uso da rodovia pode, em principio, contribuir para enfrentar
essa questdo. De fato, se os intervalos entre os processos de licitagdo forem
reduzidos para periodos suficientemente pequenos, € possivel evitar a
renegociagdo do contrato, mantendo-o inalterado durante seu prazo de
vigéncia e introduzindo, quando da licitacdo seguinte, as alteragdes
eventualmente requeridas por mudangas no ambiente econdmico. Essa
sistematica permitiria, em particular, que a concorréncia definisse os reajustes
de tarifas quando do processo de licitagao; além disso, possibilitaria também
que, em determinadas situagdes, a licitacdo mantivesse a tarifa vigente e
recorresse a outra variavel, at€ mesmo de natureza qualitativa, para escolher
0 novo concessionario. Além disso, se o desempenho do concessionario for
avaliado e puder afetar suas possibilidades de sucesso no processo de
renovagao do contrato, a preocupacdo com a sua reputacdo devera se refletir
na qualidade do servigo prestado durante a vigéncia do contrato.

Essa sistematica ¢, no entanto, de dificil implementagdo.?* No caso
dos contratos que envolvem financiamento e constru¢do (ou recuperacao)

8 Exceto nos casos em que 0s custos ndo recuperaveis ndo sao significativos e em que
os ativos do concessionario ndo sdo especificos a concessdao e podem ser transferidos
para outros empreendimentos.
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da rodovia (BOT ou ROT contracts), o prazo de vigéncia deve ser
suficientemente longo para permitir a recuperacao do investimento realizado
pelo concessionario sem onerar excessivamente o valor da tarifa. E verdade
que o Onus representado pelo ativo ndo depreciado durante a vigéncia da
concessao pode ser transferido para o novo concessionario no término do
contrato, repetindo-se esse processo nas sucessivas licitagdes. Essa
transferéncia pode ser mediada pelo poder concedente, que compraria o ativo
nao depreciado no final do contrato e o revenderia ao concessionario seguinte,
ou resultar de negociacdo direta entre o antigo € 0 novo concessionario.
A implementacdo desse mecanismo, no entanto, nao ¢ simples.®

Além disso, para periodos realmente curtos, que dispensem
efetivamente a necessidade de renegociacdo dos termos do contrato durante
a sua vigéncia, mesmo admitida a eficacia do mecanismo de transferéncia
de ativos acima indicado ou mesmo para contratos de manutengao e operagao
que nao envolvem maiores investimentos, a curta dura¢ao do contrato pode
acarretar, além de custos de transac¢ao elevados, desincentivo para a realizagao
de movacgdes e de investimentos de mais longo prazo e instabilidade na
prestacao do servicgo.

O mercado dos mercados (ou o metamercado) do uso de rodovias

Até aqui, as referéncias ao mercado do mercado (ou metamercado) do
uso da rodovia associaram-no a uma unica rodovia. Em uma perspectiva mais
ampla, cabe, no entanto, caracterizar a existéncia de um Uinico metamercado,
que ¢ o mercado de todos os mercados de uso das rodovias, abrangendo assim
todas as rodovias oferecidas ao capital privado para exploracdo. De fato, as
mercadorias negociadas nesse metamercado - isto €, os mercados dessas
rodovias, ou seja, os direitos de exploragao de cada uma dessas rodovias -
aparecem como produtos diferenciados (cada um deles oferecidos por um tinico
vendedor), que, no entanto, sdo, do ponto de vista dos concessionarios potenciais
que compdem a demanda, substitutos proximos entre si.

Nesse sentido mais amplo, a oferta provem do poder concedente
constituido pelo marco legal do Pais, que pode operar no metamercado seja

85 Para uma analise das dificuldades e alternativas associadas as licitagdes para renovagao
de contrato, ver M.Klein. “Rebidding for Concessions” in World Bank, Public Policy
for the Private Sector, Note n° 161, november 1998
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como monopolista, no caso desse poder estar concentrado no governo central,
seja individualizado em diferentes entes governamentais, quando esse poder
¢ compartilhado por distintas esferas de governo.®® Assim, o metamercado
nao ¢ necessariamente um monopodlio, embora seja composto, em geral, por
poucos vendedores.

Do ponto de vista de produtos, a oferta apresenta significativa
diferenciagcdo. Como se mencionou, a mercadoria negociada no metamercado
¢ o mercado de uso de rodovia como definido no contrato de concessao.
A diferenciagdao dos produtos decorre, portanto, nao apenas da extensao e
das caracteristicas de cada rodovia destinada a exploracao privada e da
peculiaridade da correspondente demanda por servigos de transporte, mas
também dos dispositivos contratuais que regularao a sua exploragdo — dentre
0s quais sobressai a natureza da concessao, isto €, se envolve apenas a
manuten¢ao e operacao da rodovia (O&M contracts) ou se compreende
também seu financiamento, projeto e construgao ou recuperagao (BOT ou
ROT contracts).?’

Essa diferenciagdo, em particular a associada a natureza da conces-
sdo, da margem a uma nitida segmentacao do metamercado do uso de rodovi-
as. Assim, enquanto os mercados de rodovias aos quais se associam contratos
de operagdo e manutencao sao acessiveis a demandantes de menor porte, aque-
les que envolvem a construcao (e, em menor grau, a recuperacao) da rodovia
estao restritos a candidatos que nao apenas sejam dotados de capacitagdo téc-
nica para levar a cabo o empreendimento, ou pelo menos para contrata-lo com
terceiros e supervisionar sua execu¢ao, mas sobretudo que tenham suficiente
capacidade financeira para fazer face ao investimento requerido e ao deferi-
mento da receita durante o periodo de execugao da obra.

No tocante a demanda do metamercado, cabe caracterizar os agentes
econdmicos que, como concessionarios potenciais, a compoem. Nesse
sentido, € importante ter presente que a privatizacdo da exploragdo das
rodovias ¢, na maioria dos paises, um fendmeno recente. E de se esperar, por
conseguinte, que os agentes econdmicos que venham a participar dos

% A legislagdo brasileira relativa a concessoes considera, como poder concedente, a
Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre o
servigo publico, precedido ou ndo da execugdo de obra publica, objeto de concessao ou
permissao (Lei 8.987/95, art. 2).

¥ Ou, na terminologia da legislagdo brasileira, se a concessdo ¢ ou nao precedida da
execucao da obra publica.

78



REVISTA DO IBRAC

processos licitatorios induzidos por essa privatizacao - € que venham assim
compor a demanda do metamercado - sejam empresas atuantes em outros
setores da economia que se disponham a diversificar suas atividades.

Essa diversificacdo € mais atrativa para empresas que possam utilizar
na exploracao de rodovias a experiéncia acumulada em suas atividades
originais. Dai porque as empresas do setor de construg¢do pesada e de projetos,
notadamente aquelas especializadas em obras rodoviarias, aparecem,
isoladamente ou em associacdo, como os participantes naturais do novo
mercado. De resto, no caso de contrato que envolva a constru¢do (ou
recuperagdo) da rodovia e seu financiamento, no qual o concessiondrio deve
ser capaz de mobilizar os recursos financeiros requeridos pelo empreendimento,
¢ natural que a participagdo no novo mercado envolva a associagdo entre
empresas do setor de engenharia civil e instituicdes financeiras.

A trajetéria bem sucedida de uma nova empresa que se propoe a atuar
na explora¢do de rodovias compreende sua participagdo (como demanda) no
metamercado de concessoes, seguida de sua atuacao (como oferta) em um
mercado do uso de rodovia especifico. A partir dai, sua expansdao passa
necessariamente por participacdes subseqiientes no metamercado, que lhe
assegure a renovagao das concessoes obtidas e lhe garanta o acesso a novos
mercados de uso da rodovia. Por outro lado, cabe admitir que, uma vez
constituida uma empresa e assegurada sua presengca em um ou mais mercados
de uso da rodovia, existe, evidentemente, a possibilidade de que tenha seu
controle transferido para novos acionistas, perdendo eventualmente o vinculo
original com o setor de engenharia civil stricto sensu.™®

Caracterizada a oferta e a demanda, € possivel examinar a natureza
do processo de regulacao do metamercado do uso de rodovias e a orientacao
a ser perseguida pelo aparato regulatério nesse caso.

Como ja se mencionou, qualquer que seja a expectativa do poder
concedente em relacao a outorga de concessoes e ao processo de licitacao de

8 A legislagao brasileira sobre transporte terrestre condiciona, a prévia e expressa
autorizagdo da ANTT, a transferéncia da titularidade da outorga de concessdo, bem
como as transformagdes societarias decorrentes de cisdo, fusdo, incorporacao e formagao
de consorcio de empresas concessionarias ou permissiondrias (lei 10.233/01, art.30). Ao
conceder a autorizacdo, a ANTT deve ter presente sua atribuicdo de harmonizar,
preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias,
e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagdes que
configurem competicdo imperfeita ou infragdo da ordem econdémica (arts.30 e 20)
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rodovias (obter menor prego € melhor qualidade nos servigos disponibilizados
pelo futuro concessionario ou maximizar a receita a ser apropriada pelo setor
publico), seu sucesso depende da existéncia e do vigor da concorréncia pelo
mercado do uso da rodovia, ou seja, da concorréncia no metamercado do
uso da rodovia.

Logo, o aparato regulatorio deve atuar, em relagdo ao metamercado,
sob o enfoque da defesa da concorréncia. Contudo, contrariamente ao
observado nos mercados em geral, no caso do metamercado, a concorréncia
relevante, do ponto de vista dos objetivos da politica de regulagado, ¢ aquela
que se da entre os comparadores. E, portanto, sobre a demanda, e ndo sobre
a oferta, que deve recair o foco da politica de defesa da concorréncia. Tal
especificidade implica que essa politica venha a enfrentar questoes distintas
e, eventualmente, tenha que desenvolver instrumentos diferenciados daqueles
que constituem o arsenal tradicional das agéncia de defesa da concorréncia.

Como na politica de concorréncia com foco na oferta, também aqui,
uma preocupagao central ¢ a possibilidade de formagao de cartel ou de conluio
pontual (nesse caso entre compradores potenciais) com vistas a influenciar a
formagdo de prego ou dividir o metamercado.

O fato da concorréncia no metamercado ndo ser continua no tempo,
concentrando-se em licitagdes que ocorrem em momentos definidos, facilita
o acordo entre licitantes potenciais; por outro lado, o fato dessas licitagdes
serem pouco freqiientes e separadas por longos intervalos dificulta a divisao
do mercado no ambito de um cartel. De resto, a eficacia da cartelizagao
depende de coordenagao entre os compradores potenciais — o que incluem
tanto concessionarios, quanto empresas ainda ndao ativas como
concessionarias mas que, pela sua atuagdo em outros setores produtivos,
nao teriam maiores dificuldades de diversificar suas atividades.

Contudo, a segmentacdo do metamercado do uso de rodovias,
apontada acima, pode facilitar a coordenagao entre licitantes, notadamente
no caso do segmento cujos contratos envolvem a constru¢ao ou recuperacao
da rodovia, no qual a exigéncia de maior capacitacao técnica e capacidade
financeira reduz o nimero de licitantes potenciais.

Como na politica de concorréncia com foco na oferta, cabe aqui
também a hipotese de que o nimero e as dimensdes relativas dos agentes
econdmicos que compdem a demanda ¢ relevante do ponto de vista da
ocorréncia de praticas contrarias a concorréncia. Nesse sentido, merece
consideragdo das autoridades reguladoras as iniciativas no ambito da demanda
que reduzem o numero de licitantes potenciais. Dentre tais atos de
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concentragdo, ressalta a associagdo entre concessionarios € entre empresas
atuantes em outros setores (notadamente, nos de engenharia civil) para
participar de licitagcdes de contratos de exploracdo de rodovias.
O posicionamento do poder publico ante tais consorcios depende - como no
caso de fusdes ou joint-ventures no ambito da oferta - de avaliagdo de cada
situacdo concreta para determinar se sua constitui¢do visa aumentar a
eficiéncia e a qualidade dos servigos a serem prestados (ou mesmo fortalecer
a capacidade de competicao de licitantes potenciais de menor porte,
favorecendo assim a concorréncia no metamercado) ou se corresponde apenas
a um movimento no sentido da carteliza¢ao.®

O exame do grau de concentra¢ao no mercado relevante - enfatizado
pela politica de defesa da concorréncia nesse contexto - esbarra em obstaculos,
quando o foco dessa politica se volta para a demanda. Antes de mais nada,
porque nao ¢ simples, e nem sempre possivel, individualizar os agentes
econdmicos que compdem efetivamente a demanda em um dado momento.
Depois porque, ainda que se enumere os componentes da demanda, ndo existe
uma variavel que permita reconhecer o peso de cada um deles no mercado e
que possa prover uma medida sintese do grau de concentracao - papel
cumprido pela capacidade instalada ou pelo volume de produgao ou de venda,
quando se trata da concentracao da oferta.

Por fim, dentre as questdes usualmente abordadas pela politica de
defesa da concorréncia, aparece ainda aqui a pratica de preco predatorio. No
metamercado, no entanto, a questdo ganha conotacao peculiar e esta associada
a uma estratégia oportunista no processo de licitacdo: oferecer precos
suficientemente baixos para derrotar concorrentes € ganhar o contrato de
concessdo, contando com a possibilidade de pressionar posteriormente o
orgdo regulador no sentido de obter alteragdo nos termos do contrato que
assegure a remuneracao desejada.

% A legislacdo brasileira de defesa da concorréncia prevé sejam autorizados os atos de
concentracao que atendam as seguintes condi¢des: (1) tenham por objetivo, aumentar a
produtividade, melhorar a qualidade de bens ou servigo ou propiciar a eficiéncia € o
desenvolvimento tecnolégico ou econdmico; (ii) os beneficios decorrentes sejam
distribuidos eqiiitativamente entre os seus participantes, de um lado, e os consumidores
ou usuarios finais, de outro; (ii1) ndo impliquem eliminagao da concorréncia de parte
substancial de mercado relevante de bens e servicos; (iv) sejam observados os limites
estritamente necessarios para atingir os objetivos visados (Lei 8884/94, art. 54).
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RESUMO E CONCLUSOES

A privatizag¢ao da exploragao das rodovias da origem a um conjunto
de cadeias de mercados, nas quais se sucedem mercados de servicos de
transporte rodoviario, mercados do uso darodovia e 0o metamercado (mercado
dos mercados) do uso da rodovia, que constitui o ponto focal dessas cadeias.
O poder concedente, como oferta, e os usuarios dos servigcos de transporte,
como demanda, se situam nos extremos dessas cadeias; 0s concessionarios
(ativos e potenciais) das rodovias ¢ as empresas transportadoras aparecem
entre esses extremos, atuando simultaneamente como oferta e como demanda
em diferentes elos das cadeias.

A estrutura dos diversos mercados que compdem as referidas cadeias
apresentam diferencas significativas. Os mercados de servigos de transporte
mostram-se muito competitivos, enquanto os mercados do uso da rodovia
caracterizam-se como monopdlios naturais; 0 metamercado € potencialmente
competitivo, mas apresenta uma dindmica singular.

A acdo regulatéria do poder publico se desdobra em diferentes
enfoques, dentre os quais importa considerar, no presente contexto, o da defesa
da concorréncia, o da defesa do consumidor e o da supervisao da operacao de
mercados especificos. As caracteristicas substancialmente distintas e os diversos
padrdes de concorréncia associados aos diferentes elos dessas cadeias de
mercados requerem atuacao diferenciada dos 6rgaos reguladores.

Assim, prescinde-se, em principio, de uma ag¢do governamental
diretamente focalizada nos mercados de servigos de transporte, aplicando-
se ai apenas as orientagOes gerais das politicas de defesa da concorréncia e
de defesa do consumidor. Contudo, no caso particular do transporte de
passageiros, tais mercados t€m sido objeto de marco regulatorio especifico
que reflete preocupagdo em assegurar a estabilidade na prestacao do servigo
e em garantir sua qualidade.

Em relacao aos mercados do uso darodovia, a atuagao governamental
deve se traduzir na supervisao da operacao dos mercados, enquadrando-os
em um marco regulatorio especifico. Essa atuacao visa coibir e proteger o
usuario do exercicio ilimitado do poder de monopolio, aproximando-se assim
do enfoque da defesa do consumidor. Deve também substituir a concorréncia
na sua fun¢do de mecanismo de ajuste do mercado face a mudangas no
ambiente econdmico, tendo em vista preservar a viabilidade do
empreendimento e assegurar a continuidade do servigo.
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No tocante ao metamercado do uso da rodovia, o aparato regulatério
deve atuar sob o enfoque da defesa da concorréncia. Contudo, nesse caso,
contrariamente ao observado nos mercados em geral, €, sobre a demanda, e
ndo sobre a oferta, que deve recair o foco da agdo reguladora. Tal especificidade
implica que a politica dirigida ao metamercado ganha conotagdes proprias
que a distingue da politica tradicional de defesa da concorréncia.

Evitou-se aqui enquadrar as diversos enfoques e atribuigdes que
compdem a agao regulatoria do Estado em uma estrutura organizacional
particular que os atribua a institui¢des especificas. De todo modo, as diversas
institui¢des envolvidas devem ter presentes, no exercicio de suas atribuigdes,
que a atividade de transporte rodoviario se desdobra em diversas classes de
mercado, que essas classes de mercado requerem enfoques e politicas
diferenciados por parte do aparato regulatorio e que essas politicas especificas
interagem e devem ser articuladas.
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