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Um processo licitatério para a selegdo e contratacdo de empresas
para operar o transporte publico de passageiros por 6nibus deve ter
por objetivo ndo apenas atender ao que preceitua o artigo da Consti-
tuicdo brasileira, como também tentar agregar ao setor maior produ-
tividade e melhor qualidade dos servigos, a um custo mais acessivel
para os segmentos mais pobres da populacéo.

Alguns mecanismos utilizados nos processos licitatorios e na contra-
tacdo dos servicos podem promover a maior contestabilidade no
setor e, consequentemente, facilitar o atingimento dos objetivos
acima citados. Entre eles destacam-se: as licitacdes defasadas ou por
etapas em que o sistema ¢é licitado por partes; prazos de contratos
curtos que permitem promover com maior frequéncia os certames lici-
tatorios; e, finalmente, lotes pequenos que a principio permitiriam a
participagdo de um numero maior de interessados. Este trabalho tenta
avaliar como estes instrumentos poderao efetivamente contribuir para
o atingimento dos objetivos desejados.

O estudo foi iniciado em 2003 e se estendeu até 2006, dentro de um
contrato mais amplo firmado pela International Finance Corporation -
IFC (Banco Mundial) com o governo do Estado de Pernambuco e a
Prefeitura da cidade do Recife, dentro do Projeto de Reestruturagéo e
Modernizagdo do Sistema de Transporte Publico de Passageiros da
RMR. Entre outros objetivos, o trabalho visava a implantagcdo de um
consoércio metropolitano para gerir o sistema de transporte publico da
regido, em substituicdo ao tradicional érgao gestor, a EMTU/Recife.?

1. Este trabalho foi originalmente apresentado nas Comunicag6es Técnicas do 16° Congresso Bra-
sileiro de Transporte e Transito, promovido pela ANTP em outubro de 2007, em Maceid. Teve o
seu texto revisado e atualizado em abril de 2009.

2. Em setembro de 2008 a EMTU/Recife foi efetivamente substituida pelo consdrcio publico, deno-
minado Grande Recife Consdrcio de Transporte.
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Visava também estabelecer as bases para que a nova entidade ges-
tora promovesse um processo licitatorio dos servigos. Deste trabalho
participaram cerca de dez técnicos das administragdes locais (do
Estado e da Prefeitura do Recife), além dos consultores alocados pela
referida IFC, entre eles, o autor deste texto.

E importante ressaltar que os resultados aqui apresentados nao
necessariamente refletem, na sua totalidade, a opinido do grupo que
participou do estudo, sendo portanto de exclusiva responsabilidade
do autor do texto.

METODOLOGIA DOS TRABALHOS
A metodologia utilizada seguiu 0s seis passos seguintes:
Passo |

Inicialmente foram explicitados os principais objetivos que se deseja-

va alcancar através do processo licitatério, a saber:

1. ter um sistema de qualidade (tarifa médica, viagens rapidas, regula-
ridade dos intervalos, entre outros) [palavra-chave = 1. qualidade];
2. ter um sistema financeiramente sustentavel (empresas eficientes, cus-
tos transparentes, remuneracdo adequada, lotes de servicos financei-
ramente sustentaveis ou com compensacgdes financeiras reduzidas,

entre outros) [palavra-chave = 2. financeiramente sustentavel];

3. incentivar a contestabilidade para a entrada na prestagdo dos ser-
vicos e buscar maior produtividade e melhores resultados [palavra-
chave = 3. contestabilidade];

4. implementar uma nova relacéo institucional e contratual entre o
poder publico e as empresas operadoras (mudanca da cultura
vigente) [palavra-chave = 4. nova relagao]; e,

5. facilitar a gestdo e o controle do sistema, pelo poder publico [pala-
vra-chave = 5. garantir gestao].

Passo Il

A partir dai foram exploradas trés alternativas de licitacdes e contra-

tacdes, envolvendo sempre mecanismos que assegurassem ao pro-

cesso maior possibilidade de contestabilidade na selecdo das opera-

doras para a prestacao dos servigos. As alternativas foram:

a. licitacbes defasadas (escalonadas) x licitacdes simultaneas (todo
sistema num mesmo momento);

b. prazos de contratos curtos (2/3 anos) x prazos de contratos médios
(5/7 anos); e,

c. lotes licitados pequenos (40/60 6nibus) x lotes licitados
médios/grandes (150/250 6nibus).
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Passo lll

Para cada uma dessas alternativas foram identificadas as vantagens
e as desvantagens em momentos distintos:

i. na condugao do processo licitatério e, posteriormente,
ii. na gestao dos contratos.

Essas vantagens e desvantagens também foram avaliadas segundo a
6tica do poder publico e das empresas operadoras, entendendo-se
que no primeiro enfoque estavam contemplados os interesses dos
usuarios. Vale ressaltar que, eventualmente, uma alternativa poderia
ser vantajosa para o poder publico, mas gerar conflitos ou inseguran-
¢a para o operador, com reflexos negativos na qualidade do servico
ou no incremento da produtividade que se quer alcancar.

Na suposta visdo das empresas operadoras considerou-se a cultura
das empresas que operam na Regido Metropolitana do Recife - RMR,
assim como partiu-se da premissa de que qualquer que seja a alterna-
tiva de licitacdo utilizada, sempre havera uma forte participacdo das
operadoras locais, ja atuantes no setor. Julga-se que eventuais diferen-
cas de comportamentos entre as empresas locais € as de outras
regides do Brasil ndo sao significativas e que os resultados do exerci-
cio praticado poderao ser transpostos para outras cidades brasileiras.

Passo IV

Posteriormente, as vantagens e as desvantagens de cada alternativa
foram pontuadas e/ou qualificadas pelo grupo de técnicos como:
muito importantes (Ml), importantes () ou pouco importantes (PI).
Houve a preocupacdo de manter registrados todos os argumentos,
favoraveis ou desfavoraveis, mesmo que num primeiro momento
parecessem de menor relevancia.

Passo V

Foram montadas, entdo, tabelas das trés alternativas de licitacédo e
contratacado (a, b e c), nos dois diferentes momentos (i e ii) e explici-
tadas as principais vantagens e desvantagens de cada situacéo, ou
seja, aqueles aspectos que alcancaram maior pontuacao ou foram jul-
gados muito importantes (M) ou importantes (|).

Passo VI

Finalmente, foi feita uma avaliacdo de como cada uma dessas vanta-
gens ou desvantagens poderiam contribuir para ou dificultar o atingi-
mento dos objetivos almejados. Eventualmente, uma vantagem
importante (I) no processo licitatério poderia se transformar para o
poder publico numa desvantagem muito importante (MI) para a ges-
tdo, ao longo do contrato. Neste caso, a alternativa era considerada
desfavoravel mas ndo necessariamente excluida.
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ANALISES DAS ALTERNATIVAS
Licitacoes defasadas (escalonadas) x licitagc6es simultaneas

Licitagbes defasadas (escalonadas) - gestdo do processo licitatério

Vantagens

- Permite aperfeigoar o processo
licitatério ao longo do tempo (M)

Desvantagens

- Risco do processo licitatorio ser interrompido
em fungéo de novas diretrizes politicas e ficar
inconcluso (M)

- Risco de concentragéo dos servigos entre
poucas empresas (Ml)

- Atencao do gestor prolongada com as licitagdes,
prejudicando outras rotinas da gestao (l)

- Maior contestabilidade: maior
possibilidade de atrair operadores
externos ao sistema (M)

Licitagbes defasadas (escalonadas) - gestdo dos contratos

Vantagens

- Apos algum tempo de avaliagéo, - Convivéncia durante algum tempo de
pode-se identificar imperfeicdes operadores com contrato x operadores sem
dos contratos e corrigir os contratos  contrato. Conflitos entre operadores com
seguintes (Atengéo: esta avaliagdo direitos e obrigacdes diferentes, inclusive
ndo é imediata: demanda tempo) (M) critérios de remuneragéo (+ conflitos => +

inseguranca => + custos) (Ml)

- Mesmo depois de realizadas todas as
licitagbes ainda existirdo conflitos entre
operadores, com direitos e obrigagdes
diferentes (contratos e prazos diferentes) (+
conflitos => + inseguranga => + custos) (Ml)

- Se o processo licitatério ndo for concluido
grandes dificuldades de gestédo do sistema,
com operadores com direitos e obrigacdes
diferentes (M)

Desvantagens

Licitagbes simultaneas - gestdo do processo licitatério

Desvantagens

- Grande impacto nas operadoras. Todas
serdo atingidas simultaneamente. Pode
potencializar as reagdes contrarias (Ml)

Vantagens

- Questionamentos juridicos seriam
tratados e superados num s6
momento (Ml)

- Facilidade politica: garantia de que - Menor contestabilidade dos lotes. Cada
todo o sistema seria licitado (Ml) empresa concentraria suas atencdes no lote
das suas atuais linhas (pode gerar menor
produtividade para o sistema) (Ml)

- Percepcao e superagao mais rapida - Menor atratividade de empresas externas ao
dos desajustes do sistema como sistema: menor contestabilidade (M)
um todo (MI)

- O “trauma” da licitagcdo seria um
s6 e mais rapidamente superado,
para que o sistema entre em
“normalidade” (I)

- Maior possibilidade dos empresarios
mobilizarem outros atores, como motoristas e
cobradores, e instiga-los contra o processo

licitatorio (I)
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Licitagbes simultaneas - gestdo dos contratos

Vantagens Desvantagens

- O aperfeicoamento dos contratos s6 podera
ocorrer numa nova rodada de licitagdes (I)

- Todas as empresas teriam as
mesmas condi¢des contratuais,
direitos e obrigac¢des, reduzindo os
conflitos entre elas, facilitando a
gestdo do sistema pelo érgéao
responsavel (Ml)

- Maior facilidade para implementar
mudangas estruturais na operacao
do sistema como um todo (Ml)

Prazos de contratos curtos (2/3 anos) x prazos de contratos
médios (5/7 anos)

Prazos de contratos curtos - gestao do processo licitatério

Vantagens Desvantagens

- Maior contestabilidade (+ licitagdes). - Mais conflitos para o poder publico e
Pode incorporar maior produtividade maiores riscos de descontinuidade do
ao sistema (Ml) processo (M) $$

- Facilita o aperfeicoamento do - Insegurancga para o operador. Pode
processo licitatorio (I) incorporar menos produtividade ao sistema (1)
- Maior mobilizagéo técnica e juridica do
gestor, para realizar as licitagoes (I)

Prazos de contratos curtos - gestao dos contratos

Desvantagens

- Periodo insuficiente para operadores
desenvolverem agdes gerenciais que
dependam de maior tempo para maturagao.
Ex: programas de qualidade, pesquisas de
satisfagdo com os clientes etc. (Ml)

Vantagens

- Maior segurancga (previsibilidade)
quanto as condicdes previstas no
contrato (estimativas de demandas,
manutencgdo dos parametros da
operacao etc.) - menos risco para
o gestor (MI)

- Mais liberdade/flexibilidade para o - Periodo insuficiente para operador agregar
poder publico implementar melhorias/inovagdes tecnoldgicas nao
mudancas (Ml) exigidas no contrato (Ml)

- Maior facilidade para excluir
operador ineficiente ou ineficaz (1)

Prazos de contratos médios - gestdao do processo licitatorio

Vantagens Desvantagens

- Maior estabilidade para os - Maior exigéncia de qualidade na
operadores. Pode estimular melhores previsibilidade do objeto do contrato. O
propostas => mais contestabilidade. poder publico tera que ser mais cuidadoso
Pode incorporar mais produtividade = no desenho do objeto da licitagdo (M)
para o sistema (M)

Continua
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Continuagédo

- Maior probabilidade de atrair operadores
externos => maior contestabilidade =>
maior produtividade (M)

- Menor desgaste para o poder publico e
menor mobilizagdo das equipes
especializadas (técnicos, advogados, etc) (1)

Prazos de contratos médios - gestdao dos contratos

Vantagens Desvantagens

- Melhores condi¢des para os operadores - Mais rigidez para incorporar mudangas
montarem seus planejamentos estruturais => mais riscos para o gestor
estratégicos e colherem resultados (MI)  (MI)

- Melhores condicbes para avaliar o
sistema e implementar futuras
mudancas (Ml)

- Maior dificuldade para excluir operador
indesejavel (MI)

Lotes pequenos (40/60 6nibus) x lotes médios/grandes
(150/250 6nibus)

Neste caso, a alternativa de lotes pequenos foi explorada segundo
duas possibilidades:

i) Uma unica operadora pode deter varios lotes pequenos, formando
uma empresa média ou grande. Neste caso apresentara economias
de escala e comportamento de uma empresa média ou grande e
sera avaliada como tal;

i) Uma empresa operadora ganha um Unico lote. Neste caso apresen-
tara as caracteristicas de uma empresa pequena.

Lotes pequenos - gestdo do processo licitatério

Vantagens

- Maior contestabilidade. Pode incorporar - Dificulta a formagéo de lotes
mais produtividade ao sistema (MI) financeiramente sustentaveis (Ml)

- Estimula a formagéao de novas
empresas => abertura de mercado (Ml)

Desvantagens

- Menor economia de escala => menos
produtividade para o sistema (l)

Lotes pequenos - gestao dos contratos

Vantagens

- No caso da empresa ter mais de
um lote, facilita a intervengdo num
lote especifico sem afetar toda a
empresa (Ml)

Desvantagens

- Possibilidade de contratacao de muitos
operadores pequenos => + conflitos
entre eles => maiores problemas
gerenciais => + riscos => menos
produtividade para o sistema (Ml)

- Mais dificuldades para implementar ajustes
operacionais e financeiros nos lotes (M)
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Lotes médios/grandes - gestdo do processo licitatério

Vantagens Desvantagens
- Maior possibilidade de formar lotes - Nao foram identificadas desvantagens
financeiramente equilibrados (Ml) Ml ou |

- Maior economia de escala => mais
produtividade para o sistema (l)

- Maior atratividade do negécio (l)

Lotes médios/grandes - gestdao dos contratos

Vantagens Desvantagens

- Menos conflitos entre operadores => - Maior dano/impacto no sistema no caso
menos problemas para o gestor => mais da exclusdo de um mau operador, por
estabilidade operacional => agrega mais  deficiéncias na prestagdo dos servigos
produtividade ao sistema (MI) (MI)

- Facilita a implementagéo de ajustes
operacionais e financeiros nos lotes (I)

- Viabiliza estrutura gerencial adequada
nas empresas, para o desenvolvimento
de processos gerenciais modernos,
Uteis ao sistema ()

REBATIMENTO DAS VANTAGENS E DESVANTAGENS NOS
OBJETIVOS DO PROCESSO LICITATORIO

O passo VI, descrito na metodologia dos trabalhos, consistiu na ava-
liagdo de como as principais vantagens e desvantagens de cada alter-
nativa afetariam, de forma favoravel ou desfavoravel, os objetivos que
se deseja atingir no processo licitatério, definidos no passo I.

A seguir serdo apresentados apenas os resultados para a alternativa
“a” (licitacbes defasadas x licitacbes simultaneas). Entretanto, os
exercicios realizados com as alternativas “b” (prazos de contratos cur-
tos x prazos de contratos médios) e “c” (lotes licitados pequenos x
lotes licitados médios/grandes) praticamente reproduzem os resulta-
dos da alternativa “a”, reforgcando as conclusoes do estudo.

Licitacdes defasadas (escalonadas) - gestao do processo licitatério

Principais vantagens Rebatimento nos objetivos

1. Qualidade
2. Financeiramente sustentavel
3. Contestabilidade

- Permite aperfeicoar o processo licitatério ao
longo do tempo (M)

- Maior contestabilidade: maior possibilidade de 3. Contestabilidade

atrair operadores externos ao sistema (Ml)

Continua
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Continuagédo
Principais desvantagens

- Risco do processo licitatério ser interrompido em
funcéo de novas diretrizes politicas, e ficar
inconcluso (M)

Rebatimento nos objetivos

. Qualidade

. Financeiramente sustentavel
. Nova relacao

. Garantir gestao

. Qualidade

. Financeiramente sustentavel
. Nova relacéo

. Garantir gestéo

. Garantir gestéao

- Risco de concentracéo dos servigos entre
poucas empresas (Ml)

OO REAN=2 RN

- Energia/atengéo do gestor prolongadas com as
licitagbes, prejudicando outras rotinas da gestéo ()

Licitacdes escalonadas (defasadas) - gestao dos contratos

Principais vantagens Rebatimento nos objetivos

- Apds algum tempo de avaliagédo, pode-se 1. Qualidade
identificar imperfeicoes dos contratos e corrigir os 2. Financeiramente sustentavel
contratos seguintes (Atencao: esta avaliagdo ndo
€ imediata: demanda tempo) (Ml)

Principais desvantagens Rebatimento nos objetivos

- Convivéncia durante algum tempo de operadores 1. Qualidade
com contrato x operadores sem contrato. Conflitos 2. Financeiramente sustentavel
entre operadores com direitos e obrigacdes 5. Garantir gestédo
diferentes, inclusive critérios de remuneragao
(+ conflitos => + inseguranga => + custos) (Ml)

- Mesmo depois de todas as licitagdes ainda . Qualidade
existirdo conflitos entre operadores com direitos e 2. Financeiramente sustentavel
obrigacdes diferentes (contratos e prazos a vencer 5. Garantir gestéo
diferentes) (+ conflitos => + inseguranga =>
+ custos) (MI)

- Se o processo licitatério ndo for concluido,
grandes dificuldades de gestédo do sistema, com
operadores com direitos e obrigagdes diferentes (Ml)

—_

. Qualidade

. Financeiramente sustentavel
. Nova relagéo

. Garantir gestao

ahsrND =

Licitagbes simultaneas - gestédo do processo licitatério

Principais vantagens Rebatimento nos objetivos

- Questionamentos juridicos seriam tratados e 5. Garantir gestéao
superados num s6 momento (Ml)

- Facilidade politica: garantia de que todo o sistema
seria licitado (M)

. Qualidade

. Financeiramente sustentavel
. Nova relacao

. Garantir gestao

. Qualidade
. Financeiramente sustentavel

- Percepcao e superagédo mais rapida dos
desajustes do sistema como um todo (Ml)

N2 RN

Continua
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Continuagao

- O “trauma” da licitagédo seria um sé e mais
rapidamente superado, para que o sistema entre
em “normalidade” (l)

5. Garantir gestéao

Principais desvantagens

Rebatimento nos objetivos

- Grande impacto nas operadoras. Todas serdo
atingidas simultaneamente. Pode potencializar as
reacOes contrarias (Ml)

5. Garantir gestéao

- Menor contestabilidade dos lotes. Cada empresa
concentraria suas atencdes no lote das suas atuais
linhas (pode gerar menor produtividade para o
sistema) (MI)

3. Contestabilidade

- Menor atratividade de empresas externas ao 1. Qualidade
sistema: menor contestabilidade do sistema (Ml) 3. Contestabilidade
- Maior possibilidade dos empresarios mobilizarem 1. Qualidade

outros atores, como motoristas e cobradores, e
instiga-los contra o processo licitatério (I)

3. Contestabilidade
4. Nova relagcao

Licitacbes simultaneas - gestao dos contratos

Principais vantagens

Rebatimento nos objetivos

- Todas as empresas teriam as mesmas condigdes
contratuais, direitos e obrigacdes, reduzindo os
conflitos entre elas e facilitando a gestéo do
sistema pelo 6rgéo gestor (M)

5. Garantir gestédo

- Maior facilidade para implementar mudancgas
estruturais na operagé@o do sistema como um
todo (MI)

1. Qualidade £
2. Financeiramente sustentavel ( gibliotec?
5. Garantir gestao \g AN g

Principais desvantagens

Rebatimento nos objetivos www.antp.org.br

- O aperfeicoamento dos contratos sé podera
ocorrer numa nova rodada de licitagdes (1)

1. Qualidade
2. Financeiramente sustentavel
4. Nova relagéo

SINTESE DAS ANALISES DE REBATIMENTOS NOS OBJETIVOS

DO PROCESSO LICITATORIO

Conforme pode ser observado, as desvantagens identificadas na lici-
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No caso das licitagdes simultaneas, a principal vantagem seria asse-
gurar a conclusdo do processo licitatorio, o que facilitaria a gestdo do
sistema e aumentaria as possibilidades de melhorar os resultados
operacionais. A principal desvantagem desta alternativa seria a menor
contestabilidade no setor que poderia ser alcancada através de outros
mecanismos, como ja foi visto no paragrafo anterior.

CONCLUSOES

O estimulo a contestabilidade num processo licitatério para o trans-
porte publico por 6nibus, embora seja altamente desejavel, é apenas
uma possibilidade de ocorrer, com elevado grau de incerteza. Mesmo
que sejam criadas condi¢cOes supostamente favoraveis a atracédo de
muitos competidores, com licitacdes sucessivas, lotes pequenos e
prazos de contratos curtos, ndo se pode assegurar que havera a par-
ticipacao de muitos interessados. As experiéncias recentes no Brasil
tém demonstrado isto. Aspectos como a credibilidade de quem esta
promovendo o certame licitatério e a garantia do cumprimento dos
contratos firmados muitas vezes sdo bem mais importantes para atrair
novos participantes do que a “frequéncia” das licitacbes ou “quanti-
dade” de lotes licitados.

Por outro lado, a elevada contestabilidade através dos instrumentos
aqui avaliados, ndo necessariamente agregara maior produtividade ao
sistema. Prazos de contratos curtos poderdo gerar insegurancga e ins-
tabilidade nas operadoras que possivelmente ndo apresentardo as
melhores propostas para a prestagcdo do servigco. Lotes pequenos
poderdo comprometer a economia de escala das empresas €, conse-
quentemente, aumentar os seus custos unitarios ou inibir praticas
gerenciais mais modernas. Licitacbes escalonadas poderdo gerar
mais conflitos entre os operadores e maior dificuldade na gestdo dos
contratos, provocando um clima de insegurancga. Diante dos riscos,
possivelmente as operadoras fardo propostas mais conservadoras.

Em sintese, o trabalho desenvolvido sinaliza que alguns mecanismos
que, em tese, viabilizariam a maior contestabilidade para a entrada de
operadores na prestacado do servico podem trazer também dificulda-
des ao proprio processo licitatério ou posteriormente, a gestdo dos
contratos. O exercicio realizado mostra ainda que a maior contestabi-

tacdo escalonada tém consequéncias mais prejudiciais aos objetivos
do que os possiveis resultados positivos decorrentes das vantagens.
Ressalte-se que, a principio, a principal vantagem da licitacdo escalo-
nada (maior contestabilidade) poderia também ser alcancada através
de outros mecanismos, a exemplo de lotes pequenos ou prazos de
contratos curtos. No entanto, o exercicio realizado mostra que estas
alternativas também apresentam restricoes.

lidade ndo necessariamente agregara maior produtividade ao setor ou
promovera um servico de melhor qualidade, a um custo mais baixo
para 0s usuarios.
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