Aurum

ISBN: 978-65-83849-16-8 EDITORA

AS RAZOES DA REGULACAO DA ECONOMIA DOS TRANSPORTES: FUNDAMENTOS
ECONOMICOS E PAPEL DO ESTADO NA CORRECAO DAS FALHAS DE MERCADO

THE REASONS FOR REGULATING THE TRANSPORTATION ECONOMY: ECONOMIC
FUNDAMENTALS AND THE ROLE OF THE STATE IN CORRECTING MARKET FAILURES

d. | https://doi.org/10.63330/aurumpub.018-010

Antonio Rosevaldo Ferreira da Silva

Mestre em Desenvolvimento Urbano

Professsor do curso de Economia da Universidade Estadual de Feira de Santana - UEFS
E-mail : rosevaldo@uefs.br

Orecid: https://orcid.org/0009-0004-8495-2371

RESUMO

A regulacdo economica dos transportes ¢ uma das expressdes mais evidentes da atuagdo do Estado como
agente normativo e garantidor do equilibrio entre eficiéncia de mercado e interesse publico. Este artigo
analisa as razdes que justificam a intervengao estatal na economia dos transportes, destacando a importancia
das agéncias reguladoras na correcdo de falhas de mercado e na prevengdo do abuso de poder econdmico
em setores caracterizados por monopdlios naturais. Fundamentado em revisdo bibliografica e andlise
documental, o estudo recupera contribuicdes da teoria economica da regulagdo e da legislagcdo brasileira,
notadamente a Constituicdo Federal de 1988 ¢ a Lei n® 8.884/94, para demonstrar que a auséncia de
concorréncia compromete o bem-estar coletivo e torna necessaria a presenca da “mao visivel” do Estado.
Argumenta-se que, nos servigos publicos concedidos, como o transporte de passageiros, a regulagdo deve
assegurar pre¢os justos, qualidade adequada e acesso universal, aproximando os resultados obtidos aqueles
que seriam verificados em mercados competitivos. Conclui-se que a regulagdo ¢ condi¢do indispensavel
para garantir eficiéncia social e justica econdmica em um setor essencial a mobilidade e a coesdo urbana.
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ABSTRACT

The economic regulation of transportation is one of the most evident expressions of the State's role as a
regulatory agent and guarantor of the balance between market efficiency and public interest. This article
analyzes the reasons that justify state intervention in the transportation economy, highlighting the
importance of regulatory agencies in correcting market failures and preventing the abuse of economic
power in sectors characterized by natural monopolies. Based on a literature review and document analysis,
the study draws on contributions from the economic theory of regulation and Brazilian legislation, notably
the 1988 Federal Constitution and Law No. 8.884/94, to demonstrate that the absence of competition
compromises collective well-being and necessitates the presence of the "visible hand" of the State. It argues
that, in public services granted, such as passenger transportation, regulation should ensure fair prices,
adequate quality, and universal access, bringing the results obtained closer to those that would be achieved
in competitive markets. It is concluded that regulation is an indispensable condition for ensuring social
efficiency and economic justice in a sector essential to mobility and urban cohesion.
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1 INTRODUCAO

A regulagdo econdmica dos transportes constitui um dos temas centrais do debate sobre o papel do
Estado no dominio econdmico. No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 174, confere ao
poder publico a fungdo de agente normativo e regulador da atividade econdomica, atribuindo-lhe a
responsabilidade de fiscalizar, incentivar e planejar os setores estratégicos. Entre esses, o transporte coletivo
ocupa posi¢ao de destaque por sua natureza de servigo publico essencial, cuja provisao envolve complexas
relacdes entre Estado, concessionarios € usuarios.

O problema que orienta esta investigacdo pode ser formulado nos seguintes termos: quais sao as
razdes econdmicas que justificam a intervencdo estatal e a regulacdo dos servigos de transporte de
passageiros em mercados ndo competitivos? A questao € relevante porque, na auséncia de concorréncia, os
mecanismos de mercado ndo asseguram a eficiéncia alocativa nem o bem-estar social, permitindo o abuso
de poder econdmico e a deterioracao da qualidade dos servigos. Assim, compreender as motivagoes tedricas
e institucionais que legitimam a agdo regulatéria do Estado ¢ fundamental para a formulagdo de politicas
publicas que garantam pregos justos, qualidade adequada e acesso universal ao transporte coletivo.

A justificativa deste estudo reside na necessidade de atualizar a discussdo sobre a regulagdo da
economia dos transportes diante das transformagdes recentes do setor, marcadas pela expansao das
concessoes publicas, pela crise de financiamento dos sistemas urbanos de transporte e pela emergéncia de
novos arranjos tecnologicos e institucionais, como as plataformas digitais de mobilidade e as politicas de
tarifa zero. Além disso, o debate sobre regulagdo adquire importincia crescente no contexto da governanga
metropolitana e das mudangas no papel das agéncias reguladoras, frequentemente tensionadas entre a
autonomia técnica e as interferéncias politicas.

Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa teorico-descritiva, baseada em revisdo bibliografica
e em analise documental. Foram examinadas as principais contribui¢des da teoria econdmica da regulacao,
com destaque para autores como Varian (1994), Santacruz (2002), Possas (2002), Salomoni (1999) e
Bemerguy (2004), além de referéncias legais e normativas, como a Lei n°® 8.884/94 (Lei Antitruste) e a
Constituicao Federal de 1988. O método adotado parte da abordagem analitica da falha de mercado,
enfatizando as condi¢cdes em que a auséncia de concorréncia justifica a intervengao estatal.

O objetivo geral deste artigo ¢ analisar as razdes economicas que fundamentam a regulagdo dos
transportes de passageiros, compreendendo-a como mecanismo de equilibrio entre eficiéncia produtiva,
interesse publico e justica social. Como objetivos especificos, busca-se: a) discutir o conceito de poder de
mercado e suas implicacdes para o setor de transportes realizado nos diversos espacos urbanos.
b) examinar o papel das agéncias reguladoras na mitigacdo de falhas de mercado e no controle de abusos
econdmicos. c) refletir sobre os desafios contemporaneos da regulacdo a luz das novas demandas de

mobilidade urbana.
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A partir dessa estrutura, o artigo retoma o debate classico entre Estado e mercado, mostrando que,
em determinadas condi¢cdes — especialmente em setores caracterizados por monopo6lios naturais, como os
transportes —, a intervencao publica ndo representa distor¢cdo da livre iniciativa, mas instrumento de
promocao do bem-estar coletivo.

O texto constitucional autorizou o Estado a intervir no dominio econdmico como agente normativo
e regulador. Essa autorizacdo permite que o Poder Publico fiscalize, incentive e realize planejamento
indicativo para o setor privado; todavia, devem ser observados os ditames constitucionais referentes a
ordem econdmica. A fundamentagdo econdmica da intervengao do poder publico nos mercados ¢ a
debilidade da concorréncia. O Poder Publico intervém nos mercados onde a concorréncia nao se manifesta
de maneira adequada e suficiente para produzir resultados desejaveis, em termos de bem estar econdmico

e social.

2 RAZOES DE MERCADO

Num mercado onde a concorréncia funciona, espera-se que os empresarios, ao tentarem aumentar o
seu lucro, procurem reduzir os custos e elevar seus ganhos, mantendo o preco constante. Apenas reduzir os
custos ja ¢ bom para o empresario, porque ele ganha mais com preco constante e isso, por si sO, pode ndo
parecer beneficio para a sociedade como um todo, mas ¢, mesmo que nao haja repasse para o prego, pois o
empresario passa a contar com uma renda maior, com mais recursos. Os recursos serdo, provavelmente,
investidos no seu negocio ou em novos negdcios. Mesmo que ndo o faga e gaste, por exemplo, comprando
automoveis de luxo, se estes forem automoveis nacionais, ele estard gerando demanda, emprego, renda,
tributo. Mas a simples redugdo dos custos ja traz um beneficio social, mesmo que ndo haja repasse. E
possivel também que se reduzam os pregos, com a finalidade de aumentar sua parcela de mercado e,
consequentemente, ganhar mais num ambiente competitivo, o que proporciona ganhos para o consumidor
na forma de pre¢o mais baixo. Além disso, ao tentar elevar seus rendimentos num ambiente competitivo, o
empresario vai procurar melhorar a qualidade de seu produto. Vai lancar novos e semelhantes produtos,
sempre com a inten¢do de ganhar mais. O efeito, porém, € passivo, pois a sociedade passa a ter novos e
melhores produtos a pregos inferiores.

Nao havendo concorréncia, como no caso do monopo6lio natural, o fornecedor tem condigdes de
impor preco e qualidade. Para aumentar seus ganhos, o monopolista ndo precisa melhorar a qualidade de
seus produtos nem reduzir seus pregos. Ele pode deixar a qualidade cair, pode aumentar os pregos, ou
mesmo fazer as duas coisas e, mesmo assim, aumentar seu rendimento. Mas ele s fara isso, se tiver poder
de mercado, ou seja, se puder impor ao comprador suas condi¢des comerciais (VARIAN, 1994). Portanto,
o funcionamento econdmico da intervenc¢do ¢ a simples existéncia de poder nas relagdes de mercado entre

quem compra e quem vende. Quando existe essa relagdo de poder, o mercado ndo funciona a contento, pois
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0s precos sdo impostos, ndo se busca melhorar a qualidade, ndo se langam novos produtos no mercado e o
consumidor ¢ obrigado a comprar o que o vendedor impde nos precos que ele determina. No caso da
hipdtese liberal, a “mao invisivel” de Adam Smith cai por terra, pois quando ndo existe concorréncia, o
mercado livre € incapaz de gerar beneficios para a coletividade. Cabe, entdo, ao mercado apresentar a sua
mao visivel. Na hipdtese de desequilibrio de poder, nas relagdes entre quem compra e quem vende, cabe ao
Estado intervir no mercado, garantindo o equilibrio nessas relagdes (SANTACRUZ, 2002).

Normalmente € o vendedor quem impde, através do monopdlio ou de oligopolio, sua vontade aos
compradores. Mas também pode ser que o comprador tenha poder e o exerca sobre os fornecedores. E o
caso do monopsdnio (VICECONTI; NEVES, 1996). Portanto, havendo qualquer desequilibrio nas relagdes
de mercado, esteja o poder nas mios do vendedor ou comprador, cabe a intervengdo. E interessante notar
que, se o mercado contar, de um lado, com um monopolio (apenas um vendedor), ¢ de outro, com um
monopsonio (apenas um comprador), ele estard equilibrado. Havendo equilibrio de poder de barganha entre
comprador e vendedor, esse mercado provavelmente vai produzir resultados desejaveis, do ponto de vista
do bem-estar econdmico e social, uma vez que o monopolista sera obrigado, pela for¢a equivalente do
comprador, a ofertar produtos de boa qualidade a menores pregos, etc.

Em se tratando de intervencao do poder publico, a questdo nao ¢ saber se ha monopolio, mas se ha
desequilibrio de poder de barganha, se ha poder de mercado. Havendo esse poder, torna-se necessaria a
intervengdo econodmica. Alids, ndo é por outra razao que o art. 170 da Constitui¢ao Federal garante a ordem
economica fundada na livre iniciativa, desde que sejam observados os principios da livre concorréncia, da
fung¢do social da propriedade e da defesa do consumidor. Se nao houver livre concorréncia, se um agente
econOmico tiver poder sobre o outro, a sociedade privada ndo cumprird sua fun¢do social, cabendo entao
ao Estado intervir em defesa do consumidor. Se houver possibilidade de abuso de poder econdmico, se uma
das partes do mercado (oferta ou demanda) tiver poder para se impor, a livre iniciativa, a ordem econdmica
liberal ndo funcionard adequadamente. O liberalismo econdmico s6 funciona adequadamente quando ha
concorréncia, equilibrio entre as partes, porque assim os vendedores, os agentes econdmicos, para seu
proprio bem, vao procurar reduzir custos e pregcos, melhorar a qualidade, etc., beneficiando a sociedade
como um todo, ou seja, € muito complicado atingir esses objetivos com o mercado livre de intervencao
estatal.

A teoria econdmica diante do monopolio natural, condicdo maxima de poder numa relagdo de
mercado propde que ele seja regulado pelo Estado. Na verdade, diante de um mercado sob monopolio,
diante de um vendedor que tem poder para impor suas condigdes comerciais aos compradores, o Estado
tem trés alternativas: primeiro, pode ele mesmo assumir a tarefa de produzir aquele bem ou servigo. Nesse
caso, ndo ha abuso do poder de mercado, mas surge a discussdo sobre a competéncia do Estado para

gerenciar e investir. Segundo ele pode deixar o mercado livre, que ¢ a hipotese liberal radical. Nao se
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conhece nenhum pais que faga isso; nem mesmo Margaret Thatcher, em seus 15 anos de poder na Inglaterra,
propos liberar os monopdlios naturais (SANTACRUZ, 2002). Terceiro, o Estado pode regular o mercado,
deixar a iniciativa privada atuar, deixar o mercado funcionar minimamente, porém com a mao visivel do
Estado garantindo resultados positivos em termos de bem-estar economico. Os resultados perseguidos por
uma agéncia reguladora sdo os mesmos obtidos nos mercados competitivos: precos mais baixos, melhores
e novos produtos.

Assim, o papel da agéncia reguladora ¢ garantir acesso universal ao bem ou servigo ofertado, com
preco e qualidade adequados, dai a importancia dos transportes de passageiros serem regulados. A teoria
econdmica propde que o preco fixado pelo Estado, na exploragao, por exemplo, de uma concessdo publica,
garanta uma rentabilidade minima semelhante aquela obtida no mercado em concorréncia perfeita. No
mercado concorrencial, as margens se reduzem. O que se propde para os transportes ¢ que o agente
regulador fixe o prego proximo do custo, garantindo rentabilidade semelhante a que seria obtida se houvesse
concorréncia. E certo que existem dificuldades de ordem pratica para fazer isso eficientemente, mas essa é
a légica.

Regulagdo de mercado e intervencdo do poder publico nos mercados giram em torno de prego,
qualidade e acesso a determinado bem ou servigo. Na pratica, tudo se resume em termos de preco, porque,
preco, afinal, ndo é apenas um valor normal; prego € um vetor de muitas variaveis, entre as quais qualidades,

confiabilidade, prazo de entrega, garantia de fornecimento (SANTACRUZ, 2002).

3 REGULACAO EM TRANSPORTES

Regular em transportes ¢ garantir acesso ao servi¢o de boa qualidade a prego justo. A regulagdo se
torna necessaria, quando ndo héa concorréncia e quando se verifica abuso do poder econdmico, abuso do
poder de mercado, ou seja, a imposi¢cdo de precos desfavoraveis ao comprador, em virtude do poder de
monopolio do fornecedor. Nesse caso, cabe ao Estado restringir sua atua¢do e devolver o equilibrio no
mercado entre quem vende e quem compra.

O conceito de abuso do poder econdmico ao qual a Constituicao Federal se refere ¢ desconhecido
pela teoria econdmica, ndo lhe sendo util na regulacao de mercado (POSSAS, 2002). Para lidar com o abuso
no campo econdmico, a teoria econdmica conta com outro conceito, o de posi¢do dominante, o qual consta
na Lei n° 8.884/94, a Lei Antitruste, em seu art. 20, §2°, “ocorre posi¢do dominante quando uma empresa
ou grupo de empresas controla parcela substancial de mercado relevante, como fornecedor, intermediario,
adquirente ou financiador de um produto, servi¢o ou tecnologia a ele relativa” essa posi¢ao ¢ definida
pelos economistas como uma elevada participagdo da empresa no mercado. Assim, tem posi¢do dominante
uma empresa com sessenta por cento de participagdo no mercado. Mas a teoria econdmica nao pode afirmar

com certeza, se uma empresa que controla vinte e cinco por cento do mercado tem posi¢ao dominante. Essa
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dificuldade dos economistas ¢ dirimida pela Lei n°. 8.884/93, em seu art. 20, §3°, que aduz que a posi¢ao
dominante “é presumida quando a empresa ou grupo de empresas controla vinte por cento de mercado
relevante”, podendo esse percentual ser diferente para determinados setores da economia, determinado pelo
Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE (BEMERGUY, 2004).

Com isso, apesar de um conceito eminentemente econdomico, ser transformado num conceito
juridico, ainda assim, a defini¢ao de posi¢ao dominante ndo ajuda muito na fundamentagdo da intervengao
do poder publico, no mercado. Isso porque a empresa pode ter posicdo dominante ou mesmo ser
monopolista e nao ser capaz de impor seus precos, nao ter poder de barganha. Um monopolista, que tenha
como cliente a Petrobras, ndo pode impor suas condi¢des comerciais a gigante do petroleo. Mesmo detendo
monopolio, mesmo tendo posi¢do dominante, um fornecedor da Petrobras ndo pode abusar do poder
economico. Nesse mercado, o poder esta nas maos de quem compra, que ¢ a Petrobras. Desse modo, o
conceito de posicdo dominante também nao resolve o problema da fundamentacgao da interven¢ao do poder
publico nos mercados, uma vez que a empresa pode ter posi¢do dominante, pode ter cem por cento do
mercado, mas nao ter capacidade de abusar da posi¢do dominante. Para ser punida pela Lei Antitruste ou
ser alvo do poder regulador, a empresa tem que ter posicdo dominante e ser capaz de abusar dessa posicao
dominante, conforme a literalidade do art. 20, caput, inciso I e §1°,

Art. 20. Constituem infracdo da ordem econdémica, independentemente de culpa, os atos sob
qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que

ndo sejam alcangados:

[.]

II — Dominar mercado relevante de bens ou servigos;

[.]

§1° A conquista de mercado resultante de processo natural fundado na maior eficiéncia de agente
econdmico em relacdo a seus competidores ndo caracteriza o ilicito previsto no inciso II.

Outro conceito utilizado na aplicacdo da Lei Antitruste € o de poder do mercado, que ¢ definido pela
teoria econdmica como a diferenga entre custos e pregos. Se uma empresa tem poder de mercado, ela realiza
elevados lucros. Nos manuais Antitruste publicados pela Federal Trade Commission e pelo Departamento
de Justiga Norte-Americano, poder de mercado ¢ definido como capacidade da empresa de aumentar seus
precos de forma lucrativa, de forma perene no tempo. Desse modo, uma empresa pode ter posicao
dominante ou elevada participacdo de mercado e ndo ter poder de mercado ou capacidade de aumentar
precos, mas s6 tera poder de mercado, se tiver posi¢cao dominante.

Assim, o alvo da intervencao do poder ptiblico nos mercados nao ¢ o monopdlio, o oligopdlio ou a

capacidade da empresa de aumentar preco. Essa ¢ uma defini¢do na regulacdo de mercados e na defesa da
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concorréncia no mundo inteiro, inclusive no Brasil. O que se busca inibir ¢ 0 mau exercicio do poder de
mercado. Uma empresa de Onibus, dentro de uma linha, detém o poder dominante ¢ pode abusar do
mercado, se nao for eficientemente regulada. As Agéncias Reguladoras também buscam inibir esses
comportamentos em seus regulados. Assim, a condi¢do necessaria para a intervengao, para a regulacao
econdmica de mercado, ¢ a existéncia de poder, o seu mau uso ¢ a capacidade de impor precos e condi¢des
comerciais em geral em prejuizo do proprio mercado, e em ultima analise, da coletividade.

Uma agéncia reguladora ¢ criada para garantir o direito do cidaddo a um bem ou servigo no qual o
ofertante detém grande poder de mercado, desde que seja um bem ou servico de utilidade publica
(SALOMONI, 1999); ou seja, o poder de mercado por parte de quem oferta o bem ou servigo € condi¢ao
necessaria para a regulacdo de mercado, mas ndo ¢ a unica. A regulagdo existird nos mercados de bens ou
servicos de utilidade publica, que sdo uteis, mas ndo essenciais, que atendem ao interesse da comunidade,
conceito definido pelo Poder Publico em decisdo politica e social, que também decide se ird fornecer
pessoalmente ou transferir o encargo ao particular, que o fara sob sua fiscalizagdo. Portanto, a regulagao se
da nos mercados onde ha demanda social a produtos e servigos, considerados de utilidade publica ou pro-

cidadao, tais como o de transporte de passageiros.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Assim, a regulacdo de mercado diz respeito ao controle pela sociedade do prego (valor nominal do
produto, qualidade etc.) de mercados onde existe uma forte assimetria de poder entre quem compra e quem
vende. Se o bem ou servigo for relevante e considerado de utilidade publica, cria-se uma agéncia reguladora,
com leis proprias, que garantam ao empresario regras claras, seguranca juridica e respeito ao devido
processo legal. Nos demais casos, € aplicada a Lei Antitruste para reprimir o eventual abuso do poder
econdmico ou abuso do poder de mercado.

Quando a concorréncia ndo funciona em todos os mercados, quando ha poder de mercado e a mao
invisivel ndo garante o bem-estar econdomico e social, a ordem econdmica exige, entdo, a presenga da mao

visivel do Estado na economia.
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