1. Introduciao

Este artigo investiga os instrumentos de planejamento juridicamente necessarios para a
concessao de reajustes tarifarios ao transporte coletivo no Estado de Sao Paulo. Servigo publico
essencial para a vida comum, o transporte coletivo identifica-se como um direito social de
necessaria abrangéncia, assegurada por algumas ferramentas tradicionais da técnica do servigo
publico, tais como a continuidade e a modicidade tarifaria. H4, no entanto, uma estrutura
administrativa complexa que regula o setor ¢ que deve dialogar com os instrumentos de
planejamento financeiro e or¢amentério da Administracdo Publica, de modo que os principios mais
abrangentes da continuidade e da modicidade tarifarias possam ser concretizados. Quais sao, pois,
os requisitos administrativo-financeiros exigidos para para o reajuste das tarifas do transporte
coletivo? Esta ¢ a pergunta-chave a ser investigada pelo presente texto, o qual, dado o carater
federativo da questdo, se debrugard sobre o caso do Estado de Sao Paulo, pois a amplitude dos
modais de transporte, a quantidade de infraestrutura e a capacidade de passageiros ressaltam sua
relevancia no contexto brasileiro, podendo balizar outros entes federativos ao se depararem com
desafios da mesma magnitude.!

Como metodologia, propde-se elaborar estudo exploratorio que possibilite compreender a
politica publica estadual de transporte coletivo nas suas trés dimensdes, quais sejam, a formulacao
das diretrizes regulatorias que asseguram o direito social ao transporte, a previsao de estruturas e de
procedimentos que garantem a organizacao financeiro-or¢amentario do setor e, por fim, a operacao
das atividades destinadas a implementacdo desse direito. Para tanto, serio ressaltadas as fontes
primarias, sem deixar de recorrer as fontes secundarias, de indole doutrinaria, para explorar
conceitos e sistematizar os temas normativos. Com esta perspectiva, sera possivel apontar tanto as
exigéncias legais para o reajuste tarifario, como também os seus problemas juridicos atuais. Tem-se
como hipdtese de pesquisa que os reajustes tarifarios devem atender a requisitos de planejamento
que nao tém recebido a devida importancia concreta, apesar do dever legal de sua observancia. Em
razdo do grande impacto sobre o orcamento publico e sobre o orcamento das familias, os estudos
que amparam as politicas e que sdo, ademais, exigidos pela legislacdo regente ndo tém sido

suficientemente feitos. O tema merece, assim, analise aprofundada.

I Segundo dados da Pesquisa Nacional de Mobilidade Urbana (Pemob) de 2023, divulgados anualmente pelo Ministério
das Cidades, as regides metropolitanas de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro sdo, indisputavelmente, as de maior proje¢ao
quantitativa (em termos do numero de servigos ¢ de passageiros abrangidos) e qualitativa (em termos das modalidades
de transporte coletivo providas) na federagdo brasileira. Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/assuntos/
mobilidade-urbana/pesquisa-nacional-de-mobilidade-urbana-pemob / Acesso em: 04/06/2024.
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Em termos de estrutura do trabalho, s3o expostas, inicialmente, as caracteristicas do direito
social ao transporte. Passa-se, na sequéncia, a uma breve explicacdo dos principais sistemas de
transporte coletivo utilizados no Brasil e da relevante integracado fisica, tarifaria e operacional entre
eles. Apds, analisa-se a organiza¢do da Administragdo Publica no pais, sua estrutura de prestagdo e
supervisao administrativa dos servigos publicos, bem como o panorama das normas setoriais que
disciplinam o servico de transporte coletivo no ambito estadual e municipal no Estado de Sao
Paulo. Este quadro servird de base para a compreensdo da politica tarifaria, explicada no tdpico
seguinte. Em seguida, explora-se a organizacao or¢camentaria brasileira ¢ como o planejamento
financeiro da Administracdo Publica incide sobre os reajustes concedidos no ambito desta politica.
Na ultima parte, os principais elementos de planejamento e transparéncia sdo evidenciados
analiticamente, de forma a indicar com precisdo os requisitos para a concessdao adequada do reajuste

das tarifas, levando em conta a essencialidade do servico publico do transporte coletivo.

2. Direito social ao transporte

O direito fundamental ao transporte ¢ de reconhecimento recente, ao menos no direito
positivo. Em ambito doutrindrio, seu tratamento se deu, mais costumeiramente, quanto ao seu
aspecto de servigo publico, qualificado por seu carater essencial, ou entdo quanto as questdes
federativas que envolvem sua prestagdo.2 Mais escassa e contemporanea ¢ a doutrina juridica que se
refere explicitamente a ele como direito fundamental, embora, paralelamente, o tema do “direito a
cidade” tenha conferido a mobilidade urbana uma de suas dimensdes mais marcantes.3 A Emenda
Constitucional n° 90/2015, superando as discussdes tedricas a respeito, fixou o direito ao transporte
no rol dos direitos sociais e atribuiu notavel reconhecimento a mobilidade urbana como um direito
em si e como condicao de fruicdo de outros direitos.

Como direito social, o transporte impde-se como um dever ao Estado, devido ao proprio

carater prestacional desta categoria de direitos. Faz-se referéncia, aqui, ao conteudo positivo dos

2 Como bem examinado, a partir de extenso repertorio, em GABARDO, Emerson. Competéncia para a prestagdo de
servigos publicos e o transporte coletivo rodoviario no meio ambiente urbano. Revista de Direito Administrativo e
Constitucional, Belo Horizonte, vol. 9, n° 37, jul.-set. 2009, p. 143-174. E de se notar, nas publicagdes mais antigas de
Direito Administrativo do pais, que o tema j& aparecia em edi¢des dos anos de 1960 (cf. ALMEIDA, Dimas de. Servi¢o
publico: transporte coletivo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 86. 1966, p. 163-164).

3 Ver, a propésito do chamado direito fundamental ao transporte, CIDADE, Roberto Berttoni; LEAO Jr., Teéfilo
Marcelo de Aréa. O Direito ao Transporte como Direito Fundamental Social. Revista de Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade, Brasilia, vol. 2, n° 1, jan.-jun. 2016, p. 196-216. Sobre o direito a cidade, ver, por todos, revisdo elaborada
em COELHO, Fabiana de Alcantara Pacheco. Direito a cidade e mobilidade urbana: reinventando o modal bicicleta.
Revista do Ministério Piiblico do Estado do Rio de Janeiro, n° 75, jan.-mar. 2020, p. 53-100.



direitos sociais, ou de segunda geracdo, os quais, ao contrario de proibir uma acdo estatal, como o
fazem os de primeira geracao, proibem, na verdade, uma omissao: ao Estado ¢ defeso ndo agir para
fornecé-los, ou prejudicar a sua provisao.* Responsavel por garantir a fruicdo de outros direitos, o
direito ao transporte ¢ pressuposto do direito individual de liberdade de ir e vir, mas ndo so: ele
também ¢ condi¢do para usufruir do espaco urbano, para que o cidadao se aproprie do direito a
cidade, permitindo-lhe vivenciar e compartilhar o espaco publico.

Nao ¢ de se estranhar que a fundamentalidade do transporte na vida contemporanea, em
que a mobilidade ¢ verdadeiro requisito para o desenvolvimento pessoal e coletivo, seja elemento,
hoje, positivado na Constituicdo, impregnado de todas as caracteristicas de direito fundamental. As
deficiéncias de sua provisdo caracterizam uma ofensa a um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, qual seja, a erradicacdo da pobreza, da marginalizag¢do e a reducdo
das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, III, CF/88).

Na concretizagdo desse direito social, ganha relevancia o transporte terrestre coletivo de
passageiros, que, enquanto servico publico essencial, deve ser oferecido a toda sociedade de forma
acessivel e continua, com satisfagdo de condigdes basicas de seguranca e qualidade. Em razao
destes elementos, a politica tarifaria a ser implementada deve seja transparente e compativel com o
servigo prestado, de modo que os precos sejam razoaveis, sobretudo considerando que a populagdo
de menor poder aquisitivo € quem, em regra, mais depende desse tipo de servigo. Também em
decorréncia de seu carater social, o transporte coletivo de passageiros deve observar as gratuidades
e descontos estabelecidos em lei para aqueles grupos especialmente vulneraveis, como o dos idosos,
dos portadores de deficiéncia fisica, dos jovens de baixa renda, entre outros.

No Brasil, os dois principais sistemas de transporte publico coletivo (TPC) utilizados sao
os sistemas por Onibus e os sistemas sobre trilhos (metroferroviarios). De acordo com o guia
Transporte Publico Coletivo (TPC), chamado “Guia TPC”, que foi desenvolvido pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDES) e pelo Ministério das Cidades, os sistemas de TPC por
onibus incluem desde configuracdes mais simples (redes bdsicas sem priorizagdes) e faixas

exclusivas, chegando até a sistemas que oferecem maiores capacidades de atendimento, como o

4 Vide CANOTILHO, J. J.. O Direito Constitucional como ciéncia de diregio: o nicleo essencial de prestagdes sociais
ou a localizagdo incerta da socialidade (contributo para a reabilitagdo da for¢a normativa da “constitui¢do social”. In:
CANOTILHO, J. J.; CORREIA, M.; CORREIA, E. (Coords.). Direitos Fundamentais Sociais. 2* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015, p. 11-33.



Corredor Central e o BRT.5 No caso de sistemas sobre trilhos, ¢ possivel uma solu¢do como o VLT,
operado de forma compartilhada com o trafego geral e de pedestres, ou como o Monotrilho, Metrd e
Trem, que alcangam faixas de demanda superiores.

A referida publicagdo ainda explica que, no ambito urbano, as redes de TPC sdo compostas
por linhas estruturais e alimentadoras. As primeiras (principais ou troncais) captam a demanda
proveniente das ultimas (linhas de acessibilidade dos bairros), formando um sistema que pode ser
baseado apenas em Onibus ou também incluir sistemas sobre trilhos (integracdo intermodal). Essa
estrutura deve garantir o atendimento ao desejo de deslocamento do usuario utilizando mais de um
servico de transporte para completa-lo, quando for o caso, sendo necessario, para tanto, que o
projeto de rede contemple uma integracao fisica, tarifaria e operacional dos sistemas de transporte
publico coletivo. Essa complexa rede baseada na integracdo dos sistemas visa a uma série de
beneficios a sociedade, tais como: (i) reducao do tempo de viagem dos usudrios, (i1) redugdo do
nimero de veiculos em circulacdo, (iii) redu¢do dos custos de manutencdo do sistema viario, (iv)
eliminagdo de viagens ociosas, (v) aumento da oferta de ligacdes transversais e interbairros, (vi)
redu¢do da incidéncia tarifaria para os usuarios que atualmente t€ém que utilizar mais de uma linha
sem integracdo, (vii) maior confiabilidade, melhor desempenho operacional e mais rapidez, (viii)
redu¢do do consumo de combustiveis, (ix) melhorias em termos ambientais e (x) melhor circulagao
nos centros de cidade e nos corredores. Antes de se detalhar a forma e o meio como os servicos de
transporte coletivo de passageiros sdo prestados no Estado de Sdo Paulo, faz-se importante uma

breve exposicao geral sobre a organizacdo da Administra¢do Publica no Brasil.

3. A politica publica de transporte coletivo no Estado de Sao Paulo

A implementagdo do direito social ao transporte coletivo envolve prestacdes positivas do
Estado, que pode executa-las direta ou indiretamente por meio de suas entidades ou concedé-las a
iniciativa privada, recorrendo a diversos instrumentos que disciplinados pelo direito administrativo,
como a concessdao do servico publico, nos moldes tradicionais da Lei n. 8.987/1995, além da
concessao patrocinada e da concessdao administrativa no bojo de uma parceria publico-privada, nos

termos do Lei n. 11.079/2004. Essas prestacdes positivas que implementam o direito social ao

5 BRASIL. Ministério das Cidades. Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Guia TPC: Orientag¢des
para Selecao de Tecnologias e Implementacao de Projetos de Transporte Publico Coletivo. Brasilia: MC/BNDES , 2017.
O “Guia” foi elaborado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e pela Secretaria
Nacional de Mobilidade Urbana (SEMOB) do Ministério das Cidades, com recursos ¢ apoio técnico da Cooperacdo
Financeira Alema, por meio do KfW, banco alemao de desenvolvimento. Disponivel em: https://web.bndes.gov.br/bib/
jspui/handle/1408/14921 . Acesso em 30/04/2024.



transporte coletivo pressupdem a formulagio de politica publica. Nela sdo definidos os objetivos e
as metas do transporte coletivo, como a universalizacdo do servigo e a modicidade tarifaria, assim
como as competéncias administrativas, as estruturas organizacionais, os meios de financiamento
que garantem a realizacdo das tarefas. No Estado de Sao Paulo, a prestacdo do servigo publico de
transporte coletivo de passageiros na regido metropolitana da capital paulista envolve a integragao
de modais e de esforgos entre o setor publico e o setor privado, por intermédio das concessiondrias,
com seu financiamento por meio dos Sistemas de Bilhetagem Eletronica que viabilizam a
integragdo intermodal, fisica, tarifiria e operacional, repercutindo na atuacdo orgamentario-

financeira da Administracao Publica. Esta ¢ a sintese dos pontos que serao abordados a seguir.

3.1. Competéncias administrativas

Nos termos do artigo 12, inciso I, da Lei Federal n.° 10.233/2001, que dispde sobre a
reestruturacdo dos transportes aquaviario e terrestre, a descentralizagdo das acdes relativas ao
transporte terrestre de passageiros ¢ diretriz geral do gerenciamento da infra-estrutura e da operacao
do transporte terrestre. Assim, no ambito federal, a politica nacional de transportes ferroviario e
rodoviario compete ao Ministério dos Transportes, que possui em sua estrutura organizacional a
ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres) (Anexo I do Decreto Federal n.® 11.360/2023).
Criada pela propria Lei Federal n.° 10.233/2001, a ANTT possui em sua area de atuagdo o
transporte ferroviario e rodovidrio interestadual e internacional de passageiros e o transporte
multimodal (art. 21, caput ¢/c art. 22, incisos I e III, da Lei Federal n.° 10.233/2001), além de outras
modalidades. Como algumas das atribui¢des gerais da ANTT, esse mesmo diploma legal ainda
definiu a promog¢ao de estudos aplicados a defini¢cdes de tarifas e a revisdo/reajuste de tarifas dos
servicos prestados (art. 24, incisos II e VII, da Lei Federal n.° 10.233/2001), estando a prestacao dos
servicos de transporte na esfera federal regulamentada pela Resolug¢ao n.° 4.777/2015.

No ambito estadual, o governo criou através da Lei n.® 9.361/1996¢ o Programa Estadual
de Desestatiza¢do (PED), que buscou, dentre outros objetivos, a reordena¢do da atuagdo do Estado
ao propiciar a iniciativa privada a prestacdo de servicos publicos e a execucdo de obras de
infraestrutura, sob o argumento de retomar os investimentos nessas areas. Nesse sentido, instituiu-
se, nos termos do Decreto Estadual n.° 43.011/1998, a Comissao de Monitoramento das Concessdes

e Permissoes de Servigcos Publicos (CMCP), no ambito da Secretaria dos Transportes, destinada a

6 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1996/original-lei-9361-05.07.1996.html . Acesso
em 12/05/2024.



controlar e fiscalizar as concessdes e permissdes de servigos publicos do setor de transportes.
Devido ao seu carater temporario, a CMCP manteria essas competéncias até a criacdo de agéncia
reguladora para tais fins.”

Atualmente, nota-se que a competéncia pela organizacdo e prestacdo dos servicos de
transporte coletivo intermunicipal nos limites estaduais esta dividida entre a Agéncia de Transporte
do Estado de Sao Paulo (ARTESP) ¢ a propria Secretaria de Estado dos Transportes Metropolitanos
(STM), que atua diretamente em certos servigos, com o auxilio da supracitada CMCP. Instituida
pela Lei Estadual n.° 914/2002 e regulamentada pelo Decreto Estadual n.® 46.708/2002, a ARTESP
¢ uma autarquia de regime especial, vinculada a Secretaria de Transportes, dotada de autonomia
or¢amentaria, financeira, técnica, funcional, administrativa e poder de policia, para regulamentar e
fiscalizar todas as modalidades de servigos publicos de transporte autorizados, permitidos ou
concedidos a iniciativa privada, ndo se incluindo na sua area de atuacdo as atividades legalmente
atribuidas a Pasta.8 Quanto ao transporte coletivo, ¢ responsavel pelo transporte intermunicipal de
passageiros dentro dos limites do Estado, exceto entre Municipios da mesma Regido Metropolitana.

Por sua vez, a Secretaria de Estado dos Transportes Metropolitanos (STM) ¢ responsavel
por fiscalizar e regulamentar o transporte intermunicipal dentro das regides metropolitanas
formalmente estabelecidas.A STM foi criada pela Lei n.° 7.450/1991 e reorganizada pelo Decreto
n.° 49.752/2005 (Anexo 06), tendo sua competéncia institucional ampliada por meio do Decreto n°
55.564/2010. Constitui o campo funcional da STM, nos termos artigo 2°, do Decreto n.°
49.752/2005 (alterado pelo Decreto n.° 55.564/2010).

Da leitura do dispositivo acima reproduzido, extrai-se, em linhas gerais, que compete a
STM a organizacdo, a coordenagdo, a operagdo e a fiscalizagdo do sistema metropolitano de
transportes publicos de passageiros e de sua infraestrutura vidria. Ademais, previu-se no § 1° do
referido artigo a possibilidade de constitui¢ao pelo Estado de organismos destinados a operar o
transporte metropolitano publico de passageiros nas areas de interesse metropolitano. Ou seja,
permitiu-se a descentralizagdo dos servicos de gerenciamento e a operacdo do transporte
metropolitano publico de passageiros pela STM. Nesse sentido, o paragrafo Uinico do artigo 3° do

Decreto n.° 49.752/2005 estabelece que trés entidades estdo vinculadas a STM, quais sejam o

7 Artigo 2.° - A Comissdo de Monitoramento das Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos do Setor de Transportes
atuara como agente controlador e fiscalizador das concessdes ¢ permissdes de servigos publicos do setor de transportes
até a implantagdo da agéncia reguladora citada no inciso &#39;V do artigo anterior.

8 Decreto n.° 46.708/2002, artigo 3° - A ARTESP tem a finalidade de regulamentar e fiscalizar todas as modalidades de
servigos publicos de transporte autorizados, permitidos ou concedidos, no ambito da Secretaria dos Transportes, a
entidades de direito privado, ndo se incluindo na sua area de atuag@o as atividades legalmente atribuidas a Secretaria
dos Transportes Metropolitanos, tendo as seguintes atribuigoes: [...]



METRO, a CPTM e a EMTU.9 Desde 1° de janeiro de 2011, a Estrada de Ferro Campos do Jordio
— EFCJ também foi integrada a STM, por meio do Decreto Estadual n.® 56.635/2011.

3.2. Estruturas organizacionais

No Estado de Sdo Paulo, a Secretaria de Estado dos Transportes Metropolitanos (STM)
ndo s6 regulamenta o transporte intermunicipal dentro das regides metropolitanas, mas também
organiza, coordena, opera e fiscaliza o sistema metropolitano de transporte publico de passageiros.
Quanto a operagao do transporte metropolitano, a STM promoveu a descentralizacdo administrativa
dos servigos, transferindo a execu¢do de atividades para empresas estatais que foram criadas com
fundamento no Decreto-Lei n. 200/1967. Dotadas de autonomia administrativa, patrimonio proprio
e orcamento publico, as entidades descentralizadas estdo sujeitas as regras da licitagdo para a
celebragdo de contratos, a realizagdo de concurso para a admissdo dos empregados, ao controle
externo pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

A despeito da descentraliza¢do, a Administragdo Direta direciona e monitora as atividades
realizadas por suas entidades por meio da supervisdo. Segundo o artigo 37, pardgrafo tinico, do
Decreto-lei n.° 200/1967, as entidades da Administragao Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja
area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade. No ambito estadual e municipal, as
entidades descentralizadas estdo sujeitas a tutela administrativa, reforcando o vinculo entre a
Administragdo Direta e a Administracao Indireta. Como visto logo acima, no Estado de Sao Paulo,
o artigo 3°, paragrafo unico, do Decreto n.° 49.752/2005 vinculou trés entidades a Secretaria de
Estado dos Transportes Metropolitanos, quais sejam o METRO, a CPTM e a EMTU, além da
Estrada de Ferro Campos do Jordao — EFCJ.

A Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (METRO) é empresa publica independente
instituida inicialmente como Sociedade de Economia Mista pela Lei Municipal n.° 6.988/1966,
vinculada a STM, sendo regida pela Lei n.° 6.404/1976 (Lei das Sociedades por Ag¢des), pela Lei n.°
13.303/2016 (Lei das Estatais) e pelas demais disposicdes legais aplicdveis. A Companhia ¢
responsavel pela operagdo e expansdao da rede metrovidria e pelo planejamento de transporte

metropolitano de passageiros da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Atualmente, a rede

9 Artigo 3° - A Secretaria dos Transportes Metropolitanos tem a seguinte estrutura basica: [...]

Paragrafo unico - A Secretaria dos Transportes Metropolitanos conta, ainda, com as seguintes entidades vinculadas:
1. Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo - METRO;

2. Companhia Paulista de Trens Metropolitanos - CPTM;

3. Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sdo Paulo S/A - EMTU-SP.



metrovidria da cidade de Sao Paulo ¢ composta por seis linhas, totalizando 104,4 km de extensdo e
91 estagoes, sendo o Metrd de Sdo Paulo responsavel pela operagdao das Linhas 1-Azul, 2-Verde, 3-
Vermelha ¢ do Monotrilho da Linha 15-Prata. A Linha 4-Amarela ¢ operada pela Concessionaria
Via Quatro, subsididria do Grupo CCR, nos termos do Contrato de concessdo patrocinada n.°
4232521201, assinado em 19/11/2006 junto ao Estado, prevendo investimentos publicos e privados
da ordem de R$ 6,7 bilhdes, durante o prazo de 32 anos.!0 Ja a Linha 5- Lilas é operada pela
Concessiondria Via Mobilidade Linhas 5 e 17, também subsididria do Grupo CCR, conforme o
Contrato de concessdo comum n.° 003/2018, assinado em 05/04/2018. Referido contrato foi
assinado pelo prazo de 20 anos, prevendo mais de R$ 9 bilhdes em investimentos publicos ¢
privados, incluindo, também, a operagdo da futura Linha 17-Ouro do monotrilho.!!

A Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) ¢ empresa publica dependente, de
capital fechado, instituida pela Lei Estadual n.° 7.861/1992, alterada pela Lei Estadual n.°
9.342/1996, vinculada a STM, regida pela Lei n.° 6.404/1976 (Lei das Sociedades por Agdes), pela
Lein.® 13.303/2016 (Lei das Estatais) e pelas demais disposi¢des legais aplicaveis. Constituida para
o fim especial de explorar os servicos de transporte de passageiros, sobre trilhos ou guiados, nas
entidades regionais do Estado de Sao Paulo, compreendendo as regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, a CPTM tem hoje 196 km de linhas e 57 estagdes
operacionais, atendendo 18 Municipios. Atualmente, a Companhia opera as Linhas 7-Rubi, 10-
Turquesa, 11-Coral, 12-Safira, 13-Jade, Expresso Aeroporto e Expresso Turistico. As linhas 8-
Diamante e 9-Esmeralda passaram a ser operadas em 2022 pela Concessionaria Via Mobilidade
Linhas 8 ¢ 9, conforme Contrato n.® 02/2021 firmado junto ao Governo do Estado de Sao Paulo,
que previu a concessao onerosa da prestagdo de servigos publicos de transporte das referidas linhas
por 30 anos, com investimento total estimado de R$ 3,9 bilhdes (base abr/21).12

A Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo S.A (EMTU/SP) ¢ uma
empresa publica independente, instituida pela Lei Estadual n.° 1.492/1977, reconstituida através do
Decreto Estadual n.° 27.411/1987, vinculada a STM, com atribui¢des introduzidas pelo Decreto n.°
24.675/1986, regida pela Lei n.° 6.404/1976 (Lei das Sociedades por Acdes), pela Lei n.°

13.303/2016 (Lei das Empresas Estatais) e pelas demais disposicdes legais aplicaveis. A EMTU ¢

10 Maiores informagdes e a integra do contrato estio disponiveis em: https://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/
Projetos/Detalhes/123 . Acesso em 02/05/2024.

11 Maiores informagdes e a integra do contrato estdo disponiveis em:
https://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/109 . Acesso em 02/05/2024.

12 Conforme o disposto na Resolugdo STM n.° 03/2022, publicada no diario oficial de 22/01/2022. Disponivel em:
https://www.stm.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/01/RESOLUCAO-STM-003.pdf . Acesso em 03/05/2024.



responsavel pelo gerenciamento do sistema de transporte coletivo intermunicipal sobre pneus nas
cinco Regides Metropolitanas do Estado de S3ao Paulo (Sao Paulo, Campinas, Sorocaba, Baixada
Santista e Vale do Paraiba e Litoral Norte).!3 Em uma éarea que abrange 134 Municipios, a EMTU
coordena e regulamenta todo o servigo prestado por concessiondrias que, efetivamente, realizam o
transporte dos passageiros.

No ambito municipal, as a¢des relativas aos servigos de transporte publico competem a
Prefeitura de Sao Paulo, através da Secretaria Municipal de Transportes, nos termos do disposto no
artigo 30, inciso V, da Constitui¢do Federal 22 e no artigo 172 da Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo. 23 Essa competéncia foi descentralizada a Sao Paulo Transporte S.A. (SPTrans), consoante o
disposto no artigo 29 da Lei n.° 13.241/2001.14 A SPTrans, empresa de economia mista criada em 8
de margo de 199515, ¢ sucessora da Companhia Municipal de Transportes Coletivos (CMTC), cuja
constituicdo fora autorizada pelo Decreto Municipal n.° 365/1946, 26 regendo-se por seu Estatuto
Social e demais disposigdes legais aplicaveis. O resgate da legislacdo municipal se faz importante
no presente caso dada a integragdo tarifaria e operacional da prestacdo dos sistemas de transporte
coletivo por 6nibus e sobre trilhos no Municipio de Sdo Paulo, remunerados pelo sistema do Bilhete

Unico, implementado pela propria SPTrans.

3.3. Meios de financiamento e a politica tarifaria

Definidas as competéncias administrativas e as estruturas organizacionais que sao
responsaveis pela organizag¢dao, coordenagdo, operagdo ¢ fiscalizagdo dos servigos publicos de
transporte coletivo de passageiros, resta verificar como a legislagdo de regéncia disciplina o custeio

dessas atividades e, especificamente, o estabelecimento da politica tarifaria nas esferas federal,

13 O sistema metropolitano de transporte sobre pneus é gerenciado pela EMTU/SP e operado por empresas privadas.
Ele ¢ composto pelo sistema regular, fretamento, Airport Service e VLT. (Extraido do site da EMTU: https://
www.emtu.sp.gov.br/emtu/redes-de-transporte/sistema-de-transporte.fss . Acesso em 03/05/2024).

14 CAPITULO V - DA GESTAO DESCENTRALIZADA DO SISTEMA DE TRANSPORTE COLETIVO URBANO
DE PASSAGEIROS

Art. 29 - Sem prejuizo das demais atribuigdes expressas previstas no seu estatuto social, compete a Sao Paulo
Transporte S.A, no tocante ao Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros:

I - elaborar estudos para a realiza¢do do planejamento do Sistema;

IT - executar a fiscalizagao da prestacao dos servigos;

IIT - gerenciar o Sistema de acordo com as diretrizes e politicas estabelecidas pela Prefeitura do Municipio de Séo
Paulo, por meio da Secretaria Municipal de Transportes.

Paragrafo tinico - Para executar as atribuigdes dispostas neste artigo, a Sdo Paulo Transporte S.A. sera contratada pelo
Poder Publico.

15" Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/publicacao-companhia-municipal-de-transporte-
coletivo-91103-de-11-de-marco-de-1995 . Acesso em 07/05/2024.



https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/publicacao-companhia-municipal-de-transporte-coletivo-91103-de-
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/publicacao-companhia-municipal-de-transporte-coletivo-91103-de-

estadual e municipal, tema relevante ao considerar o contexto social envolvido e a integracdao
intermodal, fisica, tarifaria e operacional observada na operagao dos servigcos de transporte coletivo
publico nas regides metropolitanas de Sdo Paulo.

O estabelecimento da politica tarifaria pelo Poder Publico ¢ competéncia constitucional
instituida pelo artigo 175, paragrafo unico, inciso III, da Constituicao Federal de 1988.16 Sobre o
assunto, a Lei Federal n.° 12.587/2012, que dispde sobre a Politica Nacional de Mobilidade Urbana,
estabelece, no seu artigo 8°, inciso VI, a modicidade tarifdria como uma das principais diretrizes
para a regulagdo da politica tarifaria. O mesmo artigo também determina, no seu § 2°, a necessidade
de divulgacao, sistematica e periddica, dos impactos dos beneficios tarifarios pelos Municipios.!7 J&
a Lei Geral de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos (Lei Federal n.° 8.978/1995) preve,
nos seus artigos 18, VIIII8, 23, IV19 e 29, V20, que os critérios e procedimentos de reajuste e revisao
da tarifa devem constar do edital de licitagdo e do contrato de concessao dos servigos, incumbindo
ao poder concedente a revisdo tarifaria, na forma das normas pertinentes e do contrato firmado.

Nessa linha, a Lei Estadual n.° 7.835/1992, que dispde sobre o regime de concessdo e
permissao de obras e servigos no Estado de Sao Paulo, determina que a tarifa deve ser fixada “[...]
segundo critérios que propiciem harmonia entre a exigéncia de prestacdo e de manutencdo de
servigo adequado e a justa remuneragdo da empresa concessionaria” (g.n.) (art. 11, caput). Ademais,
a elaboracdo do custo deve estar acompanhada de planilhas de custos que “[...] deverao conter os
parametros, os coeficientes técnicos e a metodologia de calculo usualmente aceitos, em func¢do do
tipo de servigo delegado” (g.n.) (art. 13, § 1°).

Como visto anteriormente, a competéncia para a fixagdo das tarifas a serem implementadas

no sistema metropolitano de transportes publicos de passageiros ¢ da Secretaria de Estado dos

16 Art. 175, CF/88 - Incumbe ao Poder Pliblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio,
sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre: (...)

III - politica tarifaria;

17 Art. 8° A politica tarifaria do servigo de transporte ptblico coletivo é orientada pelas seguintes diretrizes: (...)

VI - modicidade da tarifa para o usuario; (...)

§ 2° Os Municipios deverdo divulgar, de forma sistematica e periodica, os impactos dos beneficios tarifarios concedidos
no valor das tarifas dos servicos de transporte publico coletivo.

18 Art. 18. O edital de licitagio serd elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os critérios e as
normas gerais da legislacdo propria sobre licitacdes e contratos e contera, especialmente: [...]
VIII - os critérios de reajuste e revisao da tarifa;

19 Art. 23. Sdo cldusulas essenciais do contrato de concessdo as relativas: [...]
V - ao preco do servigo e aos critérios e procedimentos para o reajuste ¢ a revisdo das tarifas;

20 Art. 29. Incumbe ao poder concedente:
V - homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na forma desta Lei, das normas pertinentes e do contrato;



Transportes Metropolitanos (STM), nos termos do artigo 2°, inciso II, alinea “c” do Decreto n.°
49.752/2005 (alterado pelo Decreto n.° 55.564/2010). Tal competéncia ¢ reforcada mais adiante, no
artigo 38, inciso III, alinea “a” do mesmo ato normativo infralegal, que atribui especificamente tal
funcdo ao Secretdrio dos Transportes Metropolitanos, em relacdo aos servigos de transporte
metropolitano publico de passageiros nas Regides Metropolitanas.

Ainda no ambito estadual, a matéria também foi regulamentada pela Lei Estadual n.°
9.166/1995, que, no seu artigo 1°, dispde que, na fixagdo das tarifas dos servicos publicos de
transporte coletivo intermunicipal, o Poder Executivo devera encaminhar para a Assembleia
Legislativa, em até cinco dias Uteis antes da entrada em vigor da nova tarifa, todas as planilhas de
custos e outros elementos que foram utilizados para a fixacdo dos valores a serem praticados,
divulgando amplamente para a populagdo os critérios observados no célculo, de modo que os
usudrio do servigo publico possam tomar conhecimento da matéria.

Por sua vez, na esfera municipal, a Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo estabelece, em
seu artigo 7°, caput e inciso III, ser dever do Poder Municipal, em cooperagdo com a Unido, o
Estado e com outros Municipios, assegurar direitos sociais, em especial no que diz respeito a
locomogdo através de transporte coletivo adequado, mediante tarifa acessivel ao usuario. Também
nessa esteira, a Lei Municipal n.° 13.241/2001, no seu artigo 3°, inciso III, estipula ser a modicidade
tarifaria umas das diretrizes a serem observadas para a consecucao do direito social ao transporte.

A fixacdo e a modificacdo das tarifas pagas pelos passageiros para custear os Servicos
publicos de transporte municipais sdo de competéncia exclusiva do Municipio de Sao Paulo,
encontrando-se delegadas ao Secretario Municipal de Transportes, nos termos do artigo 2°, inciso II,
do Decreto n.° 55.816/2014. 2! Quanto ao prazo de divulgacdo, deve o Chefe do Poder Executivo
Municipal enviar para a Camara Municipal de Sdo Paulo, até cinco dias Uteis antes da entrada em
vigor da tarifa, todas as planilhas e outros elementos que lhe servirdo de base, divulgando

amplamente para a populagdo os critérios observados, nos termos do artigo 178, caput e paragrafo

21 Art. 2° Fica também delegada ao Secretario Municipal de Transportes a competéncia para, respeitado o disposto no
paragrafo inico do artigo 178 da Lei Organica do Municipio, estabelecer as tarifas para a prestagdo dos servigos de:

[..]

II - transporte coletivo urbano de passageiros, nos termos da Lei n® 13.241, de 12 de dezembro de 2001.



unico c/c artigo 27 e artigo 179, inciso III, da Lei Orgénica de Sao Paulo, reforgando a publicidade

e a transparéncia de atos publicos que interferem na vida cotidiana dos cidadaos.?2

3.4. Integracio tarifaria pelos Sistemas de Bilhetagem Eletronica

Considerando a integragdo intermodal, fisica, tarifaria e operacional dos servicos publicos
de transporte coletivo de passageiros nas Regides Metropolitanas de Sao Paulo, o financiamento
desses servicos segue uma politica tarifaria que se vale, em termos operacionais, das solu¢des de
bilhetagem eletronica. Nesse sentido, vale destacar dois sistemas largamente utilizados nas Regides
Metropolitanas de Sao Paulo, quais sejam: o cartdo TOP e o Bilhete Unico.

Em substituicao ao antigo cartdio BOM, o cartdo TOP foi langado em novembro de 2021.
Sua implantagdo foi concluida em 2022, com aceitagdo do sistema em todas as estagdes do Metro e
da CPTM e em todos os Onibus do sistema regular gerenciado pela EMTU. O cartdo TOP também
passou a ser a aceito nos 6nibus municipais de Sao Roque, Ibiina, Cotia, Tabodo da Serra, Aruja e
Rio Grande da Serra, encontrando-se disponivel, atualmente, nas modalidades comum, escolar,
sénior, vale-transporte e especial. Além de possibilitar aos usuérios descontos na integracdo entre
onibus e trilhos, o cartdo TOP também agrega as fungdes de débito e crédito, bem como outros
servigos financeiros ao cidaddo. A mudanga do cartdo BOM para o cartao TOP foi realizada sob
modelagem baseada na Associacdo de Apoio e Estudo da Bilhetagem e Arrecadacdo dos Servigos
Publicos de Transporte de Passageiros do Estado de Sao Paulo (ABASP), ensejando a celebragao de
contrato com a empresa privada Autopass.

Quanto ao Bilhete Unico, trata-se de sistema de bilhetagem eletronico langado em 2004,
que, mediante o pagamento de apenas uma unica tarifa, permite a utilizacdo de modais de transporte
integrados na Regido Metropolitana de Sao Paulo, quais sejam, os servigos de transporte coletivo
publico por 6nibus do Municipio de Sdo Paulo e os metroferroviarios. Atualmente, sdo inimeros os

tipos de bilhetes unicos disponiveis (personalizado, estudante, professor, pessoa com deficiéncia,

22 Art. 178 As tarifas dos servicos publicos de transporte sdo de competéncia exclusiva do Municipio, e deverdo ser
fixadas pelo Executivo, de conformidade com o disposto no art. 7°, inciso III desta Lei.

Paragrafo unico - Até 05 dias uteis antes da entrada em vigor da tarifa, o Executivo enviara a Camara Municipal as
planilhas e outros elementos que lhe servirdo de base, divulgando amplamente para a populacéo os critérios observados.
Art. 179 Ao Municipio compete organizar, promover, controlar e fiscalizar:

I - o trénsito no ambito do seu territorio, inclusive impondo penalidades e cobrando multas ao infrator das normas sobre
utilizag@o do sistema viario, seus equipamentos ¢ infra-estruturas;

II - o transporte fretado, principalmente de escolares;

IIT - o servigo de taxis e lotagdes, fixando a respectiva tarifa; (g.n.)



idoso, mae paulistana, pessoa obesa etc). A consolidacdo e a atualizagdo das normas sobre Bilhete
Unico encontram fundamento no Decreto Municipal n.° 58.639/2019. Segundo o artigo 12 desse
decreto, a SPTrans, empresa vinculada a Secretaria Municipal de Transportes, tem a competéncia
para a emissdo e o fornecimento do Bilhete Unico, cabendo-lhe, ainda, definir seus instrumentos de
operacionalizacdo.?3 Esse decreto também estabelece critérios para a concessao de gratuidades e de
meia-tarifa, refor¢cando, no seu artigo 6°, inciso I, a competéncia da Pasta Municipal de Transporte
quanto a fixagdo, ao reajuste e a revisao das tarifas publicas cobradas dos usuérios pela prestacao do
servico publico na cidade de Sao Paulo.

Quanto a integracao do sistema tarifdrio com os servigos metroferroviarios, o paragrafo
unico do artigo 2° da Lei Municipal n.° 13.241/2001 estabelece que as linhas metroviarias e
ferroviarias metropolitanas sdo funcionalmente consideradas como parte do Subsistema Estrutural,
compondo o Sistema Integrado do transporte coletivo de passageiros municipal. No Capitulo III
dessa lei estdo dispostas as regras para as integracdes, com destaque para a previsdo expressa de
possibilidade de integracdo com o Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Metroferroviario,
no periodo de duas horas a contar da primeira utilizagdo do bilhete (art. 7°, § 2°). Nesse sentido,
firmou-se em 2005, entre Estado e Municipio, o Convénio de Integracdo Operacional e Tarifaria
SPTrans n.° 2005/023,24 por meio do qual se formalizou a utilizacio integrada do Bilhete Unico nos
sistemas de transporte coletivo sob gestdo da SPTrans, CP'TM e METRO. Ao longo dos anos, ao
referido Convénio foram firmados Termos Aditivos destinados tanto a prorrogagdo da integragao

como a inclusdo das concessiondrias privadas como participes do acordo.
4. Alinhamento da politica tarifaria ao quadro financeiro-orcamentario da Administracio
Ao conjugar as competéncias administrativas, as estruturais organizacionais, os meios de

financiamento e as regras de politica tarifaria num mosaico normativo que € composto por leis,

decretos, portarias federais, estaduais e municipais, a politica publica de transporte coletivo de

23 Art. 12. Compete a SPTrans a emissio e o fornecimento do Bilhete Unico, bem como a definicio dos seus
instrumentos de operacionalizagio, tais como:

I — o desenvolvimento dos sistemas aplicativos utilizados e de outras midias que vierem a ser desenvolvidas;

IT — o atendimento aos usudrios, aos seus responsaveis legais ou mandatarios;

IIT — a organizagdo da colaboragdo e o treinamento dos representantes das institui¢des de ensino envolvidas nos
processos de cadastramento; )

IV — a produgio, a inicializagdo, o envio ¢ o recebimento dos cartdes de Bilhete Unico.

24 A integra do Convénio e de alguns Termos Aditivos estd disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/upload/transportes/SPTrans/acesso_a_informacao/2016 convenios/2005-0023-01-00%20-
%20METRO0%20e%200utros_compressed.pdf . Acesso em 08/05/2024.
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passageiros na regido metropolitana da capital paulista precisa se alinhar aos demais instrumentos
de planejamento governamental, sobretudo aos instrumentos financeiros € orcamentarios, na meida
em que a prestagdo desse servigo publico ¢ financiada tanto pelas tarifas dos usuarios, quanto pelos
subsidios do Poder Publico que garantem a modicidade tarifaria.

Nao ha, assim, possibilidade de fuga ao planejamento, pois a estrutura orcamentaria da
Administragdo Publica impde-se a todos os entes e, no interior destes, a todas as entidades e 6rgdos
que exercem a atividade administrativa. Entre as principais diretrizes na atuagdo orgamentario-
financeira da Administracdo Publica brasileira estdo o alinhamento entre planejamento financeiro e
execucdo, de forma que as decisdes tomadas nesta fase ocorram de forma coerente com o programa
tracado nas leis orgamentérias (quais sejam, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e
a Lei Or¢amentédria Anual)?5. A importancia do planejamento encontra-se reforcada também no
artigo 174, caput, da Carta Magna, que dispde que a funcdo ¢ “[...] determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado” (g.n.).26

Atualmente, as normas gerais do direito financeiro que disciplinam, em carater nacional, as
leis orcamentarias, estdo sedimentadas principalmente em dois instrumentos legais. O primeiro ¢ a
Lei n.° 4.320/1964, a qual define as diretrizes fundamentais do direito financeiro e regula o controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. O segundo
¢ a Lei Complementar n.° 101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a
qual estipula regras para as finangas publicas com foco na responsabilidade na gestao fiscal. Ambas
as normas sdo importantes ferramentas norteadoras da responsabilidade na gestdo dos recursos
publicos, estabelecendo diretrizes e limites para a elaboragdo e execug¢ao dos or¢gamentos publicos,
bem como para o devido controle sobre as finangas publicas.

Essencial a gestdo financeira de qualquer entidade governamental, o orcamento publico
pode ser definido como o instrumento capaz de desempenhar diversas fungdes, entre as quais se
incluem o controle parlamentar das financas publicas, o planejamento internamente voltado para a
eficiéncia da administracdo publica, o planejamento externamente orientado para o exercicio de
fun¢des estabilizadoras, alocativas e distributivas, assim como a formulagdo democratica de
programas or¢amentdrios que se destinam a satisfagdo das necessidades coletivas e a

implementagdo das politicas publicas (causa final), seguindo um procedimento especifico de

25 Conforme o disposto no artigo 165, 1, I e III, da Constitui¢io Federal.

26 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.



elaboracdo, aprovacdo, execugdo e controle.2’ Esse procedimento tem como ponto de partida os
vetores fixados pelo o6rgdo central de planejamento, as propostas parciais dos 6rgaos publicos, as
manifestagdes populares colhidas nas audiéncias publicas e a elaboracdo de um projeto de lei com
poucos artigos de vigéncia temporaria (causa eficiente). Assim, o or¢amento publico surge no
mundo juridico como uma lei de iniciativa do Poder Executivo que deve ser aprovada pelo Poder
Legislativo para determinado periodo, com diferentes anexos, quadros e tabelas explicativas (causa
formal), objetivando estimar as receitas e fixar as despesas que se distribuem por vdrias
classificagdes, sem perder de vista as diretrizes, as estratégias, os objetivos, os programas € as agoes
do governo (causa material).28

Quanto ao processo or¢amentario, sua obrigatoriedade encontra-se definida no artigo 165
da CF/88, que determina a necessidade do planejamento das a¢des do governo por meio da triade
or¢amentdaria, vale dizer, do plano plurianual (PPA), da lei de diretrizes orcamentérias (LDO) e da
lei orcamentaria anual (LOA). Aprovado e sancionado o orcamento publico, as despesas e as
receitas devem ser detalhadas de modo a serem especificadas as unidades orgamentarias de cada
posterior discriminagdo e classificacdo adequadas, em resguardo ao pleno controle dos recursos
publicos. Nessa esteira, o artigo 2° da Lei Federal n.° 4.320/1964 determina que “a Lei do
Orcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica
financeira ¢ o programa de trabalho do Govérno, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.” (sic)

Ademais, consoante o artigo 16, inciso I c/c artigo 15 da LRF, ¢ considerada lesiva ao
patrimonio publico a geragdao de despesa decorrente de acdo governamental desacompanhada de
estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes. A clara previsdo e exposicdo dos impactos oriundos de determinagdo agdo
governamental auxilia no planejamento orcamentario das entidades, evitando o socorro
desarrazoado a descentralizagao de créditos orcamentarios e aos créditos adicionais.

Logo, um orgamento publico preciso ¢ imprescindivel para a exceléncia da gestdo fiscal,
pressupondo atuag¢do planejada e transparente do gestor no manejo dos recursos financeiros
publicos (art. 1°, § 1°, da LRF). No contexto do direito social ao transporte, a responsabilidade da

gestdo fiscal demanda o estabelecimento de politicas fiscais solidas, voltadas para a constante

27 CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf. Orgamento Publico. /n:
OLIVEIRA, Regis Fernandes de (Coord.). Li¢ées de Direito Financeiro. Sao Paulo: RT, 2016, p. 72-77.

28 BALDO, Rafael Antonio. Técnicas do orcamento publico: funcdes, procedimentos, formas e contetido. Curitiba:
Jurua, 2022, p. 19.



melhoria e ampliacdo da oferta dos servicos prestados, que devem ser oferecidos com seguranca e
qualidade aos usuarios, sem que seja deixada de lado a modicidade nas tarifas. No mesmo sentido,
aos vultuosos recursos publicos aplicados e as volumosas receitas auferidas no setor deve ser
concedida total publicidade e transparéncia, possibilitando o pleno controle interno, externo e social
efetivado pela sociedade, no resguardo do interesse publico.

Da analise dos elementos acima, depreende-se que a concessdo dos reajustes tarifarios
requer estrita adesdo ao sistema de planejamento orcamentdrio, bem como a supervisdo, pela
secretaria estadual competente, da politica tarifaria praticada pelas entidades Administragao Indireta
de seu ambito. Em desacordo com estes requisitos estariam todos os atos concessivos de reajuste de
tarifas que estejam desacompanhados de estudos demonstrativos do impacto econdmico e social da
medida e dos respectivos impactos orcamentarios. E possivel demonstrar que a alteragdo dos
valores praticados perante o usuario do servico das estatais gestoras do transporte coletivo exige

que a Administracdo considere ambos ambos elementos.

4.1. Estudos técnico-econdomicos

Com relacdo aos estudos técnico-econdmicos que norteiam o reajuste tarifario, sua
necessidade € reforcada ao se considerar o contexto social do direito ao transporte € a modicidade
tarifaria, diretriz para a regulagdo dos servicos de transporte publico coletivo, nos termos da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (artigo 8°, inciso VI, Lei Federal n.° 12.587/2012). Nesse sentido, a
aplicacdo de reajuste inferior a inflagdo acumulada no periodo ndo comprova, por si sO, a
modicidade tarifaria, devendo, para tanto, ser considerados inimeros fatores relacionados nao
apenas ao servigo prestado (eficiéncia, eficacia, efetividade, qualidade, seguranga etc.) como
também ao impacto causado no or¢amento dos usuarios.

Essa auséncia, além de configurar falha no planejamento orgcamentario do Estado, ofende a
Lei Estadual n.° 7.835/1992, na medida em que o referido diploma legal, ao dispor sobre o regime
de concessao e permissdao de obras e servigos no Estado de Sao Paulo, determina que a tarifa deve
ser fixada “[...] segundo critérios que propiciem harmonia entre a exigéncia de prestacdo e de
manuten¢do de servico adequado e a justa remuneragcdo da empresa concessionaria” (g.n.) (art. 11,
caput). Além disso, a supracitada norma estabelece no seu artigo 13, § 1°, que a elaboragao do custo
deve estar acompanhada de planilhas de custos, que “[...] deverdo conter os parametros, 0s
coeficientes técnicos e a metodologia de calculo usualmente aceitos, em fun¢do do tipo de servigo

delegado” (g.n.) (art. 13, § 1°).



Frise-se que a auséncia de fundamentacdo técnica para o reajuste das tarifas nos moldes
estabelecidos prejudica, inclusive, a comprovagdo da eventual afirmacao feita pela Administracao
Publica no sentido de que o reajuste reduziria significativamente os aportes publicos do Governo as
empresas publicas. Na realidade, todo o exposto mais adiante acerca da problematica do rateio da
receita tarifaria leva a afirmar, apenas, que o aumento das tarifas gerara maiores receitas a iniciativa
privada, considerando sua prioridade no recebimento dos recursos provenientes da integracao
tarifaria. J4 quanto as empresas publicas, entende-se que a tendéncia, a principio, ¢ de manutencao
dos prejuizos verificados nos respectivos resultados fiscais. Isso porque 0 METRO e a CPTM
continuardo recebendo o “resto” da receita da integracdo tarifaria, fatia que provavelmente
continuard sendo incapaz de suportar as despesas futuras das estatais, que devem crescer com o
passar dos anos.

A quem caberia, entretanto, a realizacao ampla destes estudos? A partir das informacdes no
ambito de cada uma das estatais sob sua supervisio (EMTU, METRO e CPTM), compete a
centralizagdo da responsabiliza¢do dos atos do governo na figura da Secretaria dos Transportes
Metropolitanos (STM). Afinal, trata-se entidade da Administra¢ao Direta responsavel por fiscalizar,
regulamentar e estabelecer a politica tarifaria do transporte publico coletivo dentro das regides
metropolitanas formalmente estabelecidas, e por exercer a tutela administrativa sobre as trés estatais
mencionadas, a ela legalmente vinculadas, nos termos dos artigos 2° e 3°, paradgrafo unico, do

Decreto n.° 49.752/2005.

4.2. Estimativa de impacto orcamentario

A eventual auséncia de andlise de impacto or¢amentario configura, igualmente, uma
afronta as diretrizes da boa gestdo publica. Consoante o ja exposto anteriormente, a harmonia entre
planejamento e execugdo das acdes governamentais impde a observancia do processo or¢gamentario
estabelecido por meio da triade or¢amentéria (art. 165 da CF/88), acompanhada do detalhamento
preciso das despesas e receitas, nos termos das regras estabelecidas na Lei Federal n.° 4.320/1964.
Ademais, um or¢amento publico adequado ¢ imprescindivel para a exceléncia da gestao fiscal,
pressupondo atuagdo planejada e transparente do gestor no manejo dos recursos financeiros
publicos. Vale lembrar que, consoante o artigo 16, inciso I c/c artigo 15 da LRF, é considerada
lesiva ao patrimonio publico a geracdo de despesa decorrente de agdo governamental

desacompanhada de estimativa do impacto orcamentdrio- financeiro no exercicio em que deva

entrar em vigor e nos dois subsequentes.



Em termos concretos, ¢ possivel alegar que a LDO em vigéncia no respectivo ente
federativo, no Anexo de Riscos Fiscais, ocasionalmente faz referéncias ao impacto dos reajustes
tarifarios como um dos passivos contingentes aos quais se sujeita a Administragao Publica.2® Esta
mera meng¢ao, entretanto, tem carater abstrato, jamais servindo de suficiente razdo para dispensar os
estudos de impacto econdmico-social e orgamentario.

Todas as falhas de planejamento sdo potencializadas pela problematica do rateio das
receitas oriundas do sistema de integracdo tarifaria. Se, por um lado, a participa¢do da iniciativa
privada na modernizag¢ao e expansao das linhas metroferroviarias traz alguns beneficios inegaveis
aos usuarios dos servigos, por outro lado, nota-se que os moldes das concessdes firmadas pelo
Estado conferem uma prevaléncia dos interesses privados sobre os publicos, especialmente quanto
ao recebimento da receita proveniente das tarifas aplicadas na prestagao dos servigos publicos de
transporte num modelo de integragao tarifaria que se vale dos sistemas de bilhetagem eletronica.

A priorizagdo concedida a iniciativa privada no recebimento das receitas advindas da
integragdo tarifaria e o consequente reflexo nos resultados das empresas estatais vém sendo
noticiados pela imprensa durante os ultimos anos. Recentemente, em matéria publicada pelo UOL
na data de 09/05/2024, expds-se que 0o METRO e a CPTM perderam 85,6% dos repasses do Bilhete
Unico apés as privatizagdes de linhas da cidade de Sio Paulo. Enquanto o repasse para as estatais
reduziu de R$ 1,8 bilhdo, em 2018, para R$ 260 milhdes, em 2023, o valor destinado a iniciativa
privada totalizou R$ 2,3 bilhdes no exercicio passado. Isso porque a prioridade concedida as
concessionarias no recebimento das receitas provenientes do Bilhete Unico independe delas
transportarem mais ou menos passageiros do que as estatais. Em 2022, o UOL havia revelado que a
ViaQuatro e a ViaMobilidade, empresas do grupo CCR responsaveis pelas linhas 4-Amarela, 5-
Lilas, 8-Diamante ¢ 9-Esmeralda, receberam, juntas, R$ 2 bilhdes para transportar cerca de 500
milhdes de passageiros, ao passo que o METRO e a CPTM receberam apenas R$ 460 milhdes no
periodo, mesmo transportando 1,23 bilhdo de passageiros.30

Contudo, a “sobra” do rateio da receita tarifaria ¢ insuficiente para a operacionalizacdo dos
servigos prestados pelas estatais, motivo pelo qual o Estado compensa esse prejuizo, por meio de

Termo de Recomposi¢ao de Perdas Tarifarias, o qual evidencia a transferéncia de significativos

29 Como é o caso, no Estado de Sdo Paulo, da previsdo do Anexo II — Riscos Fiscais, Item IV, subitem 3, da LDO para o
exercicio de 2024.

30 Disponivel em: https:/tab.uol.com.br/noticias/redacao/2023/11/27/privatizacoes-privilegiadas-onus-ao-estado-bonus-
a- iniciativa-privada.htm . Acesso em 12/05/2024.



https://tab.uol.com.br/noticias/redacao/2023/11/27/privatizacoes-privilegiadas-onus-ao-estado-bonus-a-
https://tab.uol.com.br/noticias/redacao/2023/11/27/privatizacoes-privilegiadas-onus-ao-estado-bonus-a-

aportes governamentais. No caso do Estado de Sdo Paulo, esses aportes alcangaram mais de R$ 900

milhdes apenas para o METRO, em decorréncia do prejuizo reportado pela estatal 3!

4. Conclusoes

A relevancia conferida pelo Direito ao transporte coletivo (consagrado como direito
fundamental e servigo publico essencial) permite que dai se extraiam consequéncias juridicas
importantes, as quais foram analisadas acima.

A estrutura politica da Administracdo Publica, que descentralizada a execucgdo do servico
para entidades da Administra¢do Indireta, ndo exclui responsabilidades do 6rgdo da Administragao
Direta a quem compete sua supervisao. No caso do Estado de Sao Paulo, a Secretaria de
Transportes Metropolitanos ¢ atribuido o controle das politicas em curso pelas estatais encarregadas
do transporte coletivo, entre as quais se situa a politica tarifaria. A auséncia de orientagdes e de
monitoramento sobre os reajustes reajustes tarifarios evidencia desaten¢cdo ao mencionado dever de
planejamento das politicas publicas.

O planejamento tarifairio é condi¢do objetiva para o atendimento do principio da
modicidade tarifaria e do dever estatal de ampliagdo da mobilidade urbana. Assim, os principais
instrumentos técnicos de diagndstico e de prognostico sdo os estudos de impacto econdmico e
social, exigido pela legislagdo estadual, e os planos or¢camentarios, que devem estipular
concretamente (e ndo meramente a titulo abstrato com previsoes genéricas) a dimensdo e os efeitos
financeiros da politica tarifaria.

Sem estes instrumentos de gestdo administrativa, financeira e or¢amentaria, ¢ o proprio
interesse publico que fica comprometido, sobretudo diante do rateio das receitas oriundas do
sistema de integragdo tarifaria, o qual, por privilegiar os repasses para os particulares

concessionarios, potencializa os prejuizos das empresas estatais.
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