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ABSTRACT

This article analyzes the regulation of Urban Public
Transportation (UPT) as a strategic tool for urban development
in Brazil, with a focus on the role of municipalities as entities
responsible for the concession and oversight of this essential
service. The analysis is grounded in national legislation,
particularly the Brazilian Federal Law No. 12,587/2012, which
establishes the National Urban Mobility Policy. Based on a
theoretical and documentary approach, the study interprets the
legal provisions and connects them to the concept of
development understood as the realization of fundamental
rights within the urban space. Initially, the article discusses the
importance of UPT in ensuring mobility as a social right. It then
contextualizes the main challenges faced by public
transportation systems in Brazilian cities, such as declining

demand, deterioration of service quality, and economic-
financial imbalances in operations. In light of this scenario, the
research argues that appropriate regulation of UPT public
concessions is one possible pathway to improving service
delivery. As its main contribution, the article proposes an
analytical systematization of the regulatory guidelines
established in Brazilian legislation, organized into six categories:
service planning, social participation and oversight,
performance-based incentives for concessionaires, fare
affordability, transparency, and supervision. These categories
provide technical and legal support for public managers, urban
planners, and researchers to enhance concession models,
strengthen governance, and expand access to urban mobility in
a fair, efficient, and sustainable manner.
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Regulag¢do das Concessodes de Transporte Publico a partir da Lei Federal
n°12.587/2012: um instrumento para o desenvolvimento das cidades

RESUMO

Este artigo analisa a regulagdo do Transporte Publico Urbano
(TPU) como ferramenta estratégica para o desenvolvimento
urbano no Brasil, com foco na atuagdo dos municipios enquanto
entes responsaveis pela concessao e fiscalizagdo desse servigo
essencial. A andlise esta ancorada na legislagdo nacional,
especialmente na Lei Federal brasileira n? 12.587/2012, que
institui a Politica Nacional de Mobilidade Urbana. A partir de
uma abordagem tedrico-documental, o estudo interpreta os
dispositivos legais e os articula ao conceito de desenvolvimento
entendido como a efetivagdo de direitos fundamentais no
espago urbano. Inicialmente, discute-se a relevancia do TPU
para a garantia da mobilidade como direito social. Em seguida,
o artigo contextualiza os principais desafios enfrentados pelos
sistemas de transporte coletivo nas cidades brasileiras, como a
redugdo da demanda, a precarizagdo da oferta e o desequilibrio

econdmico-financeiro das operagdes. Diante desse cendrio, a
pesquisa argumenta que a regulagdo adequada das concessoes
publicas de TPU é um dos caminhos possiveis para qualificar a
prestagdo do servico. Como principal contribui¢do, o artigo
propde uma sistematizagdo analitica das diretrizes regulatérias
previstas na legislagdo brasileira, organizadas em seis
categorias: planejamento do servigo, participagdo e controle
social, incentivos ao desempenho das concessiondrias,
modicidade tarifaria, transparéncia e fiscalizagdo. Essas
categorias fornecem subsidios técnicos e juridicos para que
gestores publicos, planejadores urbanos e pesquisadores
possam aprimorar os modelos de concessdo, fortalecendo a
governanga e ampliando o acesso a mobilidade urbana de
forma justa, eficiente e sustentavel.

PALAVRAS-CHAVE: Transporte Publico Urbano, Regulagdo, Desenvolvimento.
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1 INTRODUCAO

O Transporte Publico Urbano (TPU) é uma modalidade de transporte coletivo pensada para
garantir a locomocao eficiente das pessoas nos espacos urbanos a baixo custo, de maneira
sustentdvel e eficaz, assegurando o direito de todos os cidaddos de se locomoverem de forma livre,
acessivel e segura nas cidades. Por essas caracteristicas, o TPU é um eixo central para se pensar o
problema da mobilidade urbana nas cidades, especialmente diante do cendrio de crescimento
desordenado e ocupacgao desigual dos espacos urbanos.

No Brasil, o servico de TPU é prestado principalmente por meio do regime de concessoes
publicas, em que o poder publico mantém a titularidade do servico, mas delega sua execucao a
iniciativa privada por meio de contrato. Apesar disso, continua sob responsabilidade da
administracdo publica a estruturacdo, o planejamento e a fiscalizacdo do servigo. O poder publico,
portanto, cumpre papel fundamental de regular o servigo de TPU, garantindo sua adequada
prestacdo. No ordenamento juridico brasileiro, a Lei Federal n® 12.587/2012, que instituiu a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, trouxe importantes diretrizes e ferramentas para a regulacdo das
concessdes de TPU, que devem ser observadas pelos entes municipais.

A escolha por estudar a regulacdo das concessdes de TPU decorre da relevancia crescente
da mobilidade urbana como politica publica estruturante nas cidades brasileiras. A falta de um
sistema de transporte publico eficiente impacta diretamente o acesso da populacdo a direitos
fundamentais, como saude, educacao e trabalho. Com base nisso, este estudo tem como finalidade
contribuir com o aprimoramento da regulacdo do TPU por parte dos gestores publicos, oferecendo
uma sistematizacdo das ferramentas previstas na Lei Federal n° 12.587/2012, a luz dos principios
do desenvolvimento urbano inclusivo e sustentavel.

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo central analisar a regulacdo das
concessdes publicas de Transporte Publico Urbano (TPU), com base na Lei Federal brasileira n?
12.587/2012, por meio da proposicdo de uma categorizagdo interpretativa de suas diretrizes
regulatdrias, destacando suas contribuicdes para a promocdao do desenvolvimento urbano
entendido como efetivacao de direitos fundamentais. Para isso, a pesquisa sistematiza as diretrizes
e instrumentos regulatdrios previstos na legislacdo nacional, propondo uma categorizacdo que
possa subsidiar a atuacdo dos gestores publicos municipais na formulacdo de politicas de
mobilidade mais acessiveis, inclusivas e sustentaveis.

2 METODOLOGIA

Este artigo adota uma abordagem qualitativa e tedrico-documental, com base em revisao
bibliografica e analise normativa da legislagao brasileira sobre mobilidade urbana, em especial da
Lei Federal n°® 12.587/2012, que institui a Politica Nacional de Mobilidade Urbana. A escolha por
essa abordagem decorre do objetivo central do trabalho: sistematizar e interpretar as diretrizes
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regulatdrias previstas na legislacdo vigente, relacionando-as ao conceito de desenvolvimento
urbano enquanto efetivagao de direitos.

A investigacdo foi conduzida por meio da andlise de fontes primdrias — como a propria
legislagdo federal (Leis n° 12.587/2012 e n° 8.987/1995), documentos técnicos e normativos — e
secundarias, com base em obras e artigos cientificos que discutem mobilidade urbana, concessdes
publicas e politicas de desenvolvimento.

A analise dos dados foi realizada de forma qualitativa, por meio da identificagao,
categorizacdo e interpretacao das ferramentas regulatdrias previstas na legislacdo, organizadas em
seis categorias centrais: planejamento do servico, participacdo e controle social, incentivos de
desempenho, modicidade tarifaria, transparéncia e fiscalizacao.

Essa categorizacao foi construida de forma indutiva a partir da leitura critica da legislacao
e dos documentos normativos, sendo posteriormente validada por meio de confronto com a
literatura especializada, assegurando coeréncia entre os dados empiricos e os referenciais tedéricos
adotados.

3 REVISAO BIBLIOGRAFICA

3.1 O conceito de “desenvolvimento”

O termo “desenvolvimento” é amplamente utilizado em diferentes campos do
conhecimento, assumindo significados variados conforme o contexto. Neste estudo, adota-se o
conceito de desenvolvimento associado a efetivagao de direitos fundamentais no espago urbano,
em especial aqueles que se relacionam com o direito a mobilidade.

Especialmente apdés a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), as teorias do
desenvolvimento ganharam grande importancia no debate publico, cada qual buscando analisar
as distintas realidades econémicas e sociais dos paises, assim como os seus processos histéricos
de formacdo e consolidacdo no espaco global (Nierdele e Radomsky, 2016). Contudo, as mudancas
gue o periodo pds-guerra trouxe para as realidades das populacdes demonstraram que a andlise
do desenvolvimento exigia uma compreensdo além dos indicadores e processos de crescimento
econdmico.

Isso porque o desenvolvimento ndo é apenas uma métrica de Estados e mercados, mas,
sobretudo, de pessoas, sujeitos sociais diversos e com complexidades de desejos, necessidades e
privacoes.

E nesse contexto que se insere o trabalho de Sen (2000), que compreende o
desenvolvimento a partir da liberdade das pessoas de atingirem suas capacidades e viverem como
preferirem. Para Sen, o desenvolvimento é a propria condicao que permite aos individuos
concretizarem as possibilidades de vida que intencionam. Em sentido semelhante, Sachs (2020)
pontua que o desenvolvimento pode ser entendido como o processo histdrico de conquista e
concretizagao de direitos.

A efetivacdo de direitos, nesse sentido, constitui uma condicdo essencial para o progresso
individual e coletivo. A garantia do direito ao transporte, por exemplo, contribui diretamente para

HOLOS, Ano 40, v.2, 17973, 2024 -

@@@@ Este é um artigo publicado em acesso aberto sob uma licenga Creative Commons.
BY NC ND



RENO GAMA ET AL (2024) H ['

ISSN 1807 - 1600

0 acesso das populacbes a oportunidades de trabalho, educacdo, saude e participacdo cidad3,
promovendo a evolugao social e a redugdo das desigualdades urbanas.

Este trabalho adota, portanto, a concepgao de desenvolvimento como sinbnimo de
efetivacdo de direitos fundamentais no contexto urbano, vinculando diretamente as politicas
publicas de mobilidade a construgdo de cidades mais justas, acessiveis e sustentaveis.

2.2. Desenvolvimento e Transporte Publico Urbano

Para que um cidad3o realize plenamente suas capacidades em uma cidade, é necessario
gue tenha acesso aos diferentes espacos urbanos. Nesse sentido, o direito a mobilidade torna-se
requisito essencial para o desenvolvimento urbano. Esse direito se torna ainda mais relevante
diante do processo histérico de crescimento das cidades, marcado por fortes desigualdades
socioespaciais (Oliveira, 1977). Como resultado deste processo, as periferias das cidades foram
ficando cada vez mais afastadas, precarias e sem acesso a direitos basicos (Rolnik, 1999).

Com tal segregacao, o acesso aos servigos e atividades urbanas passou a depender de um
sistema de transporte publico eficiente, acessivel e inclusivo. Silva e Lapa (2019) destacam que o
transporte coletivo motorizado é indispensavel para garantir o acesso das popula¢des mais pobres
a servicos essenciais. Em sentido semelhante, Vasconcellos (2014) aponta que essas populacdes
sao as mais impactadas pelo tempo gasto, desconforto e falta de alternativas de transporte.

Por outro lado, o servico de TPU vem enfrentando grandes desafios nas cidades brasileiras.
Carvalho (2016) aponta que as cidades estdo passando por um aumento no uso de veiculos
individuais, com consequente piora do transito e sucateamento das modalidades coletivas de
transporte. Como consequéncia dessa precarizagao, Carvalho (2021) pontua que distintos
problemas urbanos estdo se agravando, como o aumento do transito, da polui¢ao, dos acidentes
de transito e exclusao da populacdo mais pobre do acesso aos servicos e atividades nas cidades.
No mesmo sentido, Pereira (2021) demonstra que existe uma progressiva substituicdo do uso de
transporte coletivo pelo transporte individual motorizado, colocando o servigo de TPU num ciclo
vicioso de perda de usudrios, aumento das tarifas e piora da qualidade.

Dados da Confederagdao Nacional do Transporte (2024) mostram que a parcela da
populacdo que considera o transporte coletivo um problema aumentou de 12,4% (2017) para
24,3%. No mesmo periodo, o percentual de usuarios de 6nibus caiu de 45,2% para 30,9%. A
pesquisa ainda revela que as classes C e D sdo as maiores usuarias do transporte coletivo,
representando 79,2% dos usuarios de 6nibus, 77,1% dos trens urbanos/metropolitanos e 62,3% do
metro.

No mesmo sentido os dados do Anudrio NTU 2023:024 da Associacdao Nacional das
Empresas de Transportes Urbanos, que aponta queda no nimero de passageiros equivalentes
transportados nos sistemas urbanos de 381,1 milhdes/més (abril de 2013) para 204,6 milhdes/més
(abril de 2023). A reduc3o, no mesmo periodo e cidades analisadas, ainda é apontada no referido

! Cidades analisadas: Belo Horizonte (municipal), Curitiba (municipal), Fortaleza (municipal), Goidnia (municipal e
intermunicipal metropolitano), Porto Alegre (municipal), Recife (municipal e intermunicipal metropolitano), Rio de
Janeiro (municipal), Salvador (municipal) e Sdo Paulo (municipal).
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Anudrio na quilometragem produzida pelos sistemas de 6nibus urbanos (de 226,5 milhGes/més
para 133,8 milhGes/més).

Grafico 01:

Passageiros Equivalentes Transportados por Més (em milhdes)

400 Abril
—#— Outubro

350

w
o
o

2501

2001

Milhoes de Passageiros

150

100}

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Ano

Associagdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos. - Brasilia: NTU, 2024, ISSN: 2317-886

HOLOS, Ano 40, v.2, 17973, 2024 -

@@@@ Este é um artigo publicado em acesso aberto sob uma licenga Creative Commons.
BY NC ND



RENO GAMA ET AL (2024) H ['

ISSN 1807 - 1600

Grafico 02:

Quilometragem Produzida Mensalmente nos Sistemas de Onibus Urbano (em milhdes de km)
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2.3. Concessao de Transporte Publico Urbano

O Transporte Publico Urbano (TPU) é uma responsabilidade atribuida aos municipios pela
Constituicdo Federal. Com a titularidade do servigco, os municipios podem optar por presta-lo de
maneira direta ou por meio de concessao publica, conforme previsto no artigo 30, inciso V da
Constituicdo Federal. Dada a complexidade da opera¢do, os municipios costumam optar pela
concessao do servigo a iniciativa privada.

A concessdao pubica é um instituto juridico, regido por lei federal, que permite a
administracdo direta delegar a prestacdo de um servico de sua titularidade para o setor privado.
No caso, a titularidade do servico, assim como a responsabilidade pela sua organizagao,
planejamento, supervis3o e fiscalizagdo permanece com o poder publico. A concessiondria, por sua
vez, fica a obrigacdo de operar o servico.

Os termos da concessao sdo definidos através de um contrato de concessado, celebrado
entre o ente publico (“Poder Concedente”) e a empresa responsavel pela prestacdo do servico
(“Concessionaria”). Em regra, a escolha da concessionaria é feita através de licitagdo publica. Além
do contrato, a concessao fica restrita aos limites legais, dentre eles em especial a Lei Federal n°
8.987/1995, que regulamenta as regras para concessdes publicas no Brasil.

O contrato de concessao, obedecidos os parametros legais, é o responsavel por determinar
os direitos e obrigacdes do Poder Concedente e da Concessionaria. E através do contrato de
concessao que se estrutura o modelo da concessao, definindo-se as regras para funcionamento do
sistema de TPU, o seu financiamento e remunerag¢ado da concessionaria, assim como eventuais
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indicadores para mensurar a qualidade do servigo. Também é a partir do contrato de concessao
gue o municipio deve exercer o seu poder de fiscalizagdo, inclusive com possibilidade legal para
aplicagao de eventuais penalidades no caso de descumprimento do contrato.

Observa-se, assim, que o municipio possui grande responsabilidade na definicio e
acompanhamento do modelo de concessao a ser adotado, ja que cabe a ele estruturar, planejar e
fiscalizar a concessao.

De forma geral, pode-se definir a estrutura da concessao de TPU a partir do seguinte
guadro:

Quadro 01: Concessao Publica de TPU no Brasil

‘ Elemento da Concessio H Descricio H Base Legal ‘
‘Titularidade do servico HMunicipios HCF/88, art. 30, V ‘

Prestacdo indireta por meio de concessao
publica a iniciativa privada.

Modelo de prestacio Lein® 8.987/1995

Responsabilidade do Planejar, organizar, fiscalizar e regular o Lein® 8.987/1995 e
poder publico Servigo. Lein® 12.587/2012
Escolha. da’ . Realizada por meio de llcltagao publica, que Lein° 8.987/1995
concessionaria define regras e obrigacdes das partes

Instrumento que estrutura o modelo do
Contrato de concessdo |servico, define metas, indicadores e critérios ||Lei n® 8.987/1995
de fiscalizagao.

Fiscalizacao e A fiscalizagdo cabe ao municipio, com base ||[Lei n® 12.587/2012,
penalidades no contrato e nos indicadores de desempenho. |jarts. 7°a 9°

4 REGULAGAO DO TRANSPORTE PUBLICO URBANO

Quando um servigo publico tem a sua execugdo terceirizada para a iniciativa privada, é
dever do poder publico assumir cuidados e estipular regras claras que garantam o cumprimento
da finalidade publica daquele servigo. A regulagao de um servigo &, nesse sentido, o conjunto das
regras que estruturam, organizam e definem as agdes a serem executadas na prestagao do servigo.
Para Marques Neto (2002), regulagdo é atividade na qual o Estado condiciona, restringe ou
incentiva determinada atividade explorada por particulares, com base na finalidade publica que
cabe ao proprio Estado garantir e preservar. A regulacao estatal, portanto, é a criacdo de regras
pelo Estado para incentivar ou inibir agdes de agentes privados com a finalidade de promover o
interesse publico no setor explorado por tais agentes (Coutinho, 2019).

Como na concessao publica de TPU a execucdo do servico é terceirizada ao setor privado,
cabe ao Estado, enquanto Poder Concedente, criar as regras necessarias para garantir o alcance da
finalidade publica do servigo, assim como garantir a sua supervisao e fiscalizagao. O objetivo da
regulacdo no servico de TPU é garantir que o servigo de transporte seja prestado em conformidade
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com a lei e com os direitos dos usudrios, garantindo um servico de qualidade, acessivel, seguro e
inclusivo para todos os cidaddos. No caso, parte-se do entendimento de que o mercado sozinho
ndo é capaz de garantir o alcance dos interesses publicos, ja que sua légica de atuacdo estd pautada
exclusivamente na racionalidade econ6mica.

Gomide e Carvalho (2016), analisando o TPU como servigo publico essencial, explicam esta
concepcao a partir de quatro argumentos distintos para a regulagdo estatal do TPU. O primeiro
argumento baseia-se no fato de que o TPU é um caso de economia de rede, em que cada
passageiro agregado ao servico beneficia todos que dele utilizam, ja que auxilia a reduzir o seu
preco. A titulo de exemplo, imagine duas empresas de O6nibus atendendo a mesma linha, cuja
demanda seria suficientemente atendida por um Unico veiculo. Tal situagao encareceria o custo da
operacao e, consequentemente, o custo do servigo para os usudrios, além de aumentar o transito
e engarrafamento da linha.

O segundo argumento estd no fato de que o TPU gera externalidades positivas, ou seja, os
beneficios do seu servico sdo colhidos pelos usuarios e também pelos ndo-usudrios. A titulo de
exemplo, basta pensar que o uso do TPU em detrimento de veiculos automotivos individuais auxilia
na redugao da polui¢ao e dos engarrafamentos no transito.

O terceiro argumento estd no fato de que se trata de um servico que corre risco de
competicao predatdria e ineficiente. Um dos pontos de tais argumento estd justamente no
exemplo da economia de rede. Ademais, ao mesmo tempo em que a livre competicdo poderia
sobrecarregar de oferta determinadas linhas, outras poderiam ficar isoladas e sem servico, por se
tratarem de linhas nao vidveis financeiramente, prejudicando inclusive a universalidade do servigo.

O quarto e ultimo argumento estd no fato de que a governanca sobre o TPU é, sobretudo,
uma demanda de interesse da propria comunidade, tratando-se de uma demanda politica que
deve ser coordenada pelos agentes que possuem legitimidade para representar os interesses e
direitos da populagdo, ou seja, os agentes publicos.

Os argumentos podem ser visualizados no quadro abaixo, que relaciona ainda cada ponto
destacado com as evidéncias empiricas que podem ser observadas a partir dos dados levantados
pelo Anudrio NTU 2023:2024:

Quadro 02: Fundamentos para a Regulagdao do TPU no Brasil

Fundamento para a

~ Justificativa Tedrica Evidéncia Empirica (NTU, 2024)
Regulacao

A operagdo integrada, sob
comando publico, gera maior
eficiéncia e menor custo por|
passageiro

A quilometragem produzida caiu 40,9%
de abril/2013 a abril/2023, indicando
retragdo da rede e possivel ineficiéncia.

Economia de rede

A idade média da frota atingiu 6 anos e
5 meses (a maior da série histdrica),
afetando a  atratividade e a
sustentabilidade ambiental do servigo.
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Fundamento para a

o Justificativa Tedrica Evidéncia Empirica (NTU, 2024)
Regulacao

A produtividade caiu 37,8% desde
1993, com perda continua de
passageiros mesmo em  sistemas
estruturados.

A competicdo desorganizada gera
sobreposi¢do de linhas rentaveis e
abandono das periféricas

Evitar competiciao
predatoria

O Estado deve assegurar|A demanda por passageiros pagantes
mobilidade como direito social e|lcaiu 44,1% na ultima década; 365
coordenar o  servico comjcidades ja adotam algum subsidio para
transparéncia garantir acesso.

Interesse publico e
garantia de direitos
sociais

De fato, enquanto servico publico fundamental, de cardter continuo, universal e que deve
ser garantido de forma acessivel e inclusiva para todos, é indispensavel que o poder publico tenha
participacdo ao menos na estruturacao e controle do servico. Este é o argumento de Filho (2002),
gue pontua que o servico de TPU deve ser prestado para todos de forma continua e regular
independentemente de sua viabilidade econémica, sendo responsabilidade do poder publico
assegurar que o servico chegue inclusive para as localidades mais distantes e com menor
infraestrutura.

5 ANALISE DAS FERRAMENTAS REGULATORIAS NA POLITICA NACIONAL DE
MOBILIDADE URBANA: UMA PROPOSTA DE CATEGORIZAGCAO

Em termos concretos, a legislacdo brasileira que mais avancou na definicao de critérios e
ferramentas regulatdrias para o servico de TPU foi a Lei Federal n° 12.587/2012, que instituiu a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Conforme aponta estudo do IPEA (2012), referida lei foi criada como uma resposta ao
quadro de crise da mobilidade urbana vivido nos mais distintos municipios do pais. Além de dispor
de diretrizes gerais para a mobilidade urbana no pais, criando regras e obrigacdes para todos os
entes federativos, a Lei Federal n° 12.587/2012 disp6s de importantes ferramentas para serem
utilizados pelo municipio no planejamento, organizagao e fiscalizagao do servigco de TPU. Tais
diretrizes e instrumentos encontram-se principalmente organizadas no Capitulo Il da lei, que
dispde sobre as “Diretrizes para a Regulacdo dos Servicos de Transporte Publico Coletivo”. Trata-
se de diretrizes e ferramentas que envolvem desde regras para a definicdo da tarifa até regras para
garantir a transparéncia e controle social do servico.

Organizando de forma sistematica regras dispostas na legislagdo, identifica-se seis
categorias de questdes regulatérias que devem ser utilizadas pelos municipios na regulagao do
TPU, conforme abordado a seguir.
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4.1. Planejamento do Servigo

Trata-se de diretrizes e instrumentos para garantir que o municipio faga o adequado
planejamento do servigo antes e durante a sua concessao. Tal categoria tem o objetivo de garantir
gue o gestor possa planejar e organizar a concessao de forma a atender as demandas dos usuarios
de forma eficiente, com adequada alocacao das linhas, itinerarios, infraestrutura e custeio.

De modo geral, as ferramentas de planejamento envolvem o desenvolvimento de avaliagao
técnica prévia e durante a concessao, com estudos técnicos que identifiguem as demandas dos
servigos e proponham uma organizagao eficiente das linhas e itinerarios, de modo a atender todos
os cidadaos ao mais baixo custo possivel. Além disso, a legislagdao prevé a obrigagao do municipio
de instituir um Plano Municipal de Mobilidade Urbana, um instrumento de planejamento urbano
regulamentado por lei e que deve contemplar ndao apenas o servigo de TPU, mas todos os demais
elementos e modalidades relativos ao deslocamento das pessoas nos espacgos urbanos.

Por fim, a legislagao prevé também a necessidade de os municipios garantirem previsao
orgamentdria propria e suficiente para financiar politicas publicas voltadas para o TPU, inserindo
de forma vinculada na agenda politica dos gestores municipais a tematica do transporte coletivo.

4.2. Participagao e Controle Social

Trata-se de categoria que visa garantir uma gestdo democratica e descentralizada do
sistema de TPU, garantindo a participacdo da comunidade nas decisGes sobre planejamento,
execugao e controle do transporte coletivo. Tais questdes partem do pressuposto que a
participacao ativa da comunidade é fundamental para que os interesses e direitos dos cidadaos
sejam preservados, através de politicas publicas que sejam condizentes com a realidade e
necessidade dos usuarios.

Para isso, a legislagdo prevé a necessidade de realizagao de audiéncias e consultas publicas
periddicas pelo poder publico, a fim de que a populacdo possa manifestar sua posicao sobre as
politicas de TPU.

A legislacado dispde que a participacdo popular deve ser assegurada também pela existéncia
de drgdos colegiados com presenca de representantes da sociedade, do Poder Executivo e dos
operadores dos servicos. Como exemplo de érgdo com tal composicdo e poder, tem-se os
conselhos municipais, instituidos por lei municipal, que possuem o papel de garantir a participacao
da sociedade civil nas decisdes de governo acerca do TPU.

Por fim, a legislacdo também imp&e aos municipios a necessidade de criacdo de ouvidorias
especificas para recebimento de denuncias, reclamacgdes e sugestdes, assim como a criacdo de
procedimentos sistematicos de comunicagao, avaliagao da satisfagdo e prestacdo de contas a
populacdo.

4.3. Incentivos de desempenho

Trata-se de categoria voltada para definicdo de mecanismos para incentivar o bom
desempenho das concessiondrias, visando o aperfeicoamento da prestagdo dos servigos aos
usuarios.
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Tais mecanismos giram em torno da possibilidade de o Poder Concedente estabelecer
metas de qualidade e desempenho para a concessionaria, mensuraveis através de indicadores
previamente estabelecidos. A partir destas metas e indicadores, o municipio pode estabelecer
politicas de incentivos ao desempenho da concessiondria, seja através de bonus ou penalidades
aplicaveis de acordo com a consecuc¢do ou ndo das metas;

A legislagdo mune os municipios da possibilidade de vincular a remuneragdo da
concessionadria, por exemplo, a parametros de desempenho. Ademais, tais indicativos podem ser
mecanismos de controle e avaliacdo utilizados para aplicacdo de penalidades. Trata-se de
mecanismos que contrapdem a forma tradicional de remuneragao das concessionarias de TPU, em
gue todo o custo da operacdo é repassado para a tarifa, ndo existindo qualquer incentivo para a
gestdo eficiente dos servigos. Ademais, tais mecanismos garantem um importante mecanismo de
controle e fiscalizagdo dos padrdes de qualidade do servigo, promovendo o bom atendimento aos
usuarios.

4.4. Modicidade tarifaria

Esta categoria visa garantir que a tarifa cobrada do usuario seja inclusiva e acessivel,
possibilitando a utilizacdo do servigo de TPU a baixo custo. A modicidade tarifaria deriva do préprio
entendimento de que o TPU é um direito assegurado para todo cidadao, independentemente de
sua possibilidade financeira. Desse modo, garantir a modicidade da tarifaria, ou até mesmo a
auséncia do seu custo para o usuario, é exigéncia legal que exige do poder publico municipal a
disposicdo de instrumentos adequados para o custeio do servigo.

Uma das principais ferramentas disponibilizadas pela legislacdo é a possibilidade de
subsidio publico da tarifa, em que o poder publico municipal financia parcial ou integralmente o
custo do servigo, garantindo um menor valor da tarifa aos usuarios, ou até mesmo a auséncia do
seu custo . Tal possibilidade estd em acordo com a prépria previsdo da Lei Federal n® 12.587/2012,
gue dispbe que o custeio da tarifa do TPU deve ter a contribuicdo dos beneficidrios diretos e
indiretos, ou seja, daqueles que usam e ndo usam o servico. Ademais, a legislacdo prevé outros
instrumentos importantes para a busca da modicidade tarifaria, com a integragao tarifaria. Por
meio deste instrumento, o sistema de TPU é organizado de forma que um passageiro que necessita
de mais de uma modalidade ou linha de transporte para chegar ao seu destino pague apenas uma
Unica tarifa, ou tenha descontos progressivos nas demais tarifas.

Também prevé a legislagao a possibilidade de o sistema de TPU buscar fontes de receitas
alternativas para o custeio do servigco, como as publicidades colocadas nos veiculos e infraestrutura
do servico. Além disso, a priorizacdo da utilizacdo de créditos eletronicos tarifarios (a chamada
bilhetagem eletrénica), que facilita as operagdes de aquisicao da tarifa, além de diminuir os custos
do sistema.

4.5. Transparéncia

Trata-se de categoria que busca garantir a transparéncia integral de todas as questdes
relativas ao TPU, considerando especialmente que se trata de um servigo publico fundamental,
gue deve ser acompanhado e fiscalizado por todos. Tal categoria visa garantir o cumprimento da
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publicidade como preceito constitucional, garantindo que a populacdo possa acompanhar todas
as informacodes sobre os servicos de TPU.

A legislacdo impde a obrigacao de os municipios divulgarem de forma publica e acessivel as
informacdes sobre a estrutura tarifaria, os seus processos de revisdo, assim como a composi¢ao
do seu valor e os impactos dos beneficios tarifarios concedidos no valor das tarifas. Também deve
ser divulgadas as informac®es operacionais, contdbeis e financeiras da concessao, os documentos
contratuais, os direitos e responsabilidades dos usudrios, assim como as obrigacdes dos
operadores dos servigos.

Outra ferramenta de transparéncia fundamental é o canal de informagao sobre os pontos
de embarque e desembarque de passageiros, assim como informacdes sobre os itinerarios,
horarios, tarifas dos servicos e modos de interacdao com outros modais. Todas essas informacoes
sdo de responsabilidade da concessao de TPU, através do Poder Concedente e da Concessionaria,
sendo ferramentas fundamentais para garantir a publicidade do servigo.

4.6. Fiscalizagao

Ja foi abordado que um dos principais deveres do Poder Concedente numa concessao
publica é fiscalizar a execucdo do servico, garantindo que os objetivos publicos estejam sendo
cumpridos e o contrato de concessao esteja sendo cumprido. Desta mesma forma, a Lei Federal n°
12.587/2012 aponta que o poder publico deve realizar as atividades de fiscalizagdo e controle dos
servicos delegados, realcando esta importante atribuicdo que recai sobre os municipios.

Neste sentido, tem-se trés questdes principais que devem ser observadas pelo poder
publico municipal para garantir a fiscalizagdao dos servigos.

Primeiramente, o poder publico deve conter uma equipe técnica disponivel e preparada
para acompanhar a execucao do contrato. Tal equipe é necessaria para verificar diversos pontos
relacionados a prestacdo do servigo, tais como cumprimento das linhas, itinerarios e horarios de
Onibus, adequado estado de preservacao dos veiculos, adequacao as regras de inclusdo de pessoas
com deficiéncia e bom atendimento dos usuarios. Ademais, para o exercicio destas atividades, o
poder publico pode contar com instrumentos tecnoldgicos que auxiliem no acompanhamento,
mapeamento e controle das atividades prestadas, inclusive para levantamento de dados
importantes relativas a concessao, como a quantidade de usudrios em cada linha.

Outra questdo importante que deve ser observada pelo poder publico é a realizacdo de
acOes de fiscalizagdo periddicas, com elaboragdao de relatdrios contendo o acompanhamento e
avaliacdo dos servicos prestados, a fim de que a execug¢do da concessdo pode ser acompanhada,
as melhorias serem exigidas e eventuais descumprimentos contratuais identificados. Por fim,
0 municipio pode realizar auditorias independentes do servico de TPU, com a contratacdo de
terceiros com imparcialidade e expertise para avaliar os servigos da concessao, assim como todas
as informacgdes operacionais, contdbeis e financeiras relacionadas a prestacao do servigo. Além de
garantir o aprofundamento e imparcialidade nas avaliagdes, a auditoria independente é
fundamental para garantir que o municipio possa fazer o adequado monitoramento dos dados da
concessao.
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Tal ponto merece especial atencdo tendo em vista o comum fendbmeno da assimetria de
informagdes na concessao de TPU. Como a concessionaria executa o servigo, em regra é a propria
concessiondria quem detém as informagles relativas a questdes operacionais, contdbeis e
financeiras da concessdao, sendo ela a responsavel por repassar tais informagdes ao Poder
Concedente. Caso o municipio ndo possua instrumentos e recursos adequados para acompanhar
e auditar tais informagdes, o equilibrio da concessao fica naturalmente prejudicado, tendo em vista
qgue o poder publico se torna refém das informagdes fornecidas pela propria concessionaria.

Estas seis ferramentas regulatdrias podem ser resumidas através do seguinte quadro:

Quadro 03: Ferramentas Regulatdrias do TPU no Brasil:

Ferramenta
Regulatdria

Breve Explicagao

Exemplo hipotético de aplicacdo

Planejamento do
servigo

Diretrizes para organizacdo da
concessao com foco em
itinerdrios, frequéncia, demanda
e infraestrutura adequada

Uma Prefeitura elabora um plano
operacional que prevé integracdo entre
modais e criagao de novas linhas para
bairros periféricos.

Participagao e
controle social

Envolvimento da sociedade civil
por meio de conselhos,
audiéncias publicas e
transparéncia ativa

Uma Prefeitura cria um Conselho
Municipal de Mobilidade Urbana, com
poder deliberativo, para avaliar
propostas de reajuste tarifario com
transmissao publica online.

Incentivos de
desempenho as
concessionarias

Mecanismos que vinculam parte
da remuneracdo ao
cumprimento de metas de
gualidade, regularidade e
eficiéncia

Uma Prefeitura estabelece que o indice
de remuneracdo da concessiondria
depende do atingimento das metas de
manter frota com idade média inferior a
5 anos e pontualidade acima de 95%.

Modicidade
tarifaria

Medidas para garantir tarifas
acessiveis a populacdo sem
comprometer o equilibrio
econdmico-financeiro do
sistema

Uma Prefeitura adota politica de
subsidio da concessionaria a fim de
manter tarifa a um valor inferior,
condicionando o repasse ao alcance de
indicadores de qualidade

Transparéncia

Disponibilizacao de informagdes
contratuais, operacionais e
financeiras de modo acessivel e
compreensivel

Uma Prefeitura disponibiliza, através do
seu Portal Transparéncia, graficos
mensais de passageiros, receitas e
custos por linha.

Fiscalizacao

Acompanhamento da prestagao
do servico por agentes publicos
ou auditores independentes,
com base em indicadores

Uma Prefeitura, através da secretaria
competente, realiza vistorias mensais e
auditoria anual nos dados de
guilometragem e bilhetagem eletrénica.
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4.7. Desafios e limitagGes na implementagdo da Lei Federal brasileira n® 12.527/2012

Apesar de representar um avango normativo significativo ao consolidar diretrizes para a
mobilidade urbana, a Lei Federal n? 12.587/2012 enfrenta desafios consideraveis em sua efetiva
aplicagao pelos entes municipais. Uma das principais lacunas observadas é a auséncia de
mecanismos nacionais de indu¢do ou monitoramento da implementacdo local das diretrizes
previstas. Muitos municipios, especialmente os de pequeno e médio porte, carecem de capacidade
institucional, técnica e orgamentaria para elaborar planos de mobilidade, estruturar modelos de
concessao e fiscalizar contratos com base nos parametros definidos pela lei.

Além disso, a assimetria informacional entre os poderes concedentes e as concessiondrias
persiste como um dos maiores entraves a fiscalizagdo eficaz e a aplicagdo dos principios de
transparéncia e controle social. A dificuldade de acesso a dados operacionais, financeiros e
contdbeis compromete a capacidade de regulacdo dos municipios e enfragquece a accountability
do sistema. Tais aspectos indicam que, além de aplicar os dispositivos da Lei de Mobilidade Urbana,
€ necessario desenvolver politicas de apoio, capacitagao e harmonizagdao normativa que permitam
a efetivagao de seus principios no cotidiano da gestao publica municipal.

6 CONCLUSOES

O Transporte Publico Urbano (TPU) constitui um componente essencial para o
desenvolvimento das cidades, a medida que influencia diretamente o acesso da populacdo a
direitos fundamentais, como saude, educacdo, trabalho e participacdo cidada. Este artigo
demonstrou que a efetivacdo desses direitos demanda a existéncia de sistemas de mobilidade
urbana acessiveis, eficientes e inclusivos, cuja estruturacao depende de politicas publicas baseadas
em principios regulatdrios sélidos e efetivos.

A partir da andlise da Lei Federal n? 12.587/2012, o artigo propds uma categoriza¢do
interpretativa das diretrizes regulatdrias aplicaveis as concessdes de Transporte Publico Urbano,
estruturada em seis eixos analiticos: planejamento do servigo, participagao e controle social,
incentivos de desempenho, modicidade tarifaria, transparéncia e fiscalizagdo. Essa proposta visa
contribuir para a organizagdo conceitual e normativa da atuagao dos gestores publicos municipais,
oferecendo um modelo de analise que integra fundamentos legais, operacionais e sociais.

Ao transformar o conjunto normativo em uma matriz de aplicagao concreta, o artigo avanga
na diregdo de instrumentalizar a politica publica com base em critérios técnicos e juridicos. Assim,
a pesquisa contribui ndo apenas para o debate académico sobre mobilidade urbana, mas também
para o aprimoramento da regulagdo das concessdes de TPU no Brasil, fornecendo subsidios para
uma governanga mais eficiente, transparente e sustentavel.

Nesse contexto, o estudo aponta que os gestores publicos municipais devem envidar
esforcos no sentido de fortalecer institucionalmente a regulacdo do TPU. Isso pode ser alcancado,
por exemplo, mediante a vinculacdo de parte da remuneracdo das concessionarias ao
cumprimento de metas de qualidade e eficiéncia, com base em indicadores previamente
estabelecidos; a implementagdao de conselhos de mobilidade urbana com participagdo social
qualificada; a realizagdo de auditorias independentes periddicas que contribuam para o
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enfrentamento da assimetria informacional entre poder concedente e concessionarias; e a ado¢ao
de politicas de subsidio tarifario com financiamento multissetorial e planejamento orgamentario
sustentavel.

A elaboracdo e constante atualizacdo do Plano Municipal de Mobilidade Urbana também
se revela fundamental, por se tratar de um instrumento estruturante para o ordenamento do
sistema de transporte coletivo no contexto mais amplo do desenvolvimento urbano.

Ademais, o estudo sugere que investigacdes futuras aprofundem a andlise empirica da
implementagao das ferramentas regulatdrias aqui sistematizadas, observando seus efeitos sobre
a eficiéncia operacional, a sustentabilidade econémica e a qualidade do servico prestado. Estudos
comparativos entre municipios com diferentes modelos de regulagdo, bem como pesquisas que
incorporem a percepc¢dao dos usudrios sobre o transporte publico, podem oferecer subsidios
relevantes para o aprimoramento da politica nacional de mobilidade urbana. Do mesmo modo, é
recomenddvel que futuras pesquisas explorem os impactos das diretrizes regulatorias sobre a
transicdo para sistemas de transporte de baixo carbono, como forma de alinhar as politicas de
mobilidade urbana aos compromissos ambientais e climaticos assumidos pelo Brasil.

Conclui-se, portanto, que a adequada regulacdo das concessdes publicas de TPU, baseada
nos instrumentos legais ja disponiveis, pode contribuir decisivamente para a promogado de cidades
mais inclusivas, sustentaveis e integradas, reafirmando o papel do transporte coletivo como vetor
de justica social e de desenvolvimento urbano.
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