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Resumo. Considerando a necessidade de diversificagéo tarifaria para o desenvolvimento
dos sistemas de transporte publico coletivo por énibus, é apresentado o projeto basico do
sistema que serd operado em 2025 no municipio de Cambé/PR, enfatizando seu modelo
juridico de contratacdo baseado nos desafios constantes sobre a incerteza da demanda, o
controle de dados por parte da Gestdo Municipal e a compreensédo do direito social ao
transporte. Foi determinada a contratagdo da prestacdo do servico de transporte em
separado do servigco de bilhetagem, sendo a Prefeitura Municipal a gestora da qualidade do
servico prestado e dos dados de bilhetagem.
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Abstract: Considering the need for fare diversification for the development of public bus
transport systems, the basic project for the system to be operated in 2025 in the municipality
of Cambé/PR is presented, with emphasis on the legal contracting model, based on the
constant challenges of demand uncertainty, data control by the Municipal Management and
understanding of the social right to transport. It was decided to contract the provision of the
transport service separately from the ticketing service, with the City Council managing the
quality of the service provided and the ticketing data.
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1. INTRODUCAO

O transporte coletivo por 6nibus é apontado como uma das formas mais eficientes e
sustentaveis para os deslocamentos urbanos (VASCONCELLOS, 2014). Entretanto, a
demanda por este modo de transporte tem sofrido grandes variagdes, culminando na queda
da eficiéncia dos sistemas operantes.

As variacdes de demanda nos sistemas foram percebidas em maior escala durante a
pandemia de COVID-19 (NTU, 2022), quando diversas empresas operadoras acionaram o
sistema juridico para o reequilibrio econémico-financeiro da operacéo, transferindo ao Poder
Publico o 6nus da oscilacdo da demanda. Neste momento, percebeu-se a necessidade de
sistemas de controle e afericdo dos dados de bilhetagem, para que nao incorram davidas na

veracidade das informacdes.
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De fato, a manutencdo da demanda do transporte coletivo por énibus nas cidades desafia a
constancia desse servico, jA que a sustentabilidade financeira destes sistemas é
majoritariamente baseada na arrecadacdo da tarifa (IPEA, 2022). Desta forma, faz-se
urgente a diversificacao tarifaria dos sistemas.

Neste trabalho, é apresentado o projeto basico do novo sistema de transporte publico
coletivo do municipio de Cambé/PR, baseado nos desafios constantes sobre a incerteza da
demanda, o controle de dados por parte da Gestdo Municipal e a compreenséo do direito
social ao transporte.

O transporte € um direito basico do cidadao, garantido pelo art. 6° da Constituicdo Federal,
compete ao municipio dispor sobre seu sistema de transporte (BRASIL, 1988). As
legislacdes federais que abordam o tema do transporte coletivo nos centros urbanos séo o
Estatuto da Cidade e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001) garante o direito a
cidade sustentavel, com implicacdes diretas sobre a conciliacdo de rotas acessiveis para
pedestres, servi¢os publicos e rotas de transporte coletivo.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana, Lei Federal n.° 12.587/2012 (BRASIL, 2012)
institui as diretrizes da e visa garantir aos municipios a seguranca juridica de priorizagdo aos
modos ndo motorizados e de transporte coletivo, em detrimento ao individual motorizado.
Sendo o principal regulador da mobilidade urbana no Brasil, a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana destacou questdes importantes de transporte publico, apontando
diretrizes especificas sobre o deslocamento coletivo, culminando na fundamentagédo dos
Planos de Mobilidade Urbana, forte instrumento para a gestdo da mobilidade e das politicas
de deslocamento nos municipios.

Ainda que existam tais legislacdes apontando para a priorizacdo do modo de transporte
coletivo nas cidades, a manutencdo das concessfes existentes dos servicos municipais de
transporte por Onibus tem sido um desafio. Atualmente, o modelo predominante de
contratacdo dos servicos municipais de transporte por 6nibus sdo concessdes simples,
regidas pela Lei n.° 8.987/1995 (BRASIL, 1995).

Nos modelos de concesséo atuais, a sustentacao financeira dos sistemas é baseada na
tarifa, paga pelo usuario a empresa operadora do servi¢co. Ora, quando a demanda sofre
uma variacdo negativa, ou seja, passa a arrecadar menor receita, a tendéncia da empresa
operadora do transporte é diminuir seus custos, diminuindo os itinerarios e rotas do
transporte publico.

Dessa forma, o sistema de transporte publico municipal é reduzido em sua abrangéncia e
possibilidades de horérios, atraindo para si cada vez menos usuarios. Trata-se de um ciclo
negativo, onde a tarifa do 6nibus torna-se cada vez mais alta, e 0s servi¢cos pioram em
gualidade e variedade (VASCONCELLOQOS, 2014).
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Para Silver et. al. (2023), os sistemas de transportes publicos acessiveis sdo fundamentais
para garantir a igualdade de oportunidades para todos os membros de uma sociedade, uma
vez que os impactos gerados pelas deficiéncias dos sistemas tém um valor relevante para
os cidadaos. A garantia da acessibilidade aos sistemas de transporte publico esta
diretamente relacionada a politica tarifaria praticada (SILVER et al., 2023).

Considerando a importancia de garantir tanto a modicidade tarifaria quanto o suporte da
gestao publica municipal, foi necessario buscar um modelo inovador onde o Poder Publico
tivesse a confianca de subsidiar uma parcela da operacdo do sistema de transporte, tendo
também o controle sobre os dados de bilhetagem.

2. O PADRAO DA OPERACAO DE TRANSPORTE COLETIVO NO BRASIL

O modelo mais comum de operacdo de transporte coletivo no Brasil é a operagédo por
empresas privadas, sob concessao ou permissao do poder publico, como indicado no Art.
30, inciso V, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Nesse modelo, as empresas privadas assumem a responsabilidade pela operacdo e
manutencdo dos servigos de transporte coletivo em determinadas areas ou linhas, em troca
de uma remuneracdo que pode ser obtida através da cobranca de tarifas dos passageiros
ou de subsidios governamentais.

Optando por tais regimes, conforme a Lei Federal n.° 8.987/1995, as concessdes e
permissdes devem ser precedidas de licitacdes. A Concessdo Comum é definida como um
contrato administrativo bilateral, onde ndo ha contraprestacéo pecuniaria do parceiro publico
ao parceiro privado, de forma que o investimento da concessionaria seja remunerado e
amortizado mediante a exploragdo do servico por cobranca de tarifas.

Foi ap6s a regulamentacdo de Parceria Publico-Privada (PPP) pela Lei Federal n.°
11.079/2004, que novas formas de contratos administrativos com o Poder Puablico foram
introduzidas. Dessa forma, adicionalmente as modalidades apresentadas em 1995, as
concessdes de servicos publicos podem ser patrocinadas ou administrativas, possuindo
como principal caracteristica o compartilhamento de riscos entre a entidade publica e
privada (BRASIL, 2004).

A Lei define a concessdo patrocinada como aquela em que existe contraprestacdo
pecuniaria do parceiro publico, complementar a cobranga de tarifas, mediante remuneracao
periédica & concessionaria. A concessao administrativa consiste em um contrato de
prestacdo de servigo, onde o poder publico € o usuério, seja direto ou indireto, feito o
pagamento ao parceiro privado, sem receita de tarifas (BRASIL, 2004).

Embora a legislacdo tenha evoluido para possibilitar novos formatos de contratacdo de
prestacdo de servicos de transportes, percebe-se que a tarifa continua sendo o principal

componente do financiamento dos transportes publicos coletivos, tratando-se da Unica fonte
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de remuneracdo da entidade privada que detém a concessdo dos servicos na maior parte
dos sistemas (IPEA, 2022).

Contrariamente a pratica observada, a Lei Federal n.° 12.587/2012 desincentiva o regime
econbmico e financeiro da operacdo exclusivamente baseado no financiamento dos
passageiros, ao classificar a tarifa do transporte coletivo em duas categorias: a tarifa publica
e a tarifa de remuneracéo.

A tarifa publica consiste no valor pago pelos usuéarios para utilizar o servigo, sendo instituida
por ato do poder concedente. A tarifa de remuneragéo representa de fato o custo real da
prestacdo do servico, além da remuneracdo do operador, sendo constituida pela tarifa
publica somado a receita oriunda de outras fontes de custeio (BRASIL, 2012).

Tais definicbes explicitam a insuficiéncia do valor pago pelos passageiros para o
financiamento do sistema, e novas fontes de receita devem ser buscadas para alcancar o
equilibrio econdmico-financeiro das operacoes, seja através de subsidio publico, ou outras
receitas extratarifarias.

Segundo a NTU (2023), 225 municipios brasileiros possuem sistemas beneficiados por
algum tipo de subsidio, que estdo contribuindo para a redugéo de custo das tarifas aos
passageiros. Ainda que pequeno, este nuimero aponta uma tendéncia da adocdo de
subsidios e tarifa zero pelos municipios, sendo uma efetiva resposta aos impactos causados
pela pandemia da COVID-19.

3. O PROBLEMA DA DEMANDA NAS CONCESSOES DE TRANSPORTE COLETIVO

A demanda por transporte coletivo esta diretamente relacionada as dinamicas urbanas que,
assim como tal, ndo possuem natureza estatica. Alteracdes demograficas, novas areas de
expansao urbana, eventos sazonais e até mesmo mudancas nas politicas publicas podem
induzir aumento ou retracdo de viagens.

As alteracfes na demanda por transporte coletivo ganharam destaque durante a pandemia
da COVID-19 em todo o mundo, implicando em queda acentuada no numero de
passageiros, considerando que as pessoas foram aconselhadas a ficar em casa para
retardar a propagacao do virus.

Segundo a NTU (2022), a demanda chegou a 20% do oferecido antes do inicio da
pandemia, apresentando uma lenta recuperagéo ao longo dos ultimos anos. Mesmo apos o
fim das medidas de restricdo da pandemia, o desequilibrio entre os niveis de oferta e
demanda persiste.

Dessa forma, pode-se afirmar que um dos maiores desafios que o transporte coletivo
municipal enfrenta diz respeito & sua sustentabilidade econdémico-financeira. E possivel

perceber essa fragilidade analisando os frequentes pedidos de reequilibrio econémico-
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financeiro por parte das empresas operadoras, que alegam prejuizo financeiro nos contratos
devido a queda de demanda.

Os fatores a serem considerados no equilibrio econémico-financeiro sdo os investimentos
em infraestrutura e tecnologia necessarios para manter a qualidade e eficiéncia dos servicos
de transporte coletivo, como a modernizacdo da frota e outras melhorias que exigem
recursos financeiros adicionais, impactando diretamente 0s custos operacionais das
empresas.

As politicas publicas e regulamentagdes governamentais também exercem influéncia sobre
a viabilidade econdmico-financeira do transporte coletivo. Subsidios tarifarios, gratuidades
para determinados grupos e exigéncias de servico sdo exemplos de medidas que podem
criar desequilibrios financeiros, tornando necesséario o pedido de reequilibrio econémico-
financeiro.

Considerando que existem diversos fatores que impactam diretamente no custo de
operacdo e que a demanda por transporte coletivo é naturalmente oscilante, sabemos que
um sistema de transporte sustentado exclusivamente pelos usuarios pagantes tem uma
constancia de receita bastante fragil, como desnudou a pandemia de COVID-19.

Ainda, quando atribuimos a empresa operadora do sistema de transporte também a receita
obtida pela bilhetagem, nos deparamos com desafios sobre a transparéncia e veracidade
das informacdes.

Isso levou a tentativas de outros formatos de contratagdo, além de diferentes formas de
gestdo da arrecadacéo e remuneracao das operadoras. Oposta ao convencional modelo de
remuneracdo direta, onde a gestdo da arrecadacdo das tarifas é privada e realizada pelo
proprio operador para remuneracao de seus custos, a remuneracgado indireta torna tal gestdo
publica, onde o valor equivalente a prestacdo do servigco é repassado ao operador, cuja
remuneracdo € baseada em critérios, como frota, producdo quilométrica e até mesmo
qualidade.

Foi baseado na modalidade de gestédo publica que o municipio do Rio de Janeiro lancou, em
2021, licitacdo para a concessdo da organizacdo e operacdo do sistema de bilhetagem
digital em todos os sistemas de transporte publico coletivo de titularidade do municipio, feito
inédito no Brasil (Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2022a).

A acdo, considerada importante avanco institucional para a regulamentacdo do transporte
publico coletivo no pais, objetiva o controle total da arrecadacdo tarifaria e do
monitoramento da demanda de passageiros ao poder publico, resultando em maior
transparéncia, maior qualidade do servi¢o e utilizacdo de dados confidveis para o efetivo
planejamento do transporte.

ApOs a selecdo do vencedor do processo licitatorio, com contrato de 12 anos, a operagao do

novo sistema de bilhetagem foi inicialmente implantada no sistema Bus Rapid Transit (BRT),
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com previsdo de implantacdo nos outros sistemas, como 0s 0nibus convencionais, vans e
Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT), a partir de 2024 (Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro,
2022b).

O movimento, j4 adotado em diversos paises, ganhou forca no Brasil apés a iniciativa do Rio
de Janeiro, e diferentes municipios também estudam ou j& lancaram seus editais de licitacdo
para a concessao do sistema de bilhetagem, como Foz do Iguacu e Campo Largo, no

estado do Parana.
4. O SISTEMA DE CAMBE/PR

O municipio de Cambé, estado do Parand, possui 107.208 habitantes (IBGE, 2023) e nunca
teve um sistema de transporte publico coletivo regulamentado pelo Poder Municipal.
Atualmente, o servigo € operado mediante autorizacdo estadual, vinculando a prestagéo de
servico de transporte municipal ao DER/PR.

No caso de Cambé, a empresa responsavel pelo servico metropolitano dos municipios
préximos também circula dentro do municipio de Cambé, além das linhas prioritariamente
rodoviarias entre Londrina e Ibipora.

Devido a isso, a organizacdo do transporte coletivo em Cambé é bastante dependente das
linhas metropolitanas, fato que se mostra incompativel com as demandas da populacdo
(ITEDES, 2023). Mesmo com a dinamica local que ocorre devido a contiguidade com suas
cidades vizinhas, Cambé apresenta necessidades de deslocamentos internos por meio de
um sistema de transporte coletivo publico municipal, capaz de atender tais demandas
através da municipalizagéo do servigo.

Dessa forma, o municipio desenvolveu o projeto basico para um novo sistema de transporte
publico municipal, para ter sua operacao iniciada no ano de 2025. Através de pesquisas e
levantamentos (ITEDES, 2023), foram determinadas novas rotas e itinerarios das linhas de
Onibus, utilizando-se tanto das técnicas de engenharia de trafego quanto da opinido da
populagéo.

Do ponto de vista técnico, empregou-se 0 geoprocessamento, analise de hierarquia viaria,
pesquisas de acompanhamento das linhas de 6nibus existentes e geolocalizagdo dos
pontos de 6nibus. No ambito da participagéo social, foram explicitadas demandas sociais em
audiéncia publica, efetuada pesquisa de opinido de populacdo com 118 respondentes, e
levantadas 588 rotas desejaveis por contribuicdo espontdnea dos municipes. O projeto

bésico esté disposto na Figura 1.

Figura 1 — Projeto basico do transporte publico coletivo de Cambé/PR.
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Para o novo sistema de transporte publico coletivo urbano de Cambé, optou-se por separar

0 contrato do servico de operacdo do transporte do contrato da bilhetagem. Isso significa

gue, através de duas licitacdes distintas, o Poder Municipal detera o controle sobre dois

contratos distintos: no primeiro, a prestadora do servico de transporte sera remunerada pela

guilometragem rodada determinada e, no segundo, a empresa de bilhetagem repassara ao

Poder Municipal a receita obtida pela venda de passagens.

Dessa forma, o transporte publico coletivo de Cambé sera regulado por concessdo

administrativa, ou seja, um contrato de prestacdo de servico, onde o poder publico € o

usuario indireto, feito o pagamento ao parceiro privado, sem receita de tarifas (BRASIL,

2004). Esta solu¢cdo mostrou-se adequada devido aos receios da administracdo publica
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quanto as acles milionarias de equilibrio econbmico-financeiro do sistema urbano de
Londrina, o municipio vizinho.

Com queda de 52% no numero de passageiros em 2020, e apds estudo realizado pela
Companhia Municipal de Tréansito e Urbanizacdo de Londrina (CMTU), o acordo firmado
entre a prefeitura e as empresas previa o pagamento de R$ 12,7 milhdes a TCGL, e R$ 7,3
milhdes a Londrisul, totalizando R$ 20 milhdes pagos pela prefeitura as concessionarias
(MARCONI, 2021).

Como forma de mitigar o desequilibrio econémico-financeiro ocasionado pela pandemia, os
contratos de concessdo receberam aditivos de pagamento. Entretanto, em 2023 as
empresas operadoras solicitaram novamente o reequilibrio econdmico-financeiro, desta vez
referente ao ano de 2021, resultando em um repasse do municipio de Londrina de R$ 11,1
milhdes para a TCGL e R$ 8,4 milhdes para a Londrisul, também para compensar a brusca
queda de demanda durante o periodo de isolamento social (MARCONI, 2023).

As exigéncias contratuais de reequilibrio econémico-financeiro percebidas em Londrina
expdem tanto fragilidades relativas a transparéncia e verificacdo de dados, quanto
vulnerabilidades juridicas referentes a elasticidade da demanda.

No sistema de Cambé, propbe-se a criacdo do Conselho Municipal de Transporte e do
Fundo Municipal de Transporte Puablico, associados a Secretaria de Segurancga Publica e
Transito, que serdo criados por lei especifica, que auxiliardo a Prefeitura Municipal a
monitorar e fiscalizar as operagoes.

O objetivo da criacdo de um Conselho Municipal de Transporte € permitir a participagdo e
controle da populacdo do sistema de transporte publico coletivo. O 6rgdo, com funcéo
consultiva e fiscalizadora, visa promover, estabelecer, acompanhar e avaliar a participagcéo
dos diversos setores organizados da sociedade e na implementacdo de programas voltados
ao desenvolvimento do sistema de transporte.

Dentre as principais fungdes do conselho, destaca-se a administracdo e gerenciamento do
Fundo Municipal de Transporte e o acompanhamento da operagdo do servico publico,
prestando contas semestralmente para a Prefeitura Municipal de Cambé.

O Fundo Municipal de Transporte Publico fundamenta-se na garantia de condicdes
financeiras para o custeio e investimento em controle, operacéo, fiscalizacdo e planejamento
do Transporte Publico Coletivo em Cambé, visando acbes como a modicidade tarifaria e
melhora na qualidade do sistema, cuja aplicabilidade é exclusiva ao transporte publico
coletivo, tendo o Conselho Municipal de Transporte a responsabilidade de sua
administrac&o e gerenciamento.

A receita do Fundo Municipal de Transporte Publico pode ser constituida por dotagbes
or¢camentarias, doagfes, publicidade, arrecadacdo proveniente de multas e estacionamento

rotativo, bem como subsidio publico.
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5. CONCLUSOES

O projeto do novo sistema de transporte publico coletivo de Cambé estd inserido no
contexto mais atual da vertente de planejamento de transportes, concentrando toda a gestéao
da operacao no poder publico, optando-se pela Concessdo Administrativa da operagdo dos
veiculos do transporte publico de Cambé, conforme a Lei Federal n.° 11.079/2004.

Neste modelo, que funciona como um contrato de prestacao de servi¢o, a concessionaria é
remunerada mensalmente pela quilometragem rodada, atendendo itinerarios e horéarios
definidos pela Administracdo Publica, buscando atender as demandas diagnosticadas da
populagéo.

Na prética, o Poder Publico paga pela operacgéo, e recebe pelas passagens vendidas. Dessa
forma, o fornecimento e a operacdo da solugdo de bilhetagem eletrbnica ndo integram o
objeto licitado & empresa operadora das linhas de 6nibus, tendo sua remuneragdo
independente da receita de tarifas, mas sim baseada em indicadores.

Para Cambé, é proposta a remuneracdo relativa a producdo quilométrica, associada a
critérios de gqualidade medidos por indicadores de eficiéncia, produtividade e qualidade,
previamente estabelecidos no contrato.

Assim, o desempenho operacional e a eficiéncia do sistema é melhor monitorado e
fiscalizado, sendo a prefeitura detentora de todos os dados gerados pela bilhetagem e
outras solucdes de ITS (Intelligent Transportation System?), simplificando este processo.
Paralelamente, deve ser lancado um segundo edital para concessdo das solucdes de
bilhetagem eletronica e ITS. A empresa vencedora sera responsavel pela instalacdo e
operacdo de todos os itens de tecnologia necessarios para a operagdo, incluindo
validadores, equipamentos de seguranga, modulos GPS, entre outros itens detalhados no
objeto da concesséao.

Compete também a operadora promover maxima transparéncia financeira, mediante
visibilidade e controle total do poder publico quanto a venda de créditos e receitas
arrecadadas, servindo de subsidio para a remuneracdo das empresas contratadas.

Ao tornar a gestdo da arrecadacdo publica, o municipio possui maior controle tanto da
arrecadacao tarifaria quanto da demanda de passageiros, permitindo antecipar decisdes e
alteracbes no funcionamento do sistema de forma a evitar seu desequilibrio, além de
compartilhar os riscos com a operadora, que serd remunerada conforme as definicbes
previstas em contrato.

Em suma, a onerosidade dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro no transporte
coletivo municipal reflete uma série de desafios enfrentados pelas empresas operadoras,

envolvendo principalmente as alteracbes de demanda. Por outro lado, a auséncia de

8 Sistemas inteligentes de transporte, em traducéo livre.
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informacdo sobre a venda de passagens impossibilita que o Poder Publico exerca o
planejamento dos sistemas de transportes de forma preventiva as bruscas alteracdes na
demanda dos usuarios.

A complexidade do sistema de transporte publico coletivo por énibus, aliada a necessidade
de manter a qualidade dos servicos e garantir a sustentabilidade financeira, torna
fundamental a adocdo de medidas proativas por parte das autoridades responsaveis e das
empresas do setor para enfrentar esse cenario desafiador, sendo necessario pautar novas
possibilidades contratuais.

As ac0es judiciais de reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos e ameacgas de pausa
na operacgdo por queda de demanda do sistema e insuficiéncia orcamentéaria desafiam as
administracdes municipais, sendo que o municipio de Cambé decidiu inserir-se neste
cenario de inovacdo em gestdo de transporte publico coletivo por énibus para evita-las e
permitir maior controle por parte do Poder Publico.
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