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RESUMO

A politica publica de mobilidade urbana representa a consagracao do direito a cidade,
sendo compreendida atualmente como uma questdo social. Em um cenario de crise
acentuada na prestacdo dos servigos publicos de transporte urbano pelo setor privado,
a efetivacdo deste direito vem sendo fortemente afetada, demandando a busca por
diagnosticos e solugdes, que passam pela retomada do protagonismo estatal através do
florescimento e da recuperagdo de habilidades e capacidades proprias dentro de sua
estrutura interna. Tomando por base a analise da revisao tarifaria do Sistema de
Transporte Publico por Onibus (SPPO) do Municipio do Rio de Janeiro, busca-se
compreender a relagdo entre o grau de maturidade da capacidade estatal técnico-
administrativa desenvolvida pelo ente publico, a prote¢cao do equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos de concessdo e seus impactos na propagacdo da politica
publica de mobilidade urbana.

Palavras-chave: Mobilidade Urbana; Politicas Publicas; Servigo Publico; Capacidade
Estatal; Contratos de Concessao.

ABSTRACT

The public policy of urban mobility represents the affirmation of the right to the city,
currently understood as a social issue. In a context of acute crisis in the provision of
urban transportation services by the private sector, the realization of this right has been
significantly affected, necessitating the search for diagnoses and solutions that involve
the resurgence of state leadership through the cultivation and recovery of inherent skills
and capacities within its internal structure. Based on the analysis of the fare revision of
the Public Bus Transport System (SPPO) in the Municipality of Rio de Janeiro, the aim
is to understand the relationship between the level of maturity of the technical-
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administrative state capacity developed by the public entity, the protection of the
financial-economic balance of concession contracts, and their impacts on the
propagation of the urban mobility public policy

Keywords: Urban Mobility; Public Policies; Public Service; State Capacity;
Concession Agreements.

1 INTRODUCAO

Tradicionalmente, a mobilidade urbana ¢ representada como “a facilidade de
deslocamento das pessoas e bens na cidade, tendo em vista a complexidade das atividades
econdmicas e sociais nela desenvolvidas” (Gomide, 2006). Esse conceito vem sendo
objeto de uma transformacao associado a sua compreensdo como uma politica publica
necessaria ao pleno exercicio do direito a cidade, relacionando-se nao apenas ao
desenvolvimento econdmico, como, também, ao efetivo usufruto da infraestrutura social
pela populagdo. Assim, também em decorréncia da assimilacdo de elementos ligados a
acessibilidade e a sustentabilidade, a mobilidade urbana deixa de ser vista por uma
abordagem puramente técnica de engenharia de trafego, sendo identificada como uma
questao social (Pero; Mihessen, 2013).

De forma inusitada, a consolidagdo desta nova concep¢do convergiu com a
expansdo de uma verdadeira crise nos servigos publicos de mobilidade urbana (Rolnik;
Klintowitz, 2010; Rodrigues, 2016), sendo crescente em todo o pais a substitui¢ao no uso
dos meios de transporte coletivo em favor daqueles de natureza individual (CNT, 2024.
p. 68-69). Especificamente para o Municipio do Rio de Janeiro esta crise pode ser
representada pela redu¢do de aproximadamente 45% do numero de passageiros
transportados pelo Sistema de Transporte Ptiblico por Onibus do Municipio do Rio de
Janeiro (SPPO/RJ) na comparacdo entre os anos de 2015 e 2023,

Diversos elementos tém sido apontados como possiveis causas do crescente
abandono dos servigos publicos de transporte em favor de outras modalidades (Pereira,
et al. 2021?). Especificamente em relacdo ao servico de dnibus, os principais fatores

informados para sua substituicdo por outros modais incluem o pouco conforto oferecido

!Conforme dados fornecidos pela Secretaria Municipal de Transportes. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMDFhMGFINjMtZj Y3MSO00MjQOLWIzOTMtMWQ3YTY3ZD
A0Zjk5TiwidCI6jkwNzI2Y WVILWQwWMMmMMINDImZS050DIMLTQ1ZGVmM2QwN;jlkYyJ9.  Acesso
em 15 de janeiro de 2025.

2Segundo dados de recente pesquisa elaborada pela Confederagdo Nacional de Transportes — CNT, parte
expressiva da demanda de servigo publico (18,2%) foi absorvida por aplicativos de transporte. Dentro deste
contingente de pessoas, 56,6% pertencem a classe C e 20,1% as classes D e E (CNT, 2024).
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nos deslocamentos (28,7%), a falta de flexibilidade de rotas e servigos (20,7%) e o
elevado tempo de viagem (20,4%) (CNT, 2024. p. 87).

Por estar inserida em uma agenda em que ha o predominio da delegacdo da
prestagao dos servigos publicos a iniciativa privada (Gomide, 2006, p. 244-245), o debate
sobre o tema, por vezes, ¢ atraido por uma visao miope que contrapde publico e privado,
resumindo a questdo a polariza¢do “mais Estado/menos Estado”. Usualmente atribuindo
carga negativa a busca de retorno financeiro almejada pelo particular, esta concepg¢ao
limita o diagnostico do problema na medida em que simplifica o papel do Estado a um
mero fiscal das atividades desempenhadas pelos agentes economicos.

Por 6bvio, ao conceber o Estado como um coadjuvante no oferecimento de
servigos publicos, essa abordagem apresenta um retrato incompleto, exatamente por
desconsiderar o necessario protagonismo estatal na concep¢ao, implementacdo e na
revisdo de politicas publicas, ora dimensionadas sob a 6Otica da mobilidade urbana. A
reinser¢do da Administracdo Publica nesta discussdo mostra-se necessaria na medida em
que mesmo com a delegacdo de servigos publicos ao particular, o Estado permanece
responsavel por fungdes de grande relevancia para o efetivo sucesso dos objetivos
publicos tracados.

Da convergéncia destes elementos, o presente estudo parte da hipotese de que a
eficiéncia na prestacdo de servigos publicos por agentes econdmicos depende da
existéncia de um aparato administrativo competente (Lazzarini, 2023), detentor de
capacidades estatais especificas e capazes de influenciar na consolidacdo das politicas
publicas almejadas (Gomide; Pires, 2014), especialmente no que diz respeito a
conservagdo do conteido econdmico das parcerias estabelecidas.

Para tanto, o artigo sera dividido em quatro se¢des. A primeira ira discorrer sobre
o denominado equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com agentes
econdmicos para a prestacdo de servigos publicos, abordando a relevancia de sua
manuten¢do, bem como os procedimentos necessarios para resguardar a relagdo de
equivaléncia original. A secdo seguinte abordara sobre o conceito de capacidades estatais,
apresentando a relag@o intrinseca existente entre a existéncia destas e o atingimento das
finalidades publicas elencadas pelo Estado. Com base no arcabouco teorico construido
nas secdes anteriores, a terceira parte sera dedicada ao estudo de caso da revisao tarifaria

dos contratos do SPPO/RJ? relativa ao quadriénio de 2012 a 2015 e seus impactos

3Antes mesmo da pandemia de COVID-19, o sistema publico de transporte por dnibus do Municipio do
Rio de Janeiro apresentava sinais de desgaste como, por exemplo, (i) o elevado nimero de requerimento de
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associados. Por fim, a quarta secdo sera dedicada exclusivamente para consideragdes

finais.

2 A IMPORTANCIA E OS MECANISMOS DE GARANTIA DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO PARA OS CONTRATOS DE CONCESSAO E
PARCERIA

Embora contemplem atividades econdmicas e sociais de titularidade estatal que
visam favorecer e ampliar o bem-estar da coletividade, os servigos publicos tém sido
objeto de franca delegacdo em favor de empresas privadas (Aragdo, 2017). Este
movimento ndo aparenta possuir um unico fator determinante, sendo associado, por
exemplo, a crise de financiamento vivenciada pelo Estado nas décadas de oitenta e
noventa, a necessidade de superar gargalos de infraestrutura e de servicos com maior
velocidade ou, ainda, a busca por uma maior eficiéncia na gestao destas atividades.

Independente de suas razdes, esta crescente delegacdo representa a aproximagao
das fronteiras entre publico e privado em prol do desenvolvimento de um projeto comum,
decorrente de uma agdo governamental consubstanciada em politica publica (Marques
Neto, 2015. p. 403). A comunhdo de esforgos entre as esferas publica e privada para a
prestacao de servigos publicos € consolidada por meio de arranjos juridicos-institucionais
(Bucci; Coutinho, 2017) que, usualmente, adotam instrumentos como os contratos de
concessao e de parceria publico-privada, estabelecidos, respectivamente, pela Lei Federal
n° 8.987/1995 e pela Lei Federal n° 11.079/2004%.

Todavia, este processo de releitura ndo significa o abandono dos objetivos
especificos de cada parte, de modo que o Estado permanece responsavel por garantir a
oferta de servigos publicos em padrdes adequados e o particular mantém sua busca pela
lucratividade no desempenho da atividade.

Portanto, logo na partida, a delegacdao dos servigos publicos a iniciativa privada

implica no reconhecimento de algumas premissas implicitas: o Estado deve ser capaz de

faléncia e recuperacgdo judicial de empresas consorciadas prestadoras do servigo, (ii) o precario estado de
conservagdo da frota circulante e (iii) o “desaparecimento” de linhas de Onibus. Parte destes elementos é
abordado por Mauro Kleiman (2023).

“Importante assinalar que a delegagao de servigos piiblicos também pode se dar por meio de outros arranjos
juridicos-institucionais como, por exemplo, as permissoes e autorizagdes. Além disso, recentemente, o
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro chancelou a delegacdo da operagdo do servico de
transporte por teleférico do Morro da Providéncia a iniciativa privada através de “contrato tradicional” em
detrimento do modelo de concessdo/parceria (Processo n° 40/102.023/2024).
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prever adequadamente padrdes e condigdes minimas para prestacao do servigo publico
por terceiros; a forma de remuneragdo do projeto deve ser capaz de atrair potenciais
interessados no projeto; o particular selecionado deve ser capaz de exercer as atividades
delegadas com eficiéncia; e o Estado deve ser capaz de fiscalizar os servigos prestados
pelo particular.

Para tanto, ainda durante a fase de concep¢do do projeto, o Estado delimita
padrdes minimos que devem ser alcangados pelo particular ao longo da prestacdo do
servico. E o caso, por exemplo, (i) do estabelecimento de obras e intervengdes
obrigatorias acrescidas de padrdoes minimos de prestacdo de servigos associados em
concessdes rodoviarias ou, ainda, (ii) de especificacdes minimas do material rodante,
complementado com encargos claros acerca da periodicidade e do trajeto de linhas em
concessoes de transporte publico.

De forma simplificada, o conjunto destes parametros da operagdo representa o
complexo de obrigacdes atribuidas ao particular pela delegacdo do servigo publico, cujo
efetivo cumprimento depende da realizacdo de significativos investimentos ao longo
prazo de concessdo. Estes encargos sao compensados com os direitos de natureza
financeira obtidos através da exploracao da atividade, por meio da possibilidade de
cobranga de tarifa publica aos usuérios do servigo (concessdo comum). A tarifa pode ser
complementada por uma contraprestacdo publica paga pela Administracdo Publica
(concessao patrocinada) ou completamente substituida pelos valores pagos diretamente
pelo erario publico (concessao administrativa).

A relacdo original entre os direitos e as obrigacdes provenientes da delegacao do
servigo publico compreende o conteido econdmico da relagdo contratual que ocasiona o
estabelecimento do denominado equilibrio economico-financeiro do contrato de
concessao (Guimaraes, 2016). Esta relagdo consiste em um dos elementos essenciais da
relacdo estabelecida entre Estado e particular, na medida em que garante, de um lado, a
atratividade do negocio para o investidor privado e, de outro, as condi¢des que regem a
prestagao de uma atividade publica (Schirato, 2013)

No entanto, pelo longo prazo de execucao e pela propria natureza das obrigagdes
envolvidas, os contratos de concessdao sdo marcados por sua incompletude (Nobrega,
2011. p. 99-102). Logo, as condi¢des estabelecidas inicialmente — direitos e obrigagdes —
invariavelmente serdo alteradas no decorrer do projeto, demandando a adocdo das
medidas necessarias para readequacgdo do contetido econdmico que fundamenta o arranjo

contratual.
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Em se tratando de contratos de concessdo e parceria, o processo de recomposi¢ao
do equilibrio econdmico-financeiro pode se dar de trés formas distintas: reajuste, revisdo
ordinaria e a revisdo extraordindria.

Para projetos estruturados com a previsao de pagamento de tarifas pelos usuarios,
o0 reajuste representa a preservacao do valor real fixado inicialmente diante do fenomeno
inflacionario através da aplicacdo automatica de indices predeterminados apds decorrido
o prazo estabelecido contratualmente (Garcia, 2016. p. 359-360). Trata-se, portanto, de
um mecanismo de prote¢ao do conteudo econdmico da relagao contratual, uma vez que a
ndo implementagdo do reajuste representa o pagamento de tarifas em valor distinto
daquele estabelecido inicialmente.

Diversamente, a revisdo ordinaria engloba um procedimento periddico
previamente estabelecido em alguns contratos para permitir a reavaliagdo ampla do
projeto concessionario e dos direitos e obrigacdes atribuidos a cada parte (Moreira, 2023.
p. 340). Conforme Vitor Rhein Schirato, o procedimento de revisdo ordinaria ¢ dotado de

grau de complexidade significativamente superior ao processo de reajuste tarifario:

“Ainda, a revisdo tarifaria podera ser realizada em certa periodicidade
determinada pelo contrato de concessdo com a finalidade de verificar
se, com o passar do tempo, a relacdo entre encargos ¢ beneficios foi
mantida ou alterada. Contudo, a revisdo jamais sera realizada da mesma
forma que o reajuste, eis que a analise procedida com a revisdo ¢ muito
mais ampla e profunda do que a realizada com o reajuste. Nao se trata
de simplesmente aplicar ao valor da tarifa uma formula paramétrica ou
um indice de inflagdo predefinido. Trata-se de uma extensa repactuagio
que se destina a analisar toda a estrutura de encargos e direitos existente
em uma concessdo de servicos publicos” (Schirato, 2013. p. 163).

Embora as formas e as condigdes variem conforme as regras delimitadas no
arranjo contratual, a revisdo permite analisar a performance do particular dentro de um
ciclo temporal preestabelecido, incorporar novas técnicas e ferramentas que permitam a
execugao do objeto com maior eficacia ou, ainda, alterar critérios de acompanhamento
das atividades. O resultado da revisdo pode representar ndo apenas a modificagdes de
parametros e obrigacdes anteriores, mas, também, da propria tarifa ou contraprestacao
devida ao particular.

Por fim, a revisdo extraordinaria representa o processo de recomposi¢do do
equilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de eventos imprevisiveis que possuam o
condao de alterar a relagdo de direitos e obrigagdes do contrato e cujo risco de ocorréncia

tenha sido alocado a parte contraria (Marques Neto, 2016. p. 195). Desta forma, se na
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revisdo ordindria ¢ o decurso de um determinado intervalo temporal que determina a
reavaliagdo da estrutura do projeto, na revisdo extraordindria ¢ a ocorréncia de um fato
superveniente de desequilibrio que possibilita a instauracdo do procedimento de

repactuagdo pela parte interessada.

3 A CAIXA DE FERRAMENTAS DO ESTADO: AS CAPACIDADES ESTATAIS
E SUA INFLUENCIA NOS ARRANJOS JURIDICOS-INSTITUCIONAIS

Dado que o fenomeno da delegacao de servigos publicos para a iniciativa privada
importa no reconhecimento de algumas premissas implicitas que envolvem diretamente
o papel do Estado — como a estruturacdo de um projeto de parceria capaz de a um s6
tempo, atrair particulares interessados na operagdo e garantir condigdes que permitam o
desenvolvimento da atividade dentro de padrdes adequados em favor da coletividade — ¢
necessario reconhecer que a transferéncia da prestagao nao importa no deslocamento do
ente publico a uma func¢do puramente secundaria.

Pelo contrario, a constru¢do de um modelo colaborativo entre publico e privado
voltado para a implementacao de politicas publicas de bem-estar da coletividade demanda
a retomada da compreensdo e do aprofundamento de estudos do Estado como um ator
social, detentor de autonomia relativa e de capacidades necessarias para alcangar os fins
almejados.

A autonomia relativa compreende a nao-subordinagdo automatica do Estado a
correlagdo de interesses existentes na sociedade, possibilitando a estipulagao de objetivos
e a formacao de politicas e agdes que ndo sejam mera proje¢ao ou puro reflexo de fatores
externos (Skocpol, 1985). Todavia, dentro de um cendrio de parceria entre publico e
privado, a nogdo de autonomia relativa ndo comporta a no¢do de insulamento total e
irrestrito da burocracia estatal. A melhor compreensdo desta dinamica se relaciona com o
conceito de autonomia inserida apresentado por Peter Evans (1993) para designar a
convergéncia de um Estado ativo, dotado de uma burocracia weberiana que possua
interlocugdo com o setor privado, possibilitando a obtencao de informagdes necessarias,
bem como a promog¢do de arranjos e parcerias para a implementacao das finalidades
estipuladas.

Embora ndo seja alheio a criticas decorrentes da possivel modificagio das relagdes

entre publico e privado (Evans, 1993. p. 137), o modelo de autonomia inserida ¢ aquele
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que apresenta maior aderéncia as dinamicas que permeiam a atuagdao do Estado em
relacdes que envolvam a delegagdo de servicos publicos, exatamente por permitir a
convivéncia harmoénica e cooperativa entre as esferas, sem, contudo, ignorar que o Estado
representa um ator social dotado de autonomia e distanciamento de fatores externos.

Por outro lado, as capacidades estatais podem ser identificadas como um conceito
versatil dadas as multiplas definicdes encontradas na literatura (Cingolani, 2013). No
entanto, o nucleo essencial desta no¢do pode ser identificado como as competéncias e
habilidades desenvolvidas na estrutura do Estado que influenciam de forma determinante
na concepg¢do, na implementagdo e na revisdao de politicas publicas (Gomide; Pereira;
Machado, 2018).

Além de conferir maior validagao para a criagdo de arranjos juridico-institucionais
cooperativos entre publico, privado e sociedade civil (Lazzarini, 2023. p. 94), o constante
aperfeigoamento e florescimento de competéncias publicas permite, por exemplo,
movimentar o conjunto de stakeholders envolvidos para a obtengdo de legitimidade
democratica em prol de determinada politica publica e mapear os arranjos juridico-
institucionais passiveis de implementacdo visando extrair os melhores resultados
possiveis para a finalidade almejada (Lazzarini et al, 2020).

Por se tratar de um conceito multidimensional (Cingolani, 2013), a
operacionalizacdo do conceito de capacidades estatais pode se dar sob diversas vertentes.
Dentro do cendario nacional, a abordagem estabelecida por Gomide e Pires (2016, p. 127)
tem sido aquela com maior preponderancia. Para os autores, as habilidades do Estado
podem ser examinadas sob duas dimensdes distintas: a capacidade de natureza técnico-
administrativa consolida as competéncias desenvolvidas pela estrutura burocratica estatal
para conduzir as agdes de governo, ao passo em que as habilidades de cunho politico
relacional estariam vinculadas as articulagdes para obtencao de consensos e coalizoes de

suporte para a implementagdo e manutengao de politicas publicas.

4 UM EXEMPLO PRATICO: A REVISAO TARIFARIA DO CICLO 2012 A 2015
DO SPPO/RJ

4.1 Questoes metodologicas

Uma vez que o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao

representa um pilar essencial para a efetiva prestagdo dos servigos publicos delegados,
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mostra-se necessario que o Estado disponha de capacidade suficiente para garantir a
preservagdo e a estabilidade do conteudo econdomico da relacdo contratual, sob pena de
prejudicar os resultados almejados pela politica publica setorial. Entretanto, o diagndstico
acerca do grau de maturidade das capacidades estatais representa tarefa dificil, na medida
em que nao se trata de um fenomeno facilmente observavel.

Para instrumentalizar das capacidades estatais para pesquisas empiricas, Gomide,
Pereira e Machado (2018) sugerem a decomposi¢ao do conceito em trés niveis distintos:
(1) o ontoldgico, no qual ¢ dado enfoque acerca daquilo que se pretende conhecer, isto &,
da nogao de capacidade estatal em si; (ii) o constitutivo, caracterizado pelas dimensoes
que compdem o conceito a ser examinado; e (iii) o indicativo, onde sdo efetivamente
aduzidas as variaveis que se pretende observar para a analise do fendmeno estudado. E a
partir do ajuste destas dimensdes a luz do fendmeno que se pretende observar que se torna
possivel avaliar empiricamente a maturidade das capacidades desenvolvidas por
determinado ente federativo.

Com base neste arcabouco e adotando-se a analise documental (Creswell, 2007)
como percurso metodologico, foi realizado estudo empirico acerca do grau de maturidade
da capacidade estatal do Municipio do Rio de Janeiro para a revisao tarifaria dos contratos
que compdem o SPPO/RJ (dimensdo ontolodgica). A andlise foi restrita a capacidade
estatal de natureza técnico-administrativa (Gomide; Pires, 2016), isto €, as competéncias
e habilidades do aparato burocratico existente (dimensdo constitutiva)®. Para materializar
a andlise, foram selecionados trés indicadores, (i) a existéncia de burocracia
governamental profissionalizada, (ii) o tratamento das informagdes apresentadas pelas
concessionarias de servigo publico e (iii) a produ¢do de estudos ou relatorios técnicos
conclusivos aptos a embasar as decisoes do gestor publico (dimensao indicativa).

Por englobar o exame acerca da existéncia de uma burocracia especializada
quanto dos resultados oriundos de sua atuagdo na revisdo tarifaria do SPPO/RJ, os
indicadores selecionados sdo tidos como suficientes para tracar um panorama analitico.
A maturidade da capacidade técnico-administrativa existente sera classificada como
“alta” mediante a presenca cumulativa dos trés indicadores, ao passo em que seu

enquadramento como “média” levara em consideragdo a presenca de um ou dois

SAdotou-se a divisdo tragada inicialmente por Gomide e Pires (2016) no cenario nacional. A escolha de
restringir a pesquisa a capacidade técnico-administrativa ndo desconhece uma possivel incompletude dos
resultados encontrados no nivel ontologico, posto que ausente a analise da capacidade de natureza politico-
relacional. Entretanto, a opg¢do metodologica visa aprofundar o estudo no plano mesoinstitucional de
politicas publicas (Bucci, 2013).
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indicadores e, por fim, a avaliagdo “baixa” decorrera apenas diante da auséncia de
qualquer dos critérios estabelecidos.

O principal material de pesquisa utilizado para a avaliacdo da capacidade técnico-
administrativa sera proveniente do processo administrativo n® 03/001.421/2017, cujo
objeto consistiu na implementagdo do procedimento de revisao tarifaria para o ciclo 2012-
2015. Considerando que os critérios e os procedimentos para a revisdo tarifaria sdo
estabelecidos contratualmente (Marques Neto, 2016. p. 194), também serdo consultados,
como fontes secundarias de pesquisa, o Edital de Concorréncia CO n° 10/2010, seus
anexos integrantes e os contratos de concessao do SPPO/RIJ oriundos deste certame.

Por fim, as repercussdes provenientes do grau de maturidade capacidade estatal
técnico-administrativa no servico publico serdo observadas através da analise da A¢ao
Civil Publica n® 0045547-94.2019.8.19.0001, em tramite perante a 8* Vara de Fazenda
Publica da Comarca da Capital do Estado do Rio de Janeiro e de atos administrativos
publicados pelo Municipio do Rio de Janeiro, especialmente o Decreto Municipal n°
38.279/2014, o Decreto Municipal n® 40.877/2015, o Decreto Rio n® 51.889, de 26 de
dezembro de 2022, o Decreto Rion® 51.915, de 02 de janeiro de 2023, a Resolugdo SMTR
n°® 3.591, de 01 de fevereiro de 2023, o Decreto Rio n° 52.820, 03 de julho de 2023.

4.2 O historico da revisio tarifaria quadrienal

Em 2010, o Municipio do Rio de Janeiro estruturou procedimento competitivo
visando a sele¢do de concessiondrias para a prestacdo do servico publico de transporte
por 6nibus na cidade. Concluido o procedimento, foram selecionados quatro consorcios,
sendo cada um destes responsavel por uma rede de transporte regional (RTR) em uma
4rea especifica da metropole®. Para além do reajuste anual da tarifa, os contratos de

concessao incluiram disposi¢ao especifica acerca de revisao ordindria:

“CLAUSULA DECIMA SEGUNDA (Revisio da Tarifa)

12.01 — Uma vez decorrido o prazo de 12 (doze) meses a contar do
vencimento do prazo fixado para inicio da operagdo dos servicos
previsto no item 4.1, o PODER CONCEDENTE realizara processo de
revisdo da tarifa com o objetivo de rever seu valor em fungdo da

%S30 eles: o Consorcio Intersul de Transportes (RTR 2), o Consorcio Internorte de Transportes (RTR 3), o
Consorcio Transcarioca de Transportes (RTR 4) e do Consoércio Santa Cruz Transportes (RTR 5). A RTR
1 compreende a regido central da cidade, cuja operagdo ¢ realizada de forma conjunta pelas quatro
concessionarias.
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verificagdo da produtividade e eficiéncia na prestagdo dos SERVICOS
pela CONCESSIONARIA.

12.2 — Novos processos de revisdo de tarifa de que trata o item 12.01
serdo instaurados a cada 4 (quatro) anos, a contar da data em que entrar
em vigor a tarifa resultante do processo de revisdo imediatamente
anterior”.

Diante desta regra contratual, os consorcios prestadores de servigo publico
apresentaram, em 27 de abril de 2017, reiteragdo do requerimento de abertura de
procedimento proprio para a revisdo tarifaria dos contratos de concessao, ensejando a
abertura do processo administrativo n® 03/001.421/2017".

A conclusdo obtida pelo corpo técnico da Secretaria Municipal de Transportes ¢
oriunda da apresentacdo, pelos consorcios concessiondrios, de documentagdo contébil
relativa aos exercicios do ciclo quadrienal de 2012 a 2015 com absten¢ao de opinido pela
auditoria contratada. Conforme a “Norma Brasileira de Contabilidade — NBC TA 705 —
Modificac¢des na opinido do auditor independente”, esta circunstancia representa que o
trabalho desenvolvido pela equipe de auditoria é cercado de elevado grau de incerteza,

capaz de impactar sensivelmente o resultado do estudo:

“Abstengdo de opinido

9. O auditor deve abster-se de expressar uma opinido quando ndo
consegue obter evidéncia de auditoria apropriada e suficiente para
fundamentar sua opinido ¢ ele conclui que os possiveis efeitos de
distor¢des ndo detectadas sobre as demonstracdes contabeis, se houver,
poderiam ser relevantes e generalizados.

10. O auditor deve abster-se de expressar uma opinido quando, em
circunstancias extremamente raras envolvendo diversas incertezas, ele
conclui que, independentemente de ter obtido evidéncia de auditoria
apropriada e suficiente sobre cada uma das incertezas, ndo ¢ possivel
expressar uma opinido sobre as demonstragdes contabeis devido a
possivel interagdo das incertezas e seu possivel efeito cumulativo sobre
essas demonstragdes contabeis” (Brasil, 2016).

Mesmo com a concessdo de prazo especifico para a entrega de documentacao
contabil sem ressalvas relativa ao quadriénio de 2012 a 2015, as concessionarias apenas

atenderam a solicitagdo de forma intempestiva e parcial®, apresentando informagdes

"Diante da regra contratual, o processo de reviso tarifaria deveria ter sido iniciado ainda em 2015. Ocorre
que, mesmo diante de requerimentos formulados pelos consorcios em 29 de outubro de 2015 e 16 de
novembro de 2016, ndo foram instaurados processos administrativos proprios na ocasido. Conforme a
resposta enviada pela Secretaria Municipal de Transportes, a documentag@o entregue pelos consorcios ndo
teria observado as regras contratuais e regulamentares, ensejando, inclusive, a aplicagdo da sancdo de
adverténcia.

8 Conforme ¢ possivel extrair do processo administrativo de revisdo tarifaria, a conduta das concessionarias
culminou na abertura dos processos administrativos 03/000.929/2018 (Consorcio Intersul de Transportes),
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operacionais e contabeis dos exercicios de 2015 e 2016. Entretanto, mesmo com a
submissdo da documentacdo a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro, o
procedimento de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do quadriénio 2012-
2015 foi encerrado em 05 de maio de 2022 ante a alegacdo do Municipio do Rio de Janeiro
de “impossibilidade de conclusdo da revisdo tarifaria com base nas demonstragdes

financeiras de 2012 ¢ 2015”.

4.3 O grau de maturidade da capacidade estatal técnico-administrativa e os
impactos no servico publico

Uma vez delimitados os indicadores de capacidade estatal necessarios para a
avalia¢do do objeto de pesquisa e abordado o panorama historico do processo de revisao
tarifaria do SPPO/RIJ para o ciclo 2012/2015, promoveu-se a analise documental da
integra do processo administrativo n® 03/001.421/2017. Os resultados deste processo

foram sintetizados na tabela abaixo:

Tabela 1 — Resultado da analise da capacidade técnico-administrativa

Indicador Analise Documental
Existéncia de Dburocracia | Levando-se em consideragdo o conceito de burocracia extraido de Evans
governamental (1993), pode-se concluir pela presenca do indicador estabelecido
profissionalizada anteriormente, uma vez que a documentacao submetida foi examinada

por corpo técnico existente na Secretaria Municipal de Transportes,
contando com a colaboragdo da Controladoria Geral do Municipio do
Rio de Janeiro. Além disso, por determinagdo do Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro, foi contratada empresa de auditoria
independente para auxiliar o ente publico nos trabalhos de revisao
tarifaria (processo administrativo n® 03/000.620/2014).
Tratamento das informacdes | De modo geral, os atos dos gestores publicos (Secretario ou
apresentadas pelas | Subsecretario) existentes dentro do processo administrativo foram
concessionarias de servigo | precedidos de analise técnica efetuada pela burocracia governamental da
publico documentagdo contabil apresentada pelas concessionarias. Durante o
processo, a burocracia governamental identificou incongruéncias nas
demonstragdes contabeis, sendo requerida sua complementagdo pelas
concessionarias.
Produgdo de estudos ou | Sob a justificativa de incompletude das demonstragdes financeiras de
relatorios técnicos | 2012 a 2015, o processo administrativo foi encerrado sem a avaliagdo da
conclusivos aptos a embasar | produtividade e eficiéncia das concessionarias na prestacdo do servigo
as decisoes do gestor publico | publico delegado na forma da regra contratual.
Fonte: Elaboragdo propria com base no processo administrativo n® 03/001.421/2017 (2025).

03/000.930/2018 (Consorcio Internorte de Transportes), 03/000.931/2018 (Consodrcio Transcarioca de
Transportes) e 03/000.932/2018 (Consorcio Santa Cruz Transportes) para apurar a ocorréncia de
descumprimento de obrigacdo contratual relativa a entrega de balanco e auditoria anual.
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Os resultados encontrados convergem para reconhecer que o grau de maturidade
da capacidade técnico-administrativa encontra-se em patamar “médio”, na medida em
que o ente municipal é guarnecido por uma burocracia governamental profissionalizada,
responsavel por realizar o tratamento das informacoes apresentadas pelas concessionarias
de servigo publico para fins de revisao ordinaria dos contratos de concessao.

A auséncia isolada da ultima variavel, entretanto, representou impacto direto
na conclusdo do processo de revisdo tarifaria, uma vez que nao foram produzidos estudos
técnicos acerca do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos’. Mais do que a
impossibilidade de atingir um procedimento estabelecido previamente no contrato, o
encerramento inconclusivo da revisdo ordinaria dos contratos de concessdo representou
impactos concretos na prestacdo do servigo publico. Isto porque, o Poder Judiciario, em
2019, determinou a proibi¢do de aplica¢ao de qualquer novo reajuste tarifario em favor
das concessionarias'’. A ordem judicial adotou como fundamento o descumprimento do
dever de apurar o equilibrio economico-financeiro dos contratos de concessao por meio

da revisdo quadrienal:

“Ao reconhecer que ndo realiza o reequilibrio econdmico financeiro do
contrato de concessdo, o MRJ acaba por admitir desrespeito ao contrato
de concessdo, mormente no que tange a periodicidade para revisado
tarifaria, o que demonstra a probabilidade do direito invocado.

A permissdo para reajuste de tarifas sem prévia apresentagdo dos dados
auditados e consequente risco de elas serem injustas, estd a robustecer
o perigo de dano iminente e ao resultado util do processo, na medida
em que um numero indeterminado de usuarios dos servigos de
transporte operacionalizado pelos Consorcios réus serd compelido ao
pagamento de tarifas pelas quais ndo podera ser ressarcido, bem como
para fazer cessar provavel enriquecimento sem causa deles, com o que
o direito nao pode se compadecer”.

O veto judicial ao reajuste tarifario agravou problemas que ja eram visiveis no

sistema de onibus municipal'! como a redugio da oferta de coletivos em circulagio, a

° Os contratos de concessdo do SPPO/RJ sdo omissos no que diz respeito a metodologia de revisio tarifaria
necessaria para a “verificacao da produtividade e eficiéncia na prestacao dos servicos”. Diante deste cenario
de relativa liberdade acerca do método e auséncia de informagdes com o grau necessario de confiabilidade,
a apuracdo do equilibrio econdomico-financeiro poderia ter se dado por meio de outras metodologias como,
por exemplo, o benchmarking, modelo adotado entdo adotado pela ANEEL para revisdo tarifaria durante
(Peano, 2005).

10 A decisdo mencionada foi proferida em 11 de abril de 2019 nos autos da Agdo Civil Publica n° 0045547-
94.2019.8.19.0001, proposta pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro objetivando a declaragéo
de caducidade das concessoes por descumprimento das regras legais e contratuais e suposto enriquecimento
sem causa das concessiondrias de servi¢o publico.

" Conforme dados fornecidos pela Secretaria Municipal de Transportes, antes mesmo da ordem judicial,
os numeros divulgados pelo Municipio do Rio de Janeiro no periodo compreendido entre 2015 e 2019 ja
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ampliacao do intervalo entre as viagens e a degradagdo da frota, culminando em um
transporte superlotado e em desacordo com os padrdes exigidos pelos usuarios do servigo
(Kleiman, 2023). A questdo tarifaria apenas foi superada através da celebragao de acordo
judicial celebrado entre o Municipio do Rio de Janeiro, o Ministério Publico do Estado
do Rio de Janeiro e as concessionarias de servigo publico em 19 de maio de 2022. Dentre
outros elementos, a autocomposicdo consolidou a redugdo do prazo de vigéncia dos
contratos de concessdo e implementou um sistema de subsidio publico em favor das
concessionarias para complementacdo do valor da tarifa paga pelos usudrios. Sua
homologa¢dao convergiu com o crescimento dos indicadores de viagens realizadas,
passageiros transportados e quilometros cobertos.

O deslocamento do polo decisorio do equilibrio econdmico-financeiro para o
Poder Judiciario, contudo, representou outros entraves ao servigo publico. Diante da
determinagdo, por meio da Resolu¢ado SMTR n° 3.591, de 01 de fevereiro de 2023, do
desconto do subsidio tarifario para veiculos que transitassem com ar-condicionado
inoperante, o Poder Judiciario determinou a suspensao da norma por estar em desacordo

com os termos do acordo judicial homologado.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Para além de oferecer a possibilidade de deslocamento entre dois pontos distintos,
a mobilidade urbana eficaz garante a possibilidade de acesso e aproveitamento da
infraestrutura social do ambiente urbano que, usualmente, se encontra inserida em
espacgos ocupados por grupos privilegiados. Em territérios marcados por significativas
barreiras historicas, fisicas e econdmicas como o Municipio do Rio de Janeiro, o
oferecimento de servigos publicos de transporte eficientes adquire, portanto, um potencial
emancipatorio.

Por se tratar de servigos cuja operagdo costuma assumir a forma de arranjos
juridico-institucionais envolvendo os setores publico e privado, a materializagdo concreta

dos objetivos da parceria depende da convergéncia de interesses € dos recursos de ambas

demonstravam queda em indicadores como (i) quantidade de viagens, (ii) quantidade de quilometros
cobertos e (iii) quantidade de passageiros transportados. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMDFhMGFINjMtZj Y3MSO00MjQOLWIzOTMtMWQ3YTY3ZD
A0Zjk5TiwidCI61jkwNzI2Y WVILWQwMMmMMNDIMZS050DIMLTQ1ZGVmM2QwNjlkYyJ9.  Acesso
em 15 de janeiro de 2025.
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as partes em prol deste projeto comum. Sob este enfoque, muito se discute acerca dos
incentivos necessarios para que o particular cumpra com as obrigagdes assumidas visando
atender plenamente o sempre mutavel interesse publico. O papel do Estado, por outro
lado, pouco ¢ aprofundado, se resumindo a circularidade de fiscalizagdo das atividades
privadas e de garantia dos direitos econdmicos dos contratos. Ao final, esta retorica
apenas reproduz a logica de continuo esvaziamento do Estado dentro de um contexto
neoliberal.

Através do estudo e da compreensdo das habilidades enraizadas dentro da
estrutura do Estado, a retomada e a proliferacdo de estudos sobre as capacidades estatais
pode representar o rompimento deste ciclo ao oferecer um diagnostico diferente: quais
competéncias podem ser aprimoradas pelo ente publico para oferecer uma abordagem
distinta em resposta aos problemas que se multiplicam ao longo do pais como, por
exemplo, a crise dos servigos publicos de transporte coletivo. Muito mais do que resposta
concreta, o aprofundamento de uma agenda de pesquisa empirica que envolva as
capacidades estatais oferece uma oportunidade de reflexdo sobre o proprio papel do

Estado.
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