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Resumo

Este estudo buscou analisar os determinantes do prego da tarifa de transporte publico urbano (TPU)
por 6nibus, tendo como estudo de caso o municipio de Limeira/SP. Metodologicamente, foram
realizadas revisdo bibliografica e pesquisa documental do tema proposto. Como resultados, verificou-
se que, no caso brasileiro, a prestagdo do servigo de TPU por 6nibus ocorre de forma indireta, por meio
de concesséo para a iniciativa privada. No modelo de financiamento do sistema, o usuario pagante
costuma arcar com o valor de uma tarifa que é acrescida pelo 6nus dos usuarios ndo pagantes. A
metodologia para o calculo do prego da tarifa varia entre os municipios, dado que ndo ha
regulamentacéo para o uso de um modelo padrdo. Dessa forma, foram levantadas as metodologias
mais recorrentes na literatura, com especial atengdo a metodologia de calculo do Grupo de Estudos
para Integragdo da Politica de Transportes (GEIPOT), devido a sua utilizagdo no municipio de
Limeira/SP. Os determinantes do prego da tarifa de TPU por 6nibus identificados foram: custos
operacionais, subsidios extra-tarifarios, gratuidades e beneficios aos usuarios, vale-transporte, fatores
estruturais, além de conflitos politicos e de interesse.
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Abstract
This study aimed to analyze the urban public transport (UPT) by bus, taking as a case study the

municipality of Limeira / SP. Literature review and documentary research of the proposed theme were
carried out. It was verified that in Brazil, the provision of the UPT service by bus occurs indirectly, through
concession to private initiative. In the financing model, the paying users usually pays a fee that is
increased by the burden of non-paying users. The methodology of tariff price calculation varies among
municipalities, since there is no regulation for the use of a standard model. Thus, the most recurrent
methodologies in the literature were verified, with special attention to the methodology of the Study
Group for Integration of Transport Policy (GEIPOT), used in Limeira city. The identified determinants of
UPT prices for buses were: operating costs, extra-tariff subsidies, gratuities and benefits to users,
transportation vouchers, structural factors, as well as political and interest conflicts.

Keywords: GEIPOT. Limeira. Bus Fare. Urban Public Transport.
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Introducgao

De acordo com os Art. 30 e 175 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988), a competéncia para prestar servigcos publicos de interesse local — como é o caso
do servigo de transporte publico urbano por 6nibus — é dos municipios, seja na sua forma

direta ou indireta, por meio de permissao ou concessao a terceiros:

Os servigos publicos podem ser prestados centralizadamente, pelas
unidades politicas de Poder definidas pelo constituinte (Administragao
direta), ou descentralizados por outorga de personalidade juridica a
entidades da Administragdo indireta (autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundagbes publicas ou, ainda, por
particulares (concessoes, permissdes autorizagdes e terceirizagdes) ou em
associagdo com outras entidades publicas ou privadas (convénios e
consorcios) (SOUTO, 2000, p. 2).

Na forma direta, a prestagdo do servico € realizada pelo poder publico,
possibilidade considerada por alguns movimentos como capaz de tornar o modelo mais
acessivel. Este é o caso do Movimento Passe Livre®, que, além de defender a prestagéo
do servigo diretamente pelo poder publico, reivindica a tarifa zero. A outra forma, mais
recorrente no Brasil, € a indireta, que pode ser realizada por meio de autorizagéo,
permissao ou concessao.

No que diz respeito a autorizagao, ela é utilizada pelo poder publico para
servicos que sao de facil execugdo e que ndo demandam recursos da administracédo
publica, uma vez que ndo necessita de licitagdo, além de nao ter prazo de vigéncia
estabelecido. Trata-se de um ato unilateral, no qual o poder publico consente a execugao
de um servico a um ente privado “a fim de atender interesses coletivos instaveis ou
emergéncias transitorias”, como, por exemplo, “servigos de taxi, de pavimentagao de
ruas por conta dos moradores, de guarda particular de estabelecimentos ou residéncias”
(ABIKO, 2011, p. 10).

A permissao e a concessao sdo as formas mais usuais e podem variar em seu
grau de relevancia no &mbito dos servigos publicos. A permissao é concedida a pessoas
fisicas, ao passo que a concesséao é direcionada apenas a pessoas juridicas. Além disso,
a permissdo leva a precariedade, possuindo garantia de permanéncia de tempo
estabelecido em acordo com o governo. Ambas necessitam de licitagdo para ocorrer,
tornando o processo mais controlavel e auditavel, se assim forem estabelecidos em edital
e contrato.

O modelo de prestagao do servigco de transporte publico urbano na sua forma

indireta, ou seja, por meio de permisséo ou concessao, foi 0 mais recorrente na literatura

8 O objetivo do movimento ¢ a luta pela oferta do transporte publico coletivo gratuito para os usuarios, o qual seria
mantido por impostos progressivos, como forma de isentar aqueles que ndo possuem renda e estabelecer a regra
de “quem tem mais, paga mais”. Disponivel em: http:/tarifazero.org/mpl/. Acesso em: 15 ago. 2017.
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consultada sobre o tema, aparecendo como o modelo mais adotado pelos municipios
brasileiros. De acordo com o Art. 175 da Constituicdo Federal de 1988, a contratacao
nos modelos de permissao ou concessao devem ser precedidos de licitagdo e devem ser
dispostos na forma de lei: ‘| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias
de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem como
as condigbes de caducidade, fiscalizagao e rescisao da concessao ou permissao; Il - os
direitos dos usuarios; Il - politica tarifaria; IV - a obrigagdo de manter servigco adequado”
(BRASIL, 1988).

De acordo com Souto (2000), a descentralizagdo da execugdo dos servigos
publicos se tornou uma tendéncia crescente desde os anos 1960. Tendéncia esta que
aponta para a concentragdo na iniciativa publica apenas nas fungdes de base, como
normatizagcéo, regulacdo e planejamento. Como observado por Di Pietro (2006), a
administragao publica detém o poder de revogar decisbes e atos, assim como rescindir
contratos, quando necessario e devidamente justificado. Dessa forma, mantém-se o
controle sobre as atividades concedidas de uma forma mais efetiva.

Nesse sentido, a prestacéo do servigo é predominantemente realizada por meio
de delegagéo a iniciativa privada, enquanto o planejamento e a gestdo sao realizados
por érgaos municipais criados para tal finalidade (GOMIDE, 2006). Ainda assim, Silveira
e Cocco (2013) ressaltam que sdo poucas as regides que efetivamente possuem uma
autarquia para a efetivagao do planejamento e gestéao dos transportes coletivos, algo que
€ importante para garantir a transparéncia contabil dos operadores privados de énibus,
sua remuneragao justa e a qualidade do servigo que € prestado aos usuarios.

Desse modo, o que se evidencia € uma baixa capacidade de fiscalizacdo por
parte do poder publico em relagao as prestadoras privadas do servigo de transporte
publico urbano. Tal cenario se agrava quando consideramos que “0 empresariado de
transportes publicos por 6nibus no Brasil congrega-se em uma classe organizada
nacionalmente e com forte poder de pressao sobre os poderes publicos municipais,
estaduais e quiga o préprio governo federal” (SILVEIRA; COCCO, 2013, p. 47). Para
além disso, outros elementos ilustram a importancia na identificacdo dos determinantes
do prego da tarifa dos transportes publicos: o impacto desta na renda da populagéo; a
auséncia de concorréncia em processos licitatérios; a auséncia de indicadores de
eficiéncia nos contratos; e, ndo menos relevante, as manifestagdes ocorridas em junho
de 2013, iniciadas com o reajuste de R$ 0,20 na tarifa do municipio de Sao Paulo.

Dessa forma, o objetivo do artigo consiste em analisar os determinantes do
prego da tarifa de transporte publico urbano (TPU) por 6nibus, limitando-se ao territorio

nacional. Para alcancar tal propdsito, foi realizada uma revisao bibliografica e pesquisa
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documental acerca da tarifa cobrada pelos sistemas de TPU por 6nibus aos seus
usuarios e um estudo de caso — com contato direto com membros do poder publico
municipal — da tarifa praticada, no ano de 2016, no municipio de Limeira, localizado no
interior do estado de Sao Paulo.

O artigo esta organizado em duas partes, além desta breve introdugdo e das
consideracoes finais. Primeiramente, discute-se a tarifacéo do transporte publico urbano
por 6nibus, na forma de prestagao indireta por meio de concesséo, modelo predominante
no caso brasileiro. Nesta, busca-se destacar como funciona o sistema de financiamento
do modelo, além dos determinantes na formagéo do prego das tarifas e suas respectivas
metodologias de calculo. Na segunda parte, analisa-se o caso concreto do municipio de

Limeira, a luz dos elementos tedricos discutidos.

Tarifagao do transporte publico urbano por 6nibus

A politica tarifaria, responsavel pelo estabelecimento de parametros de fixagao
dos precos das tarifas, consiste tanto em um instrumento politico de distribuicido de
renda, quanto em uma contraprestacao da utilizacdo de servigcos publicos. No ambito do
transporte publico urbano por 6énibus, a tarifa refere-se a um prego publico fixado que
visa remunerar o ente publico e/ou privado de forma a amortizar investimentos, o lucro
do servico prestado, o custo com mao de obra, insumos, pegas, bem como depreciacao
do capital aplicado em veiculos e instalagées (BAROUCHE, 2015; LIMA, 1992).

A tarifa, nesse sentido, constitui-se como a principal fonte de receita das
concessionarias de 6nibus, devendo ser capaz de garantir seu equilibrio econémico-
financeiro. Para tanto, o nivel tarifario deve propiciar tanto uma cobertura dos custos de
operagao do servigo de transporte publico, quanto refletir a capacidade contributiva dos
usuarios de tal servico (VERRONI, 2006). Nesta secdo, assim, sera abordado o
financiamento do sistema tarifario, bem como os determinantes de sua formagao e as

metodologias de calculo.

Financiamento do sistema de TPU por énibus

No que diz respeito ao financiamento desse modelo, de acordo com Gomide
(2006), normalmente a infraestrutura é financiada pelo orgamento municipal e a operagao
do sistema é custeada pelas receitas advindas das tarifas. Entretanto, ha casos em que
0 governo municipal subsidia parte do custo do sistema a fim de reduzir o preco da tarifa
para o usuario final. Contudo, no Brasil sdo poucos esses casos — chamados de extra-
tarifarios —, diferentemente do que ocorre em paises europeus € da América do Norte

(CARVALHO et al.,, 2013). No contexto brasileiro, pelo contrario, o usuario pagante
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costuma arcar com o valor de uma tarifa que é acrescida pelo 6nus dos usuarios nao
pagantes, conforme veremos mais a frente.

Em sistemas sem subsidios, a tarifa de remuneragéo® do servigo apresenta-se
como uma “tarifa de equilibrio”, sendo cobrada aos usuarios pagantes de forma a
assegurar uma arrecadagao que se iguala ao custo total do sistema, devendo esta ser
revisada e reajustada ano a ano ou no momento em que se constatam desequilibrios
contratuais, ou até mesmo aumento excessivo de rentabilidade por parte da
concessionaria prestadora do servico (BAROUCHE, 2015; CARVALHO; PEREIRA,
2011). Estas revisdes e reajustes também ocorrem em sistemas subsidiados, fazendo-
se necessarias para o alinhamento dos custos de operagao e remuneracéo do sistema.

A necessidade de subsidios relaciona-se ao nivel tarifario, o qual diz respeito
ao valor necessario para a garantia da cobertura de receitas e despesas da empresa
concessionaria prestadora do servigo, uma vez constatada a urgente complementacgao
externa para cobertura dos custos do sistema. Tal complementacéo alinha-se a
capacidade de contribuigdo por parte dos usuarios, pretendendo ser coerente as
caracteristicas locais, de forma a permitir maior mobilidade para a populagao (COSTA,;
NASSI, 2009; VERRONI, 2006).

A isengdo dada aos idosos, bem como demais descontos oferecidos a
estudantes, professores, policiais, pessoas com deficiéncia, carteiros, entre outros,
constituem-se enquanto politicas publicas de inclusdo social a fim de aferir a
universalidade dos servicos, sendo estes viabilizados através de subsidios cruzados
entre usuarios. Tais subsidios, contudo, acabam por impactar o prego final da tarifa paga
pelos usuarios pagantes, uma vez que a concessao de tais beneficios acaba sendo
incorporada ao valor final da tarifa (BAROUCHE, 2015; PEREIRA et al., 2014).

O subsidio cruzado consiste, pois, no repasse da diferenga gerada pela
tarifa social aos usuarios pagantes do sistema através da presungao de
que estes, por ndo receberem beneficios destinados aos usuarios de
baixa-renda e por morarem nos centros e seus arredores, sao usuarios
detentores de capacidade financeira e, portanto, em condi¢cbes de arcar
com esse Onus, garantindo, em tese, os interesses publicos (concessao de
beneficios aos usuarios cativos), privados (amortizagao de investimentos,
cobertura dos custos e lucro), bem como o equilibrio econémico e
financeiro do contrato, sendo considerado um dos mais importantes meios
de se implementar uma politica publica em matéria tarifaria (BAROUCHE,
2015, p. 63).

9 Também conhecida como “tarifa técnica”, nada mais é do que o custo do transporte dividido pelo nimero de
passageiros pagantes do mesmo. Isto é, representa o valor real por usuario, sendo este pago as empresas
concessionarias pela prestagéo do servigo. Destaca-se, contudo, que tal valor ndo €, necessariamente, 0 mesmo
que é pago pelo usuario, visto que em determinados casos, a tarifa técnica € maior do que a tarifa paga por este,
visto que alguns municipios utilizam de subsidios para custear o servigo, por exemplo.
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A tarifa social, portanto, acaba por ser realizada através da concessao de gratuidades e
beneficios a usuarios do transporte publico urbano por parte do poder publico, visando
garantir, sobretudo aos usuarios de baixa renda, o acesso a cidade (BAROUCHE, 2015).

Ja no caso do usuario pagante, uma das formas que o poder publico encontrou
para tentar reduzir os seus custos com a tarifa foi o vale-transporte. De acordo com a Lei
7.418 de 16 de dezembro de 1985, “o empregador participara dos gastos de
deslocamento do trabalhador com a ajuda de custo equivalente a parcela que exceder a
6% (seis por cento) de seu salario basico” (BRASIL, 1985). Todavia, Gomide (2006)
lembra que esse beneficio é restrito ao trabalhador formal, ndo beneficiando os
trabalhadores informais de baixa renda e os préprios desempregados.

Carvalho et al. (2013) também enfatizam a limitagdo dessa politica, devido ao
fato de nédo atingir os trabalhadores mais pobres que precisam ainda mais deste
beneficio. No final do ano de 2016, a titulo de ilustracido, o percentual de pessoas com
carteira assinada era de 37,9% do total da populagédo ocupada (IBGE, 2017). Portanto,
62,1% da populagdo ocupada ndo possuia acesso ao beneficio do vale-transporte,
indicando que tal politica ainda beneficia a minoria da populagéo.

Desse modo, o planejamento de um sistema tarifario pode contar com
diferentes tipos de tarifa, destacando-se algumas delas. A primeira é a “tarifa Unica” (ou
tarifa publica), que diz respeito a cobranga de uma tarifa comum a todos os usuarios do
TPU por 6nibus. Isto é, independentemente da distancia a ser percorrida e a situagao
financeira ou posicao social do usuario, a tarifa corresponde a uma média ponderada
que seja capaz de arcar com os custos totais do sistema. A segunda é a “tarifa por
distancia ou zona”, que corresponde a cobrancga de tarifas diferenciadas com base na
distdncia a ser percorrida ou nas zonas utilizadas, sendo considerado a extensao
quilométrica da linha.

A terceira é a “tarifa por tempo” e diz respeito a variacio tarifaria de acordo com
o horario de utilizagdo do servigco, diferenciando-se de acordo com os horarios durante
ou fora de pico, durante os finais de semana e feriados e, durante as madrugadas, ha
também aqueles sistemas que tomam como base o tempo previsto para o deslocamento,
considerando uma tarifa integrada. Por fim, a ultima é a “tarifa de mercado”, a qual refere-
se a uliizagdo de passes semanais, mensais e/ou anuais, configurando-se no
estabelecimento de uma frequéncia dos usuarios em tal servico (COSTA; NASSI, 2009;
MOURA, 2005; VERRONI, 2006).

Nessa perspectiva, destaca-se que o planejamento e a execugdo de tais
sistemas se configuram de forma diferenciada no ambito das municipalidades,

principalmente devido as condigbes econdmico-financeiras de cada regiao. Somam-se a
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isso as diferencas relativas a quantidade de passageiros por 6nibus, bem como a
capacidade de pagamento por parte dos usuarios. Desse modo, ao considerar o
transporte publico enquanto um fator importante para o desenvolvimento local e o0 acesso
a cidade, a tarifacdo e o modo de financiamento de tal servico acabam por se constituir

em instrumentos politicos que podem garantir (ou ndo) acesso e inclusao social.

Determinantes na formacgao da tarifa

Os custos envolvidos na prestagdao do servigo de TPU por 6nibus, que
determinam a formacgao do preco da tarifa publica — preco que efetivamente a populagao
pagante desembolsa para utilizar o servigo —, estdo pautados em fatores estruturais e
também em fatores diretamente ligados aos custos operacionais da operadora de
transporte. Devemos considerar, ainda, os fatores da esfera politica, na qual ha conflitos
de interesses na disputa pelo orcamento publico, na decisdo de localizagdo das
atividades na cidade, no uso da propriedade, ou na concesséo dos servigos publicos; ou
seja, os desafios ndo se resolvem apenas no ambito técnico (GOMIDE, 2006, p. 249).

No cenario atual, Carvalho et al. (2013) argumentam que as tarifas de TPU por
onibus tém aumentado acima da inflagdo, enquanto os itens associados ao transporte
privado tém crescido abaixo da inflagdo, ou seja, o transporte privado tem ficado
relativamente mais barato do que o transporte publico, pelo menos foi 0 que ocorreu
entre 2000 e 2012. Este pode ser apontado como um dos fatores (estruturais) que geram
0 aumento da tarifa, pois, de acordo com Carvalho e Pereira (2011), o aumento da tarifa
gera uma perda de demanda e desencadeia um novo aumento, na tentativa de
reequilibrar receitas a partir dos novos custos (CARVALHO; PEREIRA, 2011). Na
perspectiva dos autores, “qualquer aumento de prego nas tarifas gera uma redugéo mais
que proporcional na demanda, implicando, na pratica, uma queda de receita mesmo com
aumento do preco cobrado” (CARVALHO; PEREIRA, 2011, p. 26).

Aliado a isso, Silveira e Cocco (2013, p. 50) resumem bem uma gama de outros
elementos estruturais determinantes no processo de formacao do preco da tarifa, que

vao muito além dos simples custos das operadoras:

(...) o problema das tarifas de transporte publico mostra-se muito mais um
efeito do que uma causa dos problemas concretos, que vao desde a
dificuldade em se planejar o espago da cidade em favor da populagéo e da
racionalidade econdémica do sistema de transporte; passando pelo
problema dos subsidios aos servigos; a dificuldade em forgar o capital de
transportes ao reinvestimento em qualidade e eficiéncia; e quica a propria
distribuicdo de renda nacional e a relagao entre o salario e o custo da cesta
de reproducdo social, que deve ser equilibrado. As dificuldades, na
esséncia, se referem a resisténcia de estruturas conservadoras de poder -
que ndo raro possuem acesso privilegiado ao poder publico local - a um
planejamento urbano que regule a inércia dos proprietarios fundiarios e a
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acao dos incorporadores e produtores imobiliarios (SILVEIRA; COCCO,
2013, p. 50).

Ja do ponto de vista operacional, para determinagdo do preco da tarifa do transporte
publico urbano, € necessario adotar ou desenvolver uma metodologia de calculo,

conforme é apresentado a seguir.

Metodologias de calculo da tarifa

O Conselho Interministerial de Pregos (CIP) foi criado em 1968, por forga do
Decreto n. 63.196, como uma instituicdo regulamentadora para o estabelecimento de
pregos de produtos e insumos de alguns setores econdmicos, dentre eles, o calculo da
tarifa do TPU por 6nibus. Cabia ao poder publico receber e transmitir as informagdes
referentes as empresas concessionarias — custos decorrentes da prestacao de servigo —
e repassa-las ao CIP, responsavel pela determinagdo do prego da tarifa. Contudo, em
1982, a responsabilidade para estabelecimento do valor da tarifa passou a ser dos
municipios, o que obrigou as gestdes locais a adotarem outros métodos (MOURA, 2005,
p. 20). Neste sentido, esta se¢édo apresenta algumas das principais metodologias de
calculo da tarifa publica utilizadas no territorio nacional, sendo elas: método direto (ou de
comprovacao); metodo simplificado; método DETESC; método de Goiénia; método AGR;
e método GEIPOT.

Em 1983, foi elaborado o Método Direto ou de Comprovacédo (KHAIR, 1983
apud MOURA, 2005), baseado em um modelo no qual os empresarios precisavam
comprovar seus custos através de documentacao, para evitar a alteragao indevida do
valor da tarifa. Com o mesmo intuito, foi elaborado o Método Simplificado, que recebe
dados comprovados — a partir de balancos — dos componentes basicos para o calculo do
valor da tarifa, tais como o niumero de passageiros, quilometragem rodada, custo com
folha de pagamentos, a idade dos 6nibus, gastos administrativos e custos de pecgas. Além
disso, sdo aceitas estimativas a fim de simplificar o calculo, como os gastos em
combustivel, lubrificantes e rodagem.

O método DETESC foi desenvolvido por um grupo de estudantes da USP de
Sao Carlos/SP com o intuito de aperfeicoar o calculo da tarifa, com um diferencial
importante: a possibilidade de gerenciamento financeiro da tarifa, médulo criado para
manter a rentabilidade da empresa concessionaria e o precgo da tarifa para o usuario em
niveis justos (FERRAZ; ZANELLA, 1991 apud MOURA, 2005). Assim, o método faz “um
balanco econdmico-financeiro més a més, utilizando-se de métodos da matematica
financeira, através de uma representagao da realidade do fluxo de caixa das empresas
ou do sistema” (MOURA, 2005, p. 34).
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O método de Goiania foi desenvolvido pela prépria cidade que recebe este
nome, destacando-se como iniciativa singular por criar um método proprio. Este método
baseia-se na divisdo dos custos em quatro categorias: variaveis, fixos, institucionais e
tributos. As diferencas notaveis em relacdo aos demais métodos se referem aos indices
€ aos parametros adotados; por exemplo, as despesas de manutencéo sao calculadas
dependendo da idade do veiculo, o que ndo é realizado em outros modelos (MOURA,
2005, p. 36). O método AGR foi criado pela Agéncia Goiania de Regulacado (AGR), em
2001, a partir de um estudo sobre os métodos ja existentes, para assim adaptar uma
metodologia prépria. Possui poucas diferengas do método de Goiénia, diferenciando-se
nos coeficientes de consumo, fatores de utilizagdo e despesas de manutencao que séo
separados por tipo de veiculo: leve, pesado ou especial (MOURA, 2005, p. 36-37).

Em relagdo ao método do Grupo Executivo de Integracdo da Politica de
Transportes (GEIPOT), analisado mais no detalhe neste estudo de caso, esse foi
estabelecido em 1965, por meio do Decreto n. 57.003/1965, para acompanhar e elaborar
as diretrizes a respeito dos transportes do pais, conforme foi sugerido pelo Acordo de
Assisténcia Técnica firmado entre o Banco Mundial para a Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD) e o governo brasileiro. Este grupo realizou um estudo que
resultou na entrega, em 1967, de um relatério intitulado “Estudo de Transportes no
Brasil”. Este relatério, entre os diversos apontamentos, indicou a criagdo do Ministério
dos Transportes, adotado por Brasilia no mesmo ano, substituindo o Ministério da Viagao
e Obras Publicas (GOULARTI FILHO, 2016).

Mesmo ap6ds a contribuicao inicial, GEIPOT continuou elaborando diagndsticos
com o Ministério dos Transportes, o que o fez tomar proporgbes de um “6rgéo
governamental”, e o grupo que deveria ter sido finalizado apds a realizagao dos estudos
continuou atuando para além de sua prescrigdo (GOULARTI FILHO, 2016, p. 235). Por
este motivo, em 1969, foi baixado o Decreto-Lei n. 516, alterando o nome do GEIPOT
para “Grupo de Estudos para Integragcao da Politica de Transportes”, responsavel por
continuar com os trabalhos complementares do Convénio com o BIRD. Com a
experiéncia acumulada e o alvara institucional do Estado, foi langado o manual
“Instru¢des praticas para calculo de tarifas de 6nibus urbanos” (EBTU/GEIPOT, 1982
apud MOURA, 2005), juntamente da Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos
(EBTU), para ajudar os municipios a calcular a tarifa do TPU por 6nibus, uma vez que a
planilha CIP deixou de auxiliar os municipios nessa tarefa desde 1982.

Na metodologia, o preco da tarifa é resultado do rateio do custo total do servigo
entre todos os usuarios pagantes. O Ministério dos Transportes (BRASIL, 1983)

estabelece trés elementos principais para o calculo: (1) o nimero de passageiros
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transportados; (2) a quilometragem percorrida; e (3) o custo quilométrico — composto por
custos variaveis e custos fixos. A receita proveniente das tarifas é facilmente calculada,
basta conhecer o nimero de passageiros e o precgo aplicado a cada um deles (MOURA,
2005). Contudo, as despesas — equivalentes ao custo quilométrico — sdo mais complexas
de serem determinadas, uma vez que cada empresa concessionaria possui diferentes
frotas e fornecedores, possibilitando médias distintas para alguns dos fatores das

planilhas. Os custos envolvidos podem ser conferidos no Quadro 1.

Quadro 1 - Componentes do custo quilométrico

CUSTO QUILOMETRICO
CUSTOS VARIAVEIS CUSTOS FIXOS
Combustivel Depreciagao
Lubrificantes Remuneragao
Rodagem Despesas com Pessoal
Pecas e Acessorios Despesas Administrativas

Fonte: Elaborado a partir de Definigdes GEIPOT - Ministério dos Transportes'©.

No custo total final, conforme demonstra o Quadro 2, sdo ainda acrescidos os
tributos PIS, ISS e COFINS. Dessa maneira, a definicdo do prego da tarifa do TPU por
Onibus pelo método GEIPOT envolve inimeras variaveis que dependem diretamente dos
custos da empresa fornecedora do servigo. Segundo Carvalho et al. (2013), como o
sistema é baseado em uma metodologia de médio custo, a elevagdo dos custos e a
redugdo dos usuarios pagantes provoca a elevagao das tarifas em termos reais, visto
que o calculo é resultado da divisdo entre o custo quilométrico e a quantidade de
passageiros por quildémetro (IPK). No Quadro 2 consta a participagdo dos diferentes
elementos que compdem os diversos custos no custo total, extraidos a partir dos

principais centros urbanos no territrio nacional.

0 Inventarianga da extinta Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes - GEIPOT. Disponivel em:
http://www.geipot.gov.br/index.htm. Acesso em: 14 mai. 2018.
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Quadro 2 - Principais elementos que compdem o prego da tarifa de TPU por 6nibus

Componentes de custo

Incidéncia sobre a tarifa (%)

Pessoal e encargos
Combustivel
Impostos e taxas
Despesas administrativas
Depreciagao
Remuneragao
Rodagem
Lubrificantes

Pecas e acessorios

40 a 50
22a30
4a10
2a3
4a7
3a4
3ab
2a3
3ab

Fonte: IPEA (2013).

Nota-se que o principal componente de custo no transporte publico urbano por

Onibus sdo os gastos com mao de obra, chegando a 50% do custo total, passando os

gastos com combustivel, variando de 22% a 30%. Dadas as diversas metodologias de

calculo apresentadas, Moura (2005) realizou adaptagdes e simulou os pregos resultantes

de cada metodologia. Para isso, desenvolveu um programa computacional capaz de

calcular as tarifas a partir da insergdo de dados (salarios, combustivel, quilometragem

percorrida etc.) extraidos do Orgao Gestor do Transporte Coletivo Urbano da cidade de

Goiania/GO, correspondente ao periodo de janeiro a dezembro de 1999, como é

apresentado na Tabela 1.

Tabela 1 - Pregos resultantes das diferentes metodologias para calculo da tarifa

Vs Tarifas calculadas segundo os métodos (Ri$) Pr-lz;?irci:;ada
GEIPOT AGR DETESC GOIANIA (R$)
Janeiro 1,0330 1,0121 0,9912 0,7293 0,70
Fevereiro 1,0115 0,9621 1,0092 0,7386 0,70
Margo 1,0442 0,9963 1,0410 0,7793 0,70
Abril 1,0518 1,0633 1,0549 0,7877 0,70
Maio 1,0738 1,0860 1,0950 0,8198 0,70
Junho 1,0808 1,0931 1,1052 0,8255 0,70
Julho 1,1280 1,1362 1,1577 0,8544 0,70
Agosto 1,1374 1,1484 1,1806 0,8771 0,70
Setembro 1,2161 1,2204 1,2724 0,9647 0,80
Outubro 1,2278 1,2316 1,2721 0,9744 0,80
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Novembro 1,2334 1,2379 1,2859 0,9808 0,80
Dezembro 1,2415 1,2474 1,3003 0,9836 0,80

Fonte: MOURA (2005, p. 69).

Os resultados apresentados demonstram que n&do ha um distanciamento em
pregco entre as metodologias mais comuns, GEIPOT, AGR e DETESC, conforme
apresentado na Tabela 1. Entretanto, quando se analisam os pregos resultantes da
metodologia Goiéania, praticada no municipio de Goiania, ha uma diferenga entre os
valores apresentados de, em média, R$ 0,30. Além disso, é importante salientar um dado
preocupante: grande parte dos pregos da tarifa resultante da metodologia GEIPOT sao
as mais caras. Sendo a GEIPOT utilizada por varias cidades brasileiras de médio e
grande porte, é consistente a afirmagao de Ferraz e Barros Jr. (1992), de que os métodos
mais utilizados para o calculo dos custos da operadora apresentam erros de cunho

econdmico, refletindo de forma injusta no preco (real) da tarifa.

O caso do Municipio de Limeira/SP

O municipio de Limeira esta localizado na mesorregido de Piracicaba, no estado
de Sao Paulo, regido sudeste brasileira. De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE, 2010), tem uma populagdo de cerca de 276 mil habitantes, indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) igual a 0,775, considerado alto, e uma
renda per capita média de R$ 910,85, sendo que 30,5% da populagdo possui renda
domiciliar per capita de apenas meio salario minimo (IBGE, 2010). De acordo com o Atlas
do Desenvolvimento Humano no Brasil (2010), o percentual de formalizagdo da
populagéo ocupada com 18 anos ou mais € de 70,33%, ou seja, menos de 30% possui
trabalho informal.

O municipio foi escolhido para o desenvolvimento do estudo principalmente por
conveniéncia, dada a localizagdo dos pesquisadores. Por um lado, foram desenvolvidas
reviséo bibliografica e pesquisa documental sobre a tarifagdo nos sistemas de TPU por
onibus, tanto no contexto brasileiro, quanto no caso de Limeira; por outro, foi realizado
um estudo de caso, que contou com o contato direto com o poder publico municipal. O
estudo de caso foi realizado no ano de 2016; assim, os dados se limitam a esse periodo.
Destacam-se as consultas realizadas: a legislagdo que versa sobre o transporte publico
urbano; ao contrato de outorga de concessao para prestacdo e exploragao dos servigos
de transporte publico coletivo de passageiros de Limeira; as planilhas GEIPOT do

municipio; e as reunides com membros da Secretaria de Mobilidade Urbana.
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O tipo da prestagao do servigco de transporte publico operado no municipio de
Limeira é indireto, sendo realizado por meio de uma concesséo, uma vez que a Prefeitura
alega n&o possuir meios préoprios, experiéncia e orcamento para investir na prestacéo
deste servigo. Desse modo, ao conceder a outorga de concessao para a prestagéo e
exploracéo do transporte publico coletivo, 0 municipio estabelece, por meio de edital e
contrato, 0 modo, a forma e as condigbes da prestagéo do servigo, bem como critérios,
férmulas, indicadores e parametros que mensuram a qualidade dele. Como parte dos
direitos e obrigagdes da empresa concessionaria, destacam-se, entre outras diretrizes:

a) Cumeprir fielmente as disposi¢des aplicaveis da legislagao municipal, bem
como os demais diplomas legais e regulamentares que venham a ser
instituidos durante a vigéncia do contrato;

b) Acatar as politicas e diretrizes estabelecidas pela Prefeitura Municipal de
Limeira;

¢) Cumprir normas e procedimentos operacionais, bem como as tabelas de
horarios que venham a ser fixadas pela Prefeitura;

d) Responder por todos os impostos, taxas, emolumentos, contribuigbes
fiscais e parafiscais que incidirem, direta ou indiretamente, sobre todas as
atividades decorrentes do contrato;

e) Encaminhar, até o dia 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano, ao 6rgao
gerenciador indicado pela Prefeitura, relatério circunstanciado das
atividades desenvolvidas, contendo: (1) estado de conservagédo de cada
veiculo da frota em operagdo na cidade; (2) média dos passageiros
transportados nos dias uteis, aos sabados e domingos; e (3) sugestdes para
o aperfeigoamento dos servigos, que dependam da anuéncia da Prefeitura;

f) Encaminhar a Prefeitura, até a data legalmente fixada para a apresentagao
e o registro dos balangos, a demonstragao financeira dos resultados obtidos
pela concessionaria no exercicio anterior;

g) Sao direitos da concessionaria, sem prejuizos de outros fixados em lei,
edital de licitagdo e contrato, o equilibrio econdmico-financeiro da
contratagéo, dentro dos principios legais e regulamentares que regem a
forma de exploracao do servigo e a fixagdo da tarifa respectiva.

Quanto a fiscalizacao de seus servicos, nao foi identificado, no decorrer dessa
pesquisa, um 6rgao especifico responsavel por esta tarefa, ficando a cargo de apenas
um funcionario da Secretaria. Essa situacao ilustra o que foi discutido no item anterior;
ou seja, na pratica, poucos municipios contam com uma entidade propria com papel

fiscalizador.
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Em relagao a forma de remuneracao, nos termos do contrato, ela era realizada
através do recolhimento das tarifas pagas pelos usuarios do transporte coletivo, bem
como através da exploragao da publicidade comercial nos veiculos, pontos de parada e
bilhetes de passagem ou assemelhados, sendo adicionado o subsidio oriundo da propria
prefeitura municipal. A tarifa inicial do sistema, a qual entrou em vigor apds a assinatura
do contrato, era de R$ 2,00. Todavia, a partir do Decreto Municipal n. 187 de 2 de junho
de 2016, a tarifa foi reajustada e subdividiu-se em quatro categorias, sendo elas: (1)
Tarifa Publica, valida para os usuarios que efetuam o pagamento em dinheiro, no valor
de R$ 3,70; (2) Tarifa Comum, valida para os usuarios que efetuam o pagamento através
do cartdo “Passe Comum”, no valor de R$ 3,00; (3) Tarifa dos Estudantes e Professores,
no valor de R$ 1,00 (um real); e (4) Tarifa da pessoa com deficiéncia e idosos (acima de
60 anos'"), sendo esta gratuita.

Com relagao a subdivisdo das tarifas € preciso destacar o seguinte: no que diz
respeito aos idosos e as pessoas com deficiéncia, estes correspondiam a quase 40%
dos usuarios com algum tipo de isengdo'?, constituindo-se, ao mesmo tempo, em um
direito a mobilidade urbana para estes atores e em uma problematica que impactava,
diretamente, no valor da tarifa publica e na tarifa comum, visto que tal beneficio era
financiado pelos usuarios pagantes, aplicando-se também ao desconto relativo a tarifa
dos professores e estudantes.

Ressalta-se ainda que a tarifa de remuneragao do sistema (ou tarifa técnica)
era de R$ 4,26, havendo um subsidio de 15% por parte da Prefeitura sobre o valor da
Tarifa Publica, de modo a preservar o equilibrio econémico-financeiro da empresa
concessionaria. A tarifa do TPU em Limeira é constituida e impactada por diversos
elementos, sendo eles — como apresentado na Quadro 2 — gasto com folha de
pagamento (cerca de 40 a 50%), combustivel (cerca de 20 a 30%), depreciagéo (cerca
de 5 a 7%), impostos e taxas, despesas administrativas, rodagem, lubrificantes, pecas e
acessorios (os demais itens, dividem-se entre 2 a 4%) (IPEA, 2003).

O municipio ndo possui um plano de mobilidade urbana, sendo este um
elemento primordial para tratar da questao da tarifa publica, pois determina por estudos,
as rotas dos veiculos, a localizagao dos pontos de parada, alocando recursos de forma
mais eficiente. Outro elemento controverso € o Art. 2 da Lei Municipal n. 5.136/2013, que

institui o subsidio financeiro para o TPU:

O subsidio sera repassado, mensalmente as empresas operadoras do
servigo publico de transporte coletivo municipal e sera calculado de acordo
com o numero de passageiros pagantes equivalentes transportados pelo

" Destaca-se que, no municipio de Limeira/SP, operava a gratuidade aos idosos acima de 60 anos, sendo que a
Legislagéo Federal determinava tal beneficio aqueles acima de 65 anos.
2 Dado fornecido pela Secretaria de Mobilidade Urbana do Municipio de Limeira/SP, relativo a 2016.
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sistema do més anterior, baseando-se nas propostas e planilhas de custos
apresentadas pelas concessionarias (LIMEIRA, 2013).

O método apresentado pelo artigo da Lei acima caracteriza inconsisténcia, dado
que o calculo do custo do sistema é feito por meio da divisdo do custo fixo do transporte
pelo nimero de passageiros transportados, conhecido também como IPKe'3; ou seja, a
medida que o numero de passageiros transportados aumenta, o custo total do sistema
diminui, rateando o valor da passagem. Com isso, o repasse, considerando unicamente
0 numero de passageiros transportados, ndo demonstra eficiéncia na utilizagdo deste
recurso publico, uma vez que, segundo apresentado pela Lei citada, quanto maior a
quantidade de passageiros transportados, maior sera o valor repassado, demonstrando

uma inversao da logica. O Art. 4° da mesma lei, n. 5.136/2013, estabelece que:

A Prefeitura Municipal e as empresas concessionarias do servigo publico
de transporte coletivo disponibilizardo, em seus respectivos sitios
eletrénicos, a atual planilha de custo da tarifa, bem como os documentos
comprobatoérios, mantendo atualizada essa informagdo sempre que novo
valor da tarifa for fixado, e a disponibilizagdo se dara a partir de banner
especifico da home page (LIMEIRA, 2013).

O fato é que nao ha fiscalizagao efetiva por parte do poder publico municipal,
que cumpra o previsto no excerto acima, a fim de diminuir o desequilibrio financeiro € a
pressdo apresentada mensalmente pela empresa concessionaria, pelas tabelas
GEIPOT. Na cidade de Limeira, o método GEIPOT vem sendo utilizado pela empresa
concessionaria para calcular o valor da tarifa e seus possiveis reajustes. Com os
reajustes realizados pela empresa no ano de 2016, a Secretaria de Mobilidade Urbana
do municipio alocou um funcionario para analisar os calculos realizados, a fim de conferir
os dados que refletiam no aumento do prego da tarifa.

A planilha de calculo da GEIPOT era apresentada a Secretaria mensalmente,
na qual a empresa detectava desequilibrio econdémico-financeiro. Nas reunides
realizadas, nas quais as pesquisadoras conversaram com O assessor da Secretaria,
verificou-se que a GEIPOT era usada somente pela empresa e ndo como instrumento
de controle da prépria Secretaria. Dessa forma, ficou evidente que os gestores nao
conheciam claramente o funcionamento da tabela.

Ao analisar a planilha GEIPOT da cidade, notou-se que haviam pontos
incompreendidos. Primeiramente, haviam alguns indicadores dos quais ndo se sabia a
procedéncia, ou seja, a forma como eram calculados e a atualidade deles. Além disso,
os dados contidos nela demonstravam, basicamente, os custos que a empresa tinha
ofertando o servigo (como os custos para manutengao dos 6nibus, rodagem, folha de

pagamento), mas ndo apareciam as receitas e/ou a margem estabelecida para lucro.

¥ |PKe: indice de Passageiros Equivalentes por Quilémetro - & medida que esse indice aumenta, maior é a
sustentabilidade do sistema.



105

Lissa V. Pinheiro, Thais A. Dibbern et al.

Além disso, nao se considerava, no calculo, a quantia recebida pela empresa
para prestacdo de servico em publicidade na frota, por exemplo. Além disso, somente
10% dessa receita era repassado para a Secretaria, segundo reunides com gestores.
Este ponto é consideravel, pois ndo ha como determinar a ocorréncia de desequilibrio
econdmico-financeiro quando sao apresentados somente os custos sem o conhecimento
completo das receitas, ja que haviam entradas além do pagamento das tarifas pela
populagao usuaria do transporte.

Na tentativa de obter esclarecimentos e informacodes técnicas sobre os dados
apresentados na planilha, ndo foram encontradas fontes oficiais que apontavam o
entendimento dos indices ou a maneira como foram construidos. E valido dizer as
limitagbes desta pesquisa, uma vez que as pesquisadoras nao tinham acesso completo
a informacdo oficial e os meios de pesquisa eram escassos. E importante salientar que
um meétodo oficial de calculo — usado em larga escala pelos municipios brasileiros para
estabelecimento da tarifagao do transporte publico que impacta (1) a vida da populagéo
usuaria do servico e (2) dos volumes de subsidios que seréo oferecidos para co-financiar
0 servigo — nao possuir uma explicagao de facil e livre acesso para a populagao e para
as prefeituras sobre seu funcionamento é alarmante.

Portanto, apesar da planilha GEIPOT ser uma das mais utilizadas nas cidades
brasileiras, ha limitagdes e disfuncionalidades no seu desenho (MOURA, 2005). Por
exemplo, até 1994, este método apresentava “coeficientes, indices e procedimentos
desatualizados, em razdo de alteragdes na legislagdo trabalhista e tributaria, na
tecnologia dos 6nibus” (XAVIER; FERRAZ; RAIA Jr., 1992 apud MOURA, 2005, p. 26-
27). Muito provavelmente, os indices e procedimentos continuam em desconformidade,
uma vez que a andlise da planilha junto ao poder publico demonstrou falta de
conhecimento, inclusive da prépria empresa que a utilizava para reajustar o valor da tarifa

aos usuarios do transporte.

Consideragoes finais

O presente artigo buscou analisar os determinantes do precgo da tarifa de TPU
por 6nibus no Brasil, trazendo o caso do municipio de Limeira como forma de exemplificar
os elementos tedricos a partir de uma experiéncia pratica. Nesse sentido, Limeira
apresenta, assim como a maioria dos municipios brasileiros, uma forma de prestagéo de
servigo indireta, por meio de concessao a iniciativa privada.

Ao longo das segbes, o trabalho demonstrou o funcionamento do sistema de
financiamento de TPU por 6nibus, bem como apresentou os principais indices na

formagao do precgo das tarifas e algumas metodologias de célculo utilizadas no Brasil,
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retratadas pela literatura. Com esse embasamento, foi possivel compreender melhor a
realidade de Limeira e a utilizagéo, por parte do poder publico municipal, do método
GEIPOT que, apesar de ser um dos mais utilizados nas cidades brasileiras, n&o resulta
nas menores tarifas, situagao que foi verificada no caso do método de Goiania.

Por fim, notou-se a falta de compreensao dos indices utilizados pela planilha
GEIPOT, tanto por parte da propria empresa concessionaria de Limeira, que a utilizava
para reajustar o valor da tarifa aos usuarios do transporte, quanto pelo poder publico
municipal. Além disso, nao havia prestacao de contas que demonstrasse a receita total
recebida pela empresa para prestagao de servigo em publicidade na frota no calculo final,
assim como alguns indicadores ndo possuiam fonte de verificagdo, 0 método de calculo
e a atualizagdo das fontes. Tal situagdo € agravada pela fiscalizagéo insuficiente por

parte do poder publico municipal.
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