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RESENHA

A presente Comunicagao Técnica analisou a implementagao de “Programas Tarifa Zero” em
contratos de concesséo vigentes. Identificadas as cidades que se enquadram na metodologia
de pesquisa, o trabalho avaliou como esses contratos foram adequados a proposta de isengao
tarifaria, considerando os limites juridicos para a alteragdo dos contratos de concesséo.
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1. INTRODUGAO

Atualmente, esta em evidéncia o tema da implantagao de “Programas Tarifa Zero” nos
sistemas de transporte publico coletivo, especialmente em ambito municipal. Tal proposta tem
por objetivo eliminar a cobranga da tarifa arcada pelos usuarios, sob a justificativa de contribuir
a universalizacao dos servicos. De acordo com levantamento recente da Associagao Nacional
das Empresas de Transportes Urbanos (NTU), ha 74 cidades brasileiras que ja possuem
Programas Tarifa Zero em operagéo.* Evidentemente, cada municipio adaptou essa politica a
sua realidade, sobretudo pela perspectiva de capacidade fiscal para suportar tal operacio. A
abrangéncia da isengéo tarifaria e a fonte de custeio séo variaveis. Além disso, cada municipio
tracou caminhos diversos para viabilizar o Programa: enquanto alguns optaram por realizar
novos procedimentos licitatérios dos servigos de transporte coletivo, com editais contendo
especificidades as pretendidas isencoes tarifarias, outros incorporaram a politica tarifaria em
contratos de concesséo vigentes, mediante a celebragcio de aditamentos voltados a alteracao
das estruturas de remuneragao dos operadores.

A implantagao do Programa por si s6 ja é bastante desafiadora pela perspectiva do
custeio. A complexidade, contudo, é ainda maior quando o poder publico pretende viabilizar o
Programa para contratos em pleno curso. E que diferentemente de novas licitagdes, a
implantagao da Tarifa Zero em contratos vigentes pressupde alteragbes na estrutura de
remuneragao e riscos, hipétese essa que atrai entraves relativos aos limites juridicos para
alteracao das concessdes. Assim, o objetivo do trabalho sera identificar como o Programa foi
implementado em contratos em vigor, de modo a avaliar se os limites para a alteracdo dos
contratos foram considerados e como o problema foi enderecado nos casos em questao.

De modo a viabilizar o estudo, adotou-se como metodologia de pesquisa um
levantamento empirico sobre informagdes das cidades que conseguiram implementar a Tarifa
Zero, com foco nos casos cuja implantagao se materializou mediante a celebragao de aditivos
contratuais. Para tanto, foi formalmente requisitado aos municipios, com fundamento na Lei
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Federal n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagéo), acesso aos contratos, aditivos e
processos que culminaram na Tarifa Zero. Foi a partir desse levantamento e analise que os
autores buscam contribuir com os estudos sobre a Tarifa Zero, tal como proposta nesta
Comunicagao Técnica. Como se vera, a pesquisa identificou que aspectos juridicos relevantes
nao foram considerados quando da alteragdo dos contratos, reforcando o entendimento de
que a implementagao do Programa nao pode perder de vista que ha desafios a implantagao
dessa politica.

2, O PROGRAMA TARIFA ZERO E SUAS IMPLICAGOES

Antes de adentrar na hipétese de pesquisa deste trabalho, é necessario fazer uma
breve contextualizagdao sobre como o tema da Tarifa Zero se tornou pauta da agenda
institucional de diversos entes federativos, sendo no setor, sem duvida, um dos assuntos mais
em voga na atualidade. Em suma, é possivel atribuir as raizes do assunto da Tarifa Zero a
dois momentos marcantes dos ultimos tempos: as manifestagdes sociais de junho de 2013 e
aos efeitos da pandemia de Covid-19.

Ainda que 15 municipios brasileiros® ja tivessem isenco tarifaria no transporte publico
desde a década de 90 — como, por exemplo, os municipios de Agudos-SP, Ivaipora-PR, e
Monte Carmelo-MG —, o clamor social pela isengao tarifaria ganhou mais forga com os
protestos populares de junho de 2013, quando milhares de brasileiros foram as ruas
reivindicando melhorias no transporte publico e a diminui¢gdo do valor da tarifa publica.®
Naquele momento, a qualidade dos servigos e o custo tarifario do transporte publico coletivo
tornaram-se simbolos de insatisfacdo dos usuarios.” No decurso do tempo, as pautas das
manifestagdes foram se modificando, porém, no que concerne ao objeto de pesquisa, &
suficiente dizer que os entes federativos, a partir desse evento, passaram a prestar mais
atencao no setor de mobilidade urbana.

Com mais debates em ambito municipal, estadual e federal, outras cidades foram
adotando Programas Tarifa Zero. De acordo com os dados da NTU, entre 2013 e 2019 mais
14 cidades passaram a contar com isencao tarifaria, total ou parcialmente. Contudo, o nimero
do aumento de cidades que implementaram Tarifa Zero nesse periodo nao foi tdo expressivo
quanto o do periodo da pandemia — segundo momento que influenciou os debates sobre a
necessidade de implementagdo de uma politica de isengao tarifaria.

O impacto da pandemia no setor de transporte de passageiros foi grande. As restricdes
de locomocédo para evitar a disseminagcado do virus, o fechamento de comércios e locais
publicos, implicaram uma queda vertiginosa do volume de passageiros transportados e da
arrecadacao tarifaria, afetando, consequentemente, o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessdo. Nao bastasse os efeitos negativos ocasionados pelas medidas
restritivas da pandemia, houve, em fevereiro de 2022, a eclosao da guerra entre Russia e
Ucrania, fator este que acarretou o aumento desarrazoado do preco do 6leo diesel, principal
insumo utilizado nos servicos de transporte publico sobre pneus. Esse periodo caédtico do
setor de mobilidade urbana foi inclusive reconhecido pelo Governo Federal, quando da edigao
da Emenda Constitucional n° 123, de 14 de julho de 2022.
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Neste contexto de imbréglios entre municipios e operadoras do servigo, o tema da
Tarifa Zero voltou a ser levantado como alternativa para reestruturacdo do sistema de
transporte publico e, propositalmente ou ndo, para satisfazer a opiniao publica. Mostram os
dados da NTU que de 2019 para ca, mais 43 municipios passaram a contar com Tarifa Zero,
total ou parcialmente, sendo cada projeto adaptado a realidade da respectiva cidade.®

Os argumentos em favor da implementagdo de Programas Tarifa Zero sdo os mais
variados: reducédo de transito nas cidades mediante a expansao do uso do transporte publico,
conscientizagao sobre questdes ambientais e reducdo de gases téxicos, universalizagcado do
servigo de transporte publico, dentre outros. Contudo, a implementagao da Tarifa Zero €, na
realidade, um processo complexo e em constante transformagdo. Embora o tema esteja no
centro das atengbes e seja muito atrativo, sua implementagédo efetiva requer um debate
aprofundado, considerando ndo apenas os potenciais beneficios a populagcdo, mas também
os desafios financeiros e operacionais associados a essa politica — como, por exemplo, um
possivel aumento expressivo e imediato da demanda sem um correspondente aumento na
oferta de servigos, resultando em superlotacio e queda na qualidade do servigo de transporte;
a coordenacgao entre sistemas metropolitanos e municipais para evitar o uso predatério do
servigo beneficiado em detrimento do servigo tarifado, entre outros.

Hoje, diversos municipios brasileiros estao envidando esforgos para compreender os
desafios que envolvem a viabilizagdo da Tarifa Zero. Para fins ilustrativos, sdo alguns dos
desafios: entender qual sera a fonte de custeio da isengéo tarifaria (recursos orgamentarios
proprios, parcerias e transferéncias voluntarias de recursos com Estados/Unido, criagdo de
taxas ou de outras fontes de receitas para custear o Programa); delimitar a abrangéncia da
isencéo tarifaria (se ela abarcaria a totalidade do sistema de transporte publico coletivo
municipal, ou se restringir-se-ia a apenas parcela do sistema); e até mesmo o que fazer nos
casos em que ja existem contratos de concessdo em vigor, cujo prazo esta longe de vencer,
e se pretende implementar o Programa através de aditamentos contratuais — hipotese que foi
estudada no presente trabalho. Antes de se avaliar como esses contratos foram adequados
para viabilizar a politica tarifaria, convém pontuar as hipoteses e limites para a alteracao dos
contratos de concessao, ja que refletem os desafios enfrentados — ou que assim deveria ter
sido considerado — pelos titulares dos servigos de transporte publico mapeados.

3. AS ~I-IIPOTESES E LIMITES PARA A MUTABILIDADE DOS CONTRATOS DE
CONCESSAO

Como visto, a abrangéncia da isengao tarifaria e a fonte de custeio representam alguns
dos principais obstaculos para a adogao em larga escala da Tarifa Zero. Mas € no contexto
pratico de implantacdo do Programa em contratos de concessdo em curso que surgem
desafios ainda mais complexos, sobretudo porque a alteragdo na estrutura de remuneragao
dos operadores implica avaliar a legalidade da proposta segundo os limites juridicos para a
alteracao dos contratos de concesséo.

Inicialmente, é preciso ter claro que as concessdes de servigos publicos sao estruturas
contratuais de longo prazo, razédo pela qual ndo se pode deixar de lado que a dindmica social
e a evolugao tecnoldgica influenciarao, inevitavelmente, os seus termos no decurso do tempo,
exigindo sua adequacdo frente a realidade.® E o que a doutrina juridica denomina de
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mutabilidade dos contratos administrativos,'® e que confere a prerrogativa ao poder publico
de modificar esses instrumentos, unilateralmente, desde que preservado o equilibrio
econdmico-financeiro contratual (dicgdo que esta prevista expressamente no artigo 9°, § 4°
da Lei 8.987/1995, a Lei Geral de Concessdes)."" Mas nem todos os aspectos da relagio
contratual poderdo ser alterados dessa maneira. E que a legislacdo também assegura que
apenas o teor das clausulas requlamentares — isto é, aquelas que d&ao o contorno do modo de
fornecimento e prestacido dos servicos — poderdo ser alvo de alteragao unilateral, enquanto
as clausulas de carater econémico-financeiro somente poderdo ser modificadas de forma
consensual (comando que se extrai da Lei 14.133/2021, a nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos).'?

Dito isso, ndo nos parece que a implantagdo do Programa Tarifa Zero em contratos
vigentes tenha condigdes de ser viabilizada apenas pelo “querer” do poder publico, muito em
razdo de estratégias politicas populistas, porque tal operagao transfiguraria a estrutura de
remuneragdo do operador, que deixa de ser remunerado pela tarifa publica arcada pelos
usuarios e passa a receber diretamente do seu contratante. Isto €, nesse cenario, havera
mudancas sobre as condicbes econdmico-financeiras pactuadas, sobretudo pela exposicao a
Novos riscos, ndo podendo, por essa razao, ser promovida em carater unilateral.

Por outro lado, ha que se discorrer sobre as hipéteses que a legislagdo autoriza a
modificagdo consensual dos contratos de concessao. Antes, contudo, € preciso deixar algo
claro: o cuidado do legislador em delimitar quando e o que pode ser alterado em um contrato
encontra fundamento na propria licitagdo que o originou, devendo-se observar a vinculagao
da proposta aos termos licitados, em respeito a isonomia e impessoalidade. Assim, as
alteragbes do contrato posteriormente a licitagdo devem ser promovidas com certa cautela,
na medida em que outros licitantes poderiam ter ofertado proposta distinta, caso tivessem
conhecimento da situagao futura.

Conquanto ndo se adote as mesmas bases e parametros para alteragdo dos contratos
administrativos convencionais, fato é que a legislagéo de concessdes e de parcerias publico-
privadas ndo estabeleceu limites objetivos estanques, servindo a doutrina e jurisprudéncia
como fonte juridica a fixagdo de limites para tanto, dentre eles o dever de manutengéo do
equilibrio econdmico-financeiro e a vedagao a descaracterizagao do objeto licitado.

Retomando-se a Tarifa Zero como proposta, tem-se, em uma primeira leitura, que a
alteracdo sobre a estrutura de remuneragdo pode parecer simples e sem grandes impactos
aos limites entdo mencionados, seja porque poderia preservar a ldgica de remuneragéo por
passageiro transportado a partir da fixagdo de uma tarifa sombra para cada usuario, seja
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porque nao afeta a natureza dos servigcos de transporte publico coletivo. No entanto, ao olhar
com maior criticidade sobre a politica tarifaria proposta, € possivel cogitar que os seus efeitos
podem gerar distorcées em relacdo a alocacdo de riscos pactuada entre as partes, quando
existente, para além do proprio regime juridico contratual.

Uma primeira reflexdo nesse sentido reside na variacdo dos custos operacionais
inerentes a explosdo de demanda provocada pela gratuidade. Parte relevante dos contratos
de concessao atrelam ao operador o risco pela variacdo de pregcos dos insumos, como
também pelo dimensionamento da frota, respeitados os coeficientes de ocupagao por veiculo
e o intervalo da grade do itinerario. Um aumento imprevisivel do nimero de passageiros
podera impor dificuldades operacionais relevantes, a exemplo da disponibilidade imediata de
novos veiculos em grande escala, mao de obra, insumos entre outros elementos. Caso nao
sejam devidamente dimensionados em uma fase de transicdo — que pode ser objeto de
pactuacéo no aditamento responsavel pela operagao — é certo que as partes poderao entrar
em conflito para debater se o evento resultante da nova politica tarifaria se enquadra no
conceito de alea ordinaria ou ndo da categoria do risco alocado ao operador.

Para contornar tais discussdes e gerar os incentivos adequados aos operadores, pode-
se cogitar da alteracdo do modelo convencional de pagamento por usuario — mesmo no
arranjo do tipo tarifa sombra — para fixar um valor por disponibilidade ou utilizagdo dos
servigos, considerando a disponibilizagdo de veiculos operacionais e/ou a quilometragem
operacional realizadas, respectivamente. Conquanto possa atenuar as discussdes em razao
do aumento de custos operacionais resultantes da Tarifa Zero, essa alteragdo também nao
sera trivial, ja que podera ser objeto de questionamentos acerca do esvaziamento do risco de
demanda, que ndo raro costuma ser alocado exclusivamente — e indevidamente, no nosso
entendimento — aos operadores. E dizer, a modificagdo poderia incorrer no embate ingrato
sobre a alteragao da matriz de riscos contratual, constituindo beneficio em favor do operador
e violando as premissas da licitagdo. Ainda que hoje ja se tenha bons argumentos para
sustentar uma matriz de riscos dinamica, fato é que a indefinicdo de um regramento claro do
ordenamento juridico sobre as hipéteses e os limites & mutabilidade dos contratos pode trazer
inseguranca as partes interessadas.

Outra reflexao quanto a alteragdo de riscos na estrutura contratual esta atrelada a
forma de remuneracdo dos operadores exclusivamente pelo contratante. E que a Tarifa Zero
agrega risco antes inexistente a esses contratos: o risco de receita consubstanciado na
possivel inadimpléncia do poder publico contratante. Sendo concessdes comuns, geralmente,
a remuneracao dos operadores é oriunda da arrecadacgao da tarifa publica. Nesses casos, o
risco incorrido pelos operadores se centra na volatilidade da demanda, com diluicdo da
inadimpléncia entre os inumeros usuarios. Quando a fonte de custeio passa a ser o orgamento
do poder concedente, agrega-se o risco de inadimpléncia do poder publico, que hoje, pode-
se afirmar, ja existente frente aos atrasos no pagamento de subsidios decorrentes de
gratuidades e outros beneficios tarifarios. Nao por acaso que alguns contratos de concessao
comum ja admitem a instituicdo de garantias publicas para fazer frente a esse risco," a
exemplo do que se pratica nas parcerias publico-privadas. Ainda assim, tal circunstancia ndo
deixa de ser um novo elemento que também nao pode ser ignorado quando da implementagao
da Tarifa Zero.

Partindo da premissa de que o pagamento devido aos operadores sera realizado
integralmente pelo poder publico, subsiste, como outro ponto de reflexdo, a hipétese da
alteragao do regime de contratagao inerente aos servigos (de uma concessao comum, regida
pela Lei n® 8.987/1995, para uma concessdo administrativa, segundo a Lei n°® 11.079/2004).
E que a modificagéo da forma de pagamento podera ensejar questionamentos nesse sentido,
ja que néo se estara mais diante de remuneragao de natureza tarifaria, mas sim algo mais
voltado ao regime juridico de uma contraprestagéo publica. Embora a doutrina encampe essa

4 Tal possibilidade foi admitida pelo Estado de S&o Paulo, conforme previsto na Lei Estadual n°
16.933/2019, ao admitir expressamente a possibilidade de se instituir garantias publicas em favor do
parceiro privado, mesmo no ambito de concessdes comuns.



possibilidade,' tendo como fundamento autorizativo a propria Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, surgem algumas complexidades inerentes ao regime das PPPs, como a
observancia do nivel de comprometimento da Receita Corrente Liquida do poder concedente,
a constituicao de garantias publicas, a obrigatoriedade de constituicdo de Sociedade de
Propdsito Especifico para exploragao dos servigos, o prazo de vigéncia limite de 35 anos,
dentre outros.

E claro que nem todo aporte constante tenha que necessariamente se sujeitar ao
regime das PPPs, pois ainda é viavel optar pela concessdo comum subsidiada, tendo
autorizagao na propria setorial, no caso a Lei 12.587/2012, que institui a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana. A escolha do modelo subsidiado em detrimento da PPP nao implica
abandonar os preceitos de Direito Financeiro, ja que mesmo o pagamento de subsidios deve
observar atentamente as regras dispostas na Lei de Responsabilidade Fiscal assim como a
Lei 4.320/1964.

Em sintese, a adequacgao de contratos de concessao comum para albergar a Tarifa
Zero perpassa por uma série de reflexdes de cunho juridico, todas inerentes aos limites para
mutabilidade desses ajustes. Nao nos parece que seja impraticavel sustentar as operagdes
de adequacdo de contratos em curso, desde que o poder publico saiba como enfrentar os
limites aqui exemplificados como parte da motivagdo exigida no controle posterior das
decisdes administrativas.

4, DIAGNOSTICO, PROPOS!(}OES E RESULTADOS DO PROGRAMA TARIFA ZERO
EM CONTRATOS DE CONCESSAO VIGENTES

Seguindo com a metodologia de pesquisa proposta neste trabalho, identificamos que
das 74 (setenta e quatro) cidades listadas pela NTU que tém Programas Tarifa Zero que
abarcam a totalidade do sistema, apenas 11 (onze) foram implantadas na vigéncia de
contratos de concessao, materializando-se mediante a celebragao de apostilamento e/ou atos
administrativos infralegais. Contudo, apesar da proposi¢gao de requerimentos a todos esses
municipios para obter acesso aos contratos, aditivos e copia dos processos administrativos
que deram base a politica tarifaria dos respectivos Programas, fundamentados na Lei de
Acesso a Informagéo,'® apenas 3 (trés) municipios responderam aos requerimentos com a
apresentacdo parcial da documentagao solicitada: Ibirité-MG, Itapeva-SP e Ribeirdo Pires-SP.

SLA Confirmagao de Envio de
Municipio 2 i Teor dos Documentos
Recebimento Documentagao

Caucaia - CE Sim - Protocolo E-SIC Néo
1- Contrato

Ibirité- MG Sim - Protocolo E-SIC Sim = SUIG Mo RRsmany
3- Relatdrio Técnico
4- Legislacédo Municipal
1- Contrato

ltapeva -SP Sim - Protocolo E-SIC Sim 2 Vqlgme 2.8 do Pricesso
Administrativo
3- Legislacdo Municipal

ltararé - SP Sim - Protocolo E-SIC Néo

Quro Branco - MG Néo Nédo

Paranagua - PR Sim - Protocolo E-SIC Néo

Parobé - RS Sim - Protocolo E-SIC Néo
1- Contrato

Ribeirdo Pires - SP Sim - Protocolo E-SIC Sim 2- Aditivos
3- Legislacdo Municipal

Rio Grande da Serra - SP Sim - Protocolo E-SIC Néo -

Sé&o Jodo da Barra - RJ Sim - Protocolo E-SIC Néo -

Tangua - RJ Sim - Protocolo E-SIC Ndo -

Figura 1 - Quadro sintético das solicitagbes encaminhadas.

'S SUNDFELD, Carlos Ari, Guia juridico das parcerias publico-privadas. In SUNDFED, Carlos Ari
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Nenhum municipio, portanto, disponibilizou acesso integral aos autos dos processos
administrativos e as demais localidades sequer responderam aos pedidos realizados. Deste
modo, os municipios de Ibirit¢ — MG, ltapeva — SP e Ribeirao Pires — SP representam o
universo dos municipios que apresentaram materiais para fins de apuracdo da forma como
procedida a implantacao da politica tarifaria.

A) Ibirité — Minas Gerais

Segundo se verifica das informagdes disponibilizadas, o Municipio concedeu os
servigos de transporte coletivo em agosto de 2020. Apenas em 2022 foram adotadas medidas
de transicdo na forma de pagamento da remuneragao da concessionaria: a Divisdo de
Engenharia e Fiscalizagdo da Secretaria de Transporte emitiu “Relatério Técnico” pela
viabilidade da implantagdo da “Tarifa Zero”, com fundamento na previsdo contratual de
remuneracao por tarifa ou custo por quildbmetro rodado.

Neste contexto, o Poder Publico instituiu a referida politica publica por meio de Decreto
Municipal,’” o qual determinou a supressdo de cobranca da tarifa publica cobrada dos
usuarios, além de alterar a forma de calculo de remuneragao da concessionaria para o valor
do custo por quildbmetro rodado mensalmente. Para fins de registro, foi realizado termo de
apostilamento que apontou a alteracdo na forma de célculo de remuneracdo da
concessionaria.

Com base nos documentos disponibilizados, ndo ficou claro se a alteragdo promovida
por forga de ato normativo do Concedente se deu unilateralmente, o que ja poderia sinalizar
um ponto de alerta frente aos apontamentos juridicos aqui retratados. Além disso, as
alteragbes foram promovidas com base em apostilamento simples, sem a celebragdo de
aditivo, o que reforca a percepcdo de que tal alteragdo tenha ocorrido a revelia do
concessionario. Ndo foi possivel identificar se na constancia dessas alteragbes foram
consideradas discussdes juridicas mais profundas acerca da possibilidade de alteragéo do
calculo de remuneracéo do contrato e suas implicagdes sobre a alocacao de riscos.

B) Itapeva — Sdo Paulo

Quanto ao municipio de Itapeva — SP, tem-se que o contrato de concessao se iniciou
em 2011 e desde o principio previu 0 pagamento mensal a concessionaria por meio de tarifa
de remuneragao (tarifa publica cobrada do usuario, suplementada por subsidio), sendo
calculada por meio de “Planilha de Custos” apresentada no momento do processo licitatorio.
De modo a regular o pagamento a concessionaria, a Lei Municipal n® 4.039/2017, por sua vez,
autorizou o pagamento de subsidio tarifario ao servigo de transporte publico e, em junho de
2021, houve a edicdo do Decreto Municipal n°® 11.829/2021 que suprimiu a cobranca da tarifa
publica. Com isso, desde entdo, foi promovida a operacao pela Tarifa Zero, sem qualquer tipo
de adequacédo do contrato ou discussdo em processo administrativo para sua efetivagao.

No caso, ha também indicios de que tal medida tenha ocorrido de forma unilateral,
pela auséncia de discussdes em sede administrativa. No caso, aparentemente o contrato
inicialmente foi custeado por rubricas genéricas das Lei Orgamentarias do Municipio e, apos
a edigao da lei autorizativa em 2017, passou a ser custeado integralmente pelo orcamento da
Secretaria de Transportes e Servigos Rurais. Considerando as informagdes apresentadas,
também nao foi possivel identificar se na consténcia dessas alteragdes foram consideradas
as discussodes juridicas aqui apresentadas em relagdo a alocacéo de riscos pactuada entre as
partes ou ao regime juridico contratual.

C) Ribeirdo Pires — S&o Paulo

Por fim, em Ribeirdo Pires — SP a concessao do servigo de transporte publico foi
firmada em 2010 e, inicialmente, considerava a tarifa publica como unica fonte de
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remuneragao da concessionaria. Com a assinatura de termo aditivo em 2020 foi permitida a
realizagdo de pagamento através de tarifa de remuneragao, de acordo com a Lei Federal n°
12.587/2012. Deste modo, semelhante ao municipio de Itapeva, o poder publico determinou
a realizacao da Tarifa Zero, por meio de Decreto Municipal, suprimindo a cobrancga da tarifa
publica nos domingos e feriados, sem qualquer formalizagdo em processo ou registro de
alteragdes contratuais.

Assim como nos casos anteriores, os indicios sdo de que as alteracbes foram
promovidas unilateralmente, sem qualquer reflexdo acerca das repercussdes juridicas em
relagdo as alteragdes promovidas.

5. CONCLUSOES

Nao é novidade que a implementagao da Tarifa Zero em municipios de pequeno, médio
e grande porte € um desafio a ser pensado em todas as esferas de governo. Esse assunto
tem sido amplamente discutido desde 2013, quando da ocorreram as manifestacdes sociais
de junho daquele ano, e ganhou ainda mais forga recentemente, em razao das repercussoes
da pandemia Covid-19. Com um apelo popular cada vez mais acalorado em prol dessa politica
publica, os municios encontraram diversas formas para viabilizar a implementagcao do
Programa. Uma delas, é a implementagdo da Tarifa Zero em contratos de concessao em
curso, por meio de aditivos contratuais.

Contudo, a modificacdo de contratos de concessao de servigos publicos suscita um
conjunto de desafios de natureza juridica que transcende a mera vontade do poder publico. A
conjuntura de longo prazo das concessoes, aliada a complexidade inerente a modificacao da
estrutura remuneratéria dos concessionarios, impde a necessidade de uma abordagem
diligente e fundamentada na legislagao aplicavel e, embora sejam outorgadas prerrogativas
legais para a alteracdo de tais contratos, essa empreitada deve preservar o equilibrio
econdmico-financeiro e evitar a descaracterizagao do objeto licitado, em consonancia com os
preceitos normativos vigentes. Evidente que o vazio normativo concernente as balizas
precisas da mutabilidade contratual enseja potenciais incertezas e disputas em torno da
alocagao da matriz de riscos contratuais. Portanto, a transi¢cdo para o regime de Tarifa Zero
demanda uma profunda analise das implicagdes contratuais nos ajustes vigentes, incluindo a
reconfiguragdo da modalidade remuneratdria, a distribuicdo de riscos e a consideragao de
distintos modelos de pagamento.

Ademais, cumpre ressaltar que para além de a consecucéao da Tarifa Zero transcender
0 ambito estrito da modificagao contratual, ela demanda a consideragao atenta dos impactos
operacionais, tais como o imprevisivel acréscimo na demanda e os custos operacionais
correlatos. Lembra-se que a alteragao na fonte de custeio, com o poder publico assumindo o
papel exclusivo de pagador, acrescenta um novo risco a equacgdo, qual seja, a eventual
inadimpléncia do poder publico, fator que agrega a discussdo se a operagado nao estria
convertendo o regime contratual, migrando de uma concessao comum para uma parceria
publico-privada, introduzindo complexidades adicionais. Com isso, o éxito desta empreitada
esta intrinsecamente vinculado a habilidade das instancias publicas em administrar tais
desafios de forma eficaz e transparente, com vistas a assegurar o equilibrio dos interesses
em jogo e o estrito cumprimento das obrigac¢des legais.

Por consequéncia, quanto aos casos de lbirité, ltapeva e Ribeirdo Pires, observa-se
uma possivel desconformidade com os principios legais e as praticas de gestao contratual no
contexto da implementagéo da politica publica de “Tarifa Zero” nos servigos de transporte
coletivo. Pois, pelo teor da documentagao enviada por esses municipios, constata-se que
mudancas substanciais na remuneracio das concessionarias e na estrutura tarifaria parecem
ter sido implementadas de forma unilateral, sem uma discussdo formal em processos
administrativos com a celebracédo de aditivos contratuais. Essa situagao pode demonstrar,
pelo menos a primeira vista, uma falta de transparéncia entre o poder publico e a respectiva
concessionaria, colocando em risco tanto a legalidade quanto a estabilidade dos servigos de
transporte publico nessas localidades e suscitando incertezas quanto as implica¢des juridicas
e a alocacéo de riscos pactuada entre as partes contratantes.



Indo além, vale comentar que a possivel auséncia de um processo de tomada de
decisdo transparente e participativo pode levantar sérias duvidas sobre a conformidade da
implantagao do Programa nos referidos municipios com a legislagao vigente. Isto porque, a
falta de analise aprofundada das implicagbes juridicas e contratuais das mudancas
implementadas, aliada a ndo formalizagdo por meio de aditivos contratuais, cria um ambiente
de incerteza juridica, tal como mencionado acima.

Dessa forma, de modo geral, é possivel observar que nenhum dos municipios
estudados formalizaram, por aditivos contratuais, as alteragcdes de transicdo de modelos
remuneratoérios nos contratos de concessao para implantagao da Tarifa Zero. As alteragoes,
em sua maioria, aparentam ter sido promovidas de maneira unilateral, por forgca de
instrumento normativo (decretos municipais) e sem qualquer tipo de discussédo acerca das
repercussoes juridicas decorrentes dos efeitos de uma isengéao tarifaria. Houve apenas um
caso de modificagdo do contrato, em que apenas mencionou-se que a forma de remuneragao
poderia ser realizada por meio de pagamento por custo do servigo/tarifa de remuneragéo —
nao havendo maiores deliberagcdes sobre os efeitos praticos dessa modificagao contratual.
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