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1. Introdugao

O transporte coletivo no Brasil vive um momento de inflexdo histérica. Apds
mais de uma década de vigéncia da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei 12.587/2012), e diante de uma crise estrutural marcada pela queda de
demanda, pela dependéncia excessiva das receitas tarifarias e pela
precariedade de parcela significativa dos contratos vigentes, a Camara dos
Deputados aprovou, em maio de 2026, o novo Marco Legal do Transporte
Publico Coletivo Urbano (PL 3.278/2021). O texto aguarda sangéao presidencial
e, caso aprovado, entrara em vigor um ano apds a sua publicagao.

Além de instituir novas regras e unificar o regime aplicavel ao setor, o Projeto
de Lei promove alteracdes na Lei de Mobilidade Urbana (L. 12.587/2012), no
Estatuto da Cidade (L. 10.257/2001) e no regramento da CIDE-Combustiveis
(L. 10.336/2001 e 10.636/2002). O presente artigo busca analisar algumas das
principais inovacodes trazidas pelo Novo Marco.

2. O regime juridico atualmente existente

O regime juridico do transporte publico urbano € constituido por um amplo
conjunto de normas esparsas. A legislagdo federal (v.g., Lei de Mobilidade
Urbana, Estatuto da Cidade, Lei de Concessdes) € complementada por normas
de carater local, sobretudo no que diz respeito a organizagéo e fiscalizagdo dos
servigos, as obrigagcdes impostas aos prestadores e a politica tarifaria.

O Projeto de Lei busca inaugurar um novo regramento, mas também — e
principalmente — reorganizar regras ja positivadas de forma fragmentada,
sistematizando a disciplina normativa aplicavel ao setor.

3. Aspectos gerais, fundamentos constitucionais e estruturagao juridica
dos servigos de transporte publico a luz do Novo Marco Legal

Os artigos iniciais do Projeto de Lei delimitam o objeto, a abrangéncia e os
conceitos estruturantes do Novo Marco Legal.
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Como se extrai do art. 2°, o referido diploma ancora-se expressamente no art.
6° da Constituicao Federal, que consagra o transporte publico como verdadeiro
direito social. A vinculagao ao texto constitucional ndo € meramente retérica:
reafirmar o carater essencial e indispensavel dos servigos de transporte
significa impor ao Estado, em todos os seus niveis federativos, o dever de
assegurar a prestacdo adequada e de adotar todas as providéncias
necessarias para tanto.

Sob essa 6tica, os principios, diretrizes e objetivos estabelecidos pelo Projeto
de Lei (arts. 3° a 5° buscam assegurar a consolidacdo de sistemas
amplamente acessiveis, integrados e dotados de sustentabilidade ambiental,
social e econbmico-financeira. Além disso, enderegam preocupacao ha muito
destacada pelos agentes do setor quanto a necessidade de planejamento das
redes de transporte e a preservagdo da segurancga juridica dos contratos de
delegacgao dos servicos.

As principais definigdes aplicaveis ao setor, embora preservem o racional da
Lei de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012), passam a adotar abordagem mais
ampla e sistematica. O art. 6° ndo apenas conceitua os servigos de transporte,
como também disciplina os diversos elementos que integram a sua prestacéo,
tratando das atividades que a compdem, da infraestrutura dos sistemas, de
questbes econbmicas e operacionais relevantes, bem como de aspectos
relacionados ao desenvolvimento das politicas publicas.

Do ponto de vista da reparticdo federativa de competéncias, a titularidade dos
servicos permanece distribuida conforme a natureza da operacéo. A inovagao
consiste na organizagao estruturada desses servigcos e na previsdo de
mecanismos destinados a integragao interfederativa e a coordenacgao regional,
inclusive mediante a constituicado de Unidades Regionais de Transporte Publico
Coletivo (arts. 7° e 8°).

4. Planejamento, regulagao e transparéncia

O Novo Marco preocupa-se em conferir maior densidade normativa ao regime
juridico existente, detalhando deveres de planejamento, mecanismos de
governanga, competéncias regulatérias e obrigacbes de transparéncia
aplicaveis aos titulares e operadores dos servigos.

Nesse sentido, atribui ao titular dos servicos o dever de planejamento das
redes de transporte publico coletivo, especificando os diferentes aspectos que
deverao ser por ele ponderados. Ha ainda previsdo expressa quanto a
necessidade de compatibilizacdo desse planejamento com o plano diretor, o
plano de mobilidade urbana e o plano de desenvolvimento urbano integrado,
bem como quanto a necessaria realizacdo de audiéncias e consultas publicas
voltadas a assegurar a ampla participagao popular (art, 9° e §§ 2° e 3°).

O Projeto de Lei também avanga na estruturagdo das atividades regulatodrias,
prevendo que o titular devera designar érgéao ou, preferencialmente, entidade
especifica para a regulacao e fiscalizagao dos servigos (art. 10). Cabera ao
regulador disciplinar temas relativos aos padrdées de qualidade, a politica
tarifaria, aos critérios de reajuste e reequilibrio, aos mecanismos de
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participacao social e ao compartilhamento de dados operacionais entre
prestadores e poder concedente (arts. 11 e 12).

No que tange a transparéncia, as regras propostas igualmente ampliam e
especificam as obrigagcdes ja previstas na legislacdo atual, impondo a
divulgacao sistematica de informacbdes sobre custos, tarifas, gratuidades,
oferta, demanda e indicadores de qualidade (art. 14). Estabelece-se ainda que
os prestadores com multiplas operagdes terdo a obrigacdo de manter sistema
contabil capaz de demonstrar, separadamente, os custos e receitas de cada
uma delas (art. 15).

5. Direitos dos usuarios e controle social

Verifica-se a consolidacdo de um rol atualizado e ampliado de direitos dos
usuarios (art. 16), dentre os quais se destacam: o acesso gratuito a
informagdes; a implantacédo de sistema integrado e n&o discriminatoério; a
obrigatoriedade de acesso a canais de denuncia para casos discriminagao,
agressao ou assédio; e a garantia de pagamento em dinheiro mesmo nos
sistemas dotados de bilhetagem eletrénica.

Os deveres dos passageiros também foram sistematizados (art. 17),
contemplando obrigagdes relacionadas a preservagado dos bens utilizados na
prestacdo dos servigos, ao pagamento das tarifas e a comprovagao do direito a
gratuidade.

No mais, as novas regras reposicionam o0s mecanismos de controle social
dentro da governanca especifica do transporte publico coletivo, prevendo
instrumentos institucionais mais diretamente vinculados a regulagdo, ao
planejamento e a fiscalizagao dos servigos. O art. 18 do Projeto de Lei prevé a
participagdo da sociedade por meio de 6érgaos colegiados com representagao
dos titulares, reguladores, operadores, passageiros e sociedade civil, dispondo
também acerca da criacdo do Férum Nacional de Mobilidade Urbana, de
carater consultivo — o que reforga a dimensao participativa e democratica da
prépria gestao dos sistemas de transporte.

6. Bens reversiveis, créditos e indenizagao

O Novo Marco especifica o alcance do direito a indenizagao ja assegurado pelo
art. 35 da Lei de Concessbes (L. 8.987/1995). Em seu art. 22, caput,
estabelece que os investimentos vinculados a bens reversiveis “constituirao
créditos perante o titular, a serem recuperados mediante remuneracao
estabelecida nos termos das normas regulamentares e contratuais e, quando
for o caso, observada a legislagao pertinente as sociedades por agées” — o que
nao contempla a implantacédo de empreendimentos imobiliarios e os valores
provenientes de subvengdes ou transferéncias fiscais voluntarias (nos termos
do § 1°).

Prevé ainda que os respectivos valores deverao ser auditados e certificados
anualmente pelo poder concedente ou pelo regulador (§ 2°). Uma vez
certificados, esses créditos poderdo ser utilizados como garantia de
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empréstimos destinados a realizagdo de outros investimentos no sistema (§
39).

Ao término do contrato ou em caso de retomada dos servigos, a indenizagao
dos investimentos ainda ndo amortizados ou depreciados devera ser apurada e
liquidada no prazo maximo de um ano (§ 4°), sendo que eventuais
controvérsias acerca do quantum indenizatério deverdo ser equacionadas,
preferencialmente, por meios alternativos de resolugao de conflitos (§ 5°).

E bem verdade que, diante da institucionalizacdo de mecanismos permanentes
de controle e certificagdo dos investimentos realizados, a liquidacdo de
eventuais saldos poderia (em tese) ocorrer ainda no curso do contrato, sem
que o operador tivesse de aguardar até um ano para ser efetiva e devidamente
indenizado pelos valores por ele despendidos. Ainda assim, o regramento
instituido pelo Projeto de Lei tem a potencial vantagem de conferir maior
seguranga juridica e previsibilidade, evitando longas discussdes acerca da
apuracao dos valores eventualmente devidos pelo poder concedente e da
sistematica a ser observada para fins de pagamento.

7. A nova arquitetura de financiamento da infraestrutura e da operagao

Uma das principais inovagées do Novo Marco — sendo a mais relevante delas
—diz respeito a reestruturacdo do modelo de financiamento dos servicos de
transporte publico coletivo.

7.1 A separagao entre tarifa publica e remuneragao do operador

O Projeto de Lei aprofunda, em seu art. 6° a distingdo entre “tarifa publica”
(prego cobrado do usuario) e remuneragédo do operador (definida como o valor
pago ao prestador para cobertura dos custos, proveniente de receitas e
subsidios, vinculado a metas de desempenho e qualidade).

Enquanto a Lei de Mobilidade Urbana (L. 12.587/2012) confere aos subsidios e
as receitas complementares o carater de meros instrumentos de cobertura de
déficit tarifario,b o Novo Marco passa a incorpora-los como elementos
estruturantes da modelagem econémico-financeira dos sistemas de transporte.
Com isso, fornece suporte juridico mais consistente para modelos de tarifa
reduzida ou até mesmo tarifa zero, sem acarretar 6nus excessivo aos usuarios
ou tornar a operagao economicamente inviavel para o prestador.

Ha evidente mudanca de paradigma: o transporte coletivo deixa de ser
concebido como servigo custeado predominantemente pelo usuario, mediante
o pagamento de tarifa, e passa a ser tratado como politica publica a ser
financiada também por fontes complementares de receita e por aportes
publicos estruturados.

7.2 Diversificagao das fontes de financiamento

As novas regras ampliam as fontes de financiamento disponiveis para os
investimentos em infraestrutura e para a operagao dos servicos de transporte,
valendo-se de instrumentos urbanisticos de captura de valorizagao imobiliaria,
contrapartidas decorrentes do impacto de empreendimentos, operagdes
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estruturadas de financiamento, comercializacdo de créditos de carbono, dentre
outros mecanismos (art. 19).

Elencam-se seis fontes principais para o custeio das operacdes: recursos
orcamentarios dos diferentes entes federativos; receitas tarifarias (“quando
houver”); receitas extratarifarias; contribuigcdes relacionadas a distribuicdo dos
Onus e beneficios do sistema; subsidios cruzados; e outras fontes a serem
instituidas pelo poder delegante (art. 23). A expressdo “quando houver”,
aplicada as receitas tarifarias, ndo & casuistica. Tal previsdo rompe com o
entendimento segundo o qual a cobranca tarifaria constituiria elemento inerente
ou necessario a prestacao dos servigos publicos de transporte coletivo, abrindo
espaco para outros arranjos e modelagens (como, por exemplo, eventuais
sistemas estruturados em torno da chamada “tarifa zero”).

7.3 CIDE-Combustiveis e apoio federal ao custeio

O Novo Marco altera a disciplina da CIDE-Combustiveis para ampliar as
possibilidades de financiamento do transporte publico.

O art. 40 passa a prever expressamente a possibilidade de utilizagdo desses
recursos no pagamento de subsidios as tarifas do transporte publico coletivo de
passageiros e determina que, pelo menos, um determinado percentual da
arrecadacgao (60%) seja aplicado em areas urbanas. O art. 41, por sua vez,
inclui, dentre os objetivos da contribuicdo, o pagamento de subsidios as tarifas
do transporte publico coletivo de passageiros, com prioridade para Municipios
que adotem programas de modicidade tarifaria voltados a reducgao das tarifas
cobradas dos usuarios, conforme regulamentagédo do Poder Executivo.

A transferéncia desses recursos, contudo, ndo € automatica: dependera de
regulamentagdo especifica, disponibilidade or¢camentaria e definigdo de
programas federais de apoio ao setor.

8. Subsidios, gratuidades e descontos tarifarios

Ao tratar da implementacdo de programas de custeio das operagdes mediante
subsidios ou subvengdes or¢camentarias, o Projeto de Lei condiciona a sua
implementacdo a observancia de critérios de produtividade, eficiéncia e
qualidade, definidos com a devida transparéncia (art. 27).

O aspecto mais impactante reside nas regras relativas as gratuidades tarifarias.
Nos termos dos §§ 3° e 4° do referido dispositivo, a transferéncia do custo das
gratuidades e descontos tarifarios aos usuarios pagantes € expressamente
vedada, sendo que a instituicdo de beneficios tarifarios fica condicionada a
especifica previsdo em lei e a prévia dotagdo orcamentaria.

A sistematica altera a légica historicamente adotada no ambito do setor. No
regime atual, ndo € incomum que novos beneficios sejam instituidos sem
qualquer previsdo de contrapartida aos prestadores e/ou sem identificagcao da
respectiva fonte de custeio, gerando insegurancga juridica e sucessivos pedidos
de reequilibrio econdmico-financeiro de dificil e demorada resolugéo.



Oliveira & Talamini

advogados

Justen, Pereira I

De acordo com o Novo Marco, as leis que instituem gratuidades e descontos
tarifarios deverao ser adequadas as suas disposicdes no prazo de até cinco
anos, contados da publicagdo do ato normativo (conforme prevé o art. 42).

9. A contratualizagao da prestacao dos servigos
9.1. A obrigatoriedade de licitagao e a vedagao de instrumentos precarios

O art. 30 prevé que a delegacado dos servicos de transporte publico coletivo
deve ser precedida de licitagcdo, nos termos do art. 175 da Constituicao
Federal, vedando a contratacdo desses servicos mediante contratos de
programa, convénios, termos de parceria, autorizagdes ou outros instrumentos
precarios. A uUnica excecao admitida refere-se aos servicos sob demanda, que
poderdo ser contratados de forma acessoéria, desde que nao prejudiquem o
atendimento dos servigos basicos e complementares (§ 2°).

O dispositivo busca enfrentar situagdo recorrente em diversos sistemas,
derivada do emprego prolongado de instrumentos contratuais precarios ou da
manutencdo de operacbes sem prévia licitagdo. Com isso, o Novo Marco
reforca a necessidade de estruturagdo contratual estavel e juridicamente
padronizada, de modo a conferir maior seguranga juridica tanto aos titulares
dos servigos quanto aos respectivos operadores.

9.2. Remuneragao vinculada ao desempenho

De acordo com o regramento recentemente aprovado, a remuneragao dos
prestadores passa a estar vinculada ao atendimento de requisitos minimos de
qualidade, tais como: disponibilidade e continuidade, regularidade e
pontualidade, seguranga viaria, acessibilidade e conforto, satisfacdo dos
passageiros, aspectos ambientais e integragao intermodal (art. 31). O modelo —
frequentemente denominado pela literatura especializada como contrato por
desempenho ou performance-based contract — representa ruptura relevante
com a ldgica tradicional de remuneragéo baseada no numero de passageiros
transportados ou na quilometragem percorrida, estimulando os operadores a
buscarem o aprimoramento continuo dos servigos por eles prestados.

Em atencdo a seguranca juridica, a estabilidade das relagdes constituidas e ao
principio da confianga, as novas regras nao se aplicam automaticamente aos
contratos anteriores ao Novo Marco, salvo em caso de renovagao, prorrogacao
ou revisao contratual (§ 3° do art. 31). Na hipotese de renovagéo néo prevista
do vinculo, o contrato devera ser adaptado para incorporar a sistematica
instituida.

9.3. Matriz de riscos, reajustes e reequilibrio econémico-financeiro

O Projeto de Lei também reforga a necessidade de estruturagdo dos contratos
a partir de matriz de riscos clara e objetivamente delineada desde o momento
da celebracéo da avencga (art. 37).

Além disso, ao disciplinar determinadas hipoteses de reequilibrio
econdmico-financeiro, atribui-se ao poder concedente os riscos decorrentes da
variacao dos niveis de oferta determinada pelo Poder Publico e da substituicdo
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de veiculos da frota em razdo da incorporagdo de novas tecnologias cuja
adogao venha a ser exigida. A medida tende a conferir maior previsibilidade
aos operadores e a reduzir disputas relacionadas a alocagao dos custos
decorrentes de decisbes regulatérias ou determinagdes administrativas
unilaterais.

As revisdes extraordinarias poderao ocorrer de oficio ou mediante provocagao
das partes envolvidas, exigindo-se adequada instrugdo para apuragdo do
desequilibrio, bem como observancia da publicidade dos atos praticados.
Como resultado, tais procedimentos passam a ser dotados de maior
objetividade e previsibilidade, de modo a fortalecer a transparéncia regulatéria
e reduzir espagos para atuagdes arbitrarias do regulador ou do poder
concedente.

10. Transigao energética e sustentabilidade ambiental

O Novo Marco incorpora de forma transversal a agenda de descarbonizagao do
transporte coletivo urbano.

A rede de transportes devera ser planejada de forma a contemplar metas de
reducdo de emissao de poluentes e estratégias de transigdo energética (art. 9°,
VIII).Tendo em vista que se trata de verdadeira politica publica a ser perseguida
pelos diferentes entes federativos, as novas regras vedam expressamente o
repasse dos respectivos custos aos usuarios, transferindo aos titulares dos
servicos a responsabilidade pela estruturagdo de mecanismos especificos de
financiamento destinados a renovacgao tecnoldgica da frota e a implementacéao
de solugcées ambientalmente sustentaveis.

A comercializagao de créditos de carbono € expressamente mencionada como
possivel fonte de financiamento tanto da infraestrutura quanto das receitas
extratarifarias do sistema (art. 19, VI e VIII).

Adicionalmente, o Projeto de Lei condiciona a concessao de beneficios fiscais
(L. 12.431/2011) a observancia de requisitos observancia de requisitos ESG,
criando estimulo regulatério adicional para os operadores.

11. Desafios de implementacao e efetividade do Novo Marco

A aprovagao do Projeto de Lei inaugura nova etapa de desafios juridicos,
regulatorios, institucionais e financeiros. A primeira vista, quatro aspectos do
Novo Marco parecem merecer especial atencgao:

(1) Sequranca juridica: embora a regra de transicdo ressalve que as
disposigdes do Novo Marco n&o se aplicam automaticamente aos
contratos celebrados antes de sua vigéncia, € esperado que a
implementagdo concreta de suas disposigdes exija amplo ciclo de
renegociagcao contratual, especialmente diante da necessidade de
adaptacao gradual dos modelos atualmente existentes a nova realidade
instituida.

(2) _Prazo de vacatio legis: o periodo de um ano mostra-se relativamente
reduzido diante da complexidade das inovagdes propostas, sobretudo no
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que se refere a criacdo de sistemas de informacéao, a definicdo de novas
metodologias regulatérias e a elaboragdo de editais e modelos
contratuais efetivamente compativeis com a légica de intermodalidade,
integracédo e remuneragao por desempenho instituida pelo Novo Marco.

(3) Regulamentacéo infralegal: diversos dispositivos dependem de normas
complementares, especialmente no que se refere a parametros federais
de referéncia, indicadores de qualidade, requisitos ESG e regras de
utilizacao dos recursos da CIDE-Combustiveis.

(4) Viabilidade dos mecanismos de financiamento: a efetividade dos novos
meios de financiamento legalmente admitidos dependera da capacidade
institucional dos entes federativos e da concreta instituicdo de receitas
extratarifarias, fundos especificos, mecanismos de captura de
valorizagéo urbana e eventuais programas federais de apoio e incentivo
ao setor de transportes.

12. Consideragoes finais

O PL 3.278/2021 representa significativo esforco de modernizagao do regime
juridico do transporte publico coletivo urbano brasileiro desde a edicéo da Lei
de Mobilidade Urbana, em 2012. Ao consolidar a distingao entre tarifa publica e
remuneragao do operador, diversificar as fontes de financiamento, vedar o
repasse do custo das gratuidades aos usuarios pagantes, fortalecer a exigéncia
de licitacdo e de contratos estruturados por desempenho, estimular a
integracao fisica, tarifaria e operacional dos diferentes modos de transporte e
incorporar, de forma transversal, a agenda ambiental e de transi¢do energética,
o Projeto de Lei busca criar ambiente regulatério mais estavel, racional e
financeiramente sustentavel para o setor.

Contudo, o sucesso da implementagcao dependera de fatores que transcendem
a alteracgao legislativa proposta. A efetividade pratica das inovagdes pressupde
o aprimoramento dos modelos regulatorios existentes, a implementacao de
mecanismos estaveis de financiamento, o fortalecimento das estruturas
institucionais de gestdo e a adaptagao dos operadores a nova légica contratual
baseada em desempenho, qualidade e eficiéncia.

Mais do que simples atualizacdo normativa, o PL 3.278/2021 propde verdadeira
reformulacdo da estrutura de incentivos, financiamento e regulacdo do
transporte publico coletivo urbano brasileiro. Seu potencial transformador
dependera menos da densidade do texto legal e mais da capacidade
institucional, financeira e regulatéria de converté-lo em politica publica
efetivamente implementada.
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