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RESUMO

A mobilidade urbana traduz e produz uma gama de conflitos e de problemas sociais ao longo da histéria
brasileira, desde as chamadas “Revoltas do Vintém” ao final do século XIX, até os protestos de junho de 2013.
O tema, contudo, ainda nao é suficientemente pesquisado sob um olhar juridico-constitucional. A partir da
combinacgdo entre a Nova Sociologia Fiscal e a Analise de Desenho de Politicas Publicas, tem-se como objetivo
a elaborac¢do de uma compreensao juridica sobre o custeio do transporte coletivo urbano no Brasil. O método
adotado se decompde em dois planos. Primeiramente, com base em dados empiricos secundarios e analises
sdcio-cientificas presentes na recente literatura sobre o tema, identificam-se pobres, negros/as e mulheres
como peculiarmente afligidos/as com a carga obrigacional e a precariedade da atuacdo governamental nessa
seara. Em seguida, esta realidade é interpretada a partir do diagrama de Schneider e Ingram quanto a relagédo
entre politicas publicas e os seus publicos-alvo. Assim, propde-se uma proposta hermenéutica quanto ao
regime tributario e orgamentdrio aplicavel a questdo e alcanga-se a conclusédo de que a politica denominada
tarifa zero é tdo factivel como imperativa no direito brasileiro. A contribui¢cdo apresentada compraz um
enquadramento juridico apto a superacdo dos problemas fatico-sociais apresentados.

Palavras-chave: custeio dos direitos fundamentais; direito ao transporte; tarifa zero; Nova Sociologia Fiscal;
Desenho de Politicas Publicas.

ABSTRACT

Urban Mobility reflects and engenders, throughout Brazilian history, several social, legal, political and
economic problems and conflicts. It happened from the so-called “Vintém Revolts” in the late 19th Century
until the protests of June, 2013. The issue, nevertheless, has not been researched enough from a legal-
constitutional perspective. This article departs from a merging between the New Fiscal Sociology and the
Analysis of Public Policy Design, and seeks the objective of fostering a legal understanding of the means to
funding urban public transport in Brazil. The chosen method is twofold. Firstly, empirical data gathered from
secondary sources, as well as social-theoretical analysis recently published, show that poor people, black
people and women are the most burdened and the least favored by governmental policies related to urban
mobility. Such a context is, then, subjected to an interpretation that associates the links between public policies
and its target-populations, as schematized in Schneider and Ingram’s diagram. This task paves the way to a
legal approach to the object, which reaches the conclusion that a “zero fare” policy would be legally mandatory
under Brazilian constitutional order. Thus, the article’s contribution is to find a legal framework suitable for
addressing the social problems presented.

Keywords: funding of fundamental rights; right to transport; zero fare; New Fiscal Sociology; Public Policy
Design.
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E impossivel dizer
em quantas velocidades diferentes

se move uma cidade (Ferreira Gullar)

INTRODUGAO

A mobilidade urbana condensa e entrelagca —em seus conflitos, problemas e potencialidades —um
retrato emblematico e agudo das insuficiéncias e dos excessos da sociabilidade moderna. O tecido das
grandes cidades, em especial no sul global, é referenciado em formas de circulacdo de pessoas que nao
apenas reproduzem, mas também estruturam marcadores de estratificacdo social relacionados a classe,
araca, ao género e a origem. Violéncias fisicas e simbdlicas encadeiam-se nas relacdes sociais de transito,
com um saldo enviesado de vitimas e de adoecimentos em desfavor das popula¢des subalternizadas®. O
“paradigma da automobilidade” (PLANKA.NU, 2020, p.23) mantém motoristas encapsulados/as em carros
gue os/as isolam de convivios mais estreitos com outras pessoas, ao passo que a maioria dos corpos
negros, femininos e pobres aglomera-se em conducgdes coletivas precarias, quando nao é privada de atos
triviais, como visitar parentes ou frequentar espacos de lazer, por ndo conseguir pagar pelo servico de
transporte.

Os excessos modernos ficam nitidos no aporte de energia extraida de combustiveis fésseis, com
as conhecidas consequéncias climaticas e geopoliticas; de terras agricultaveis, com a expansdo de
fronteiras agricolas e a rivalizagdo com lavouras de alimentos para a produgdo de etanol (GOMES;
FAVORETTO, 2014); ou de barragens, no recente caso do automovel elétrico, com impacto sobre o
ambiente e a vida de povos indigenas e ribeirinhos (FEARNSIDE, 2020). Demanda-se um consumo
energético para mover veiculos que pesam toneladas e transportam, em geral, apenas uma ou duas
pessoas. Cidades inteiras poderiam ser iluminadas apenas com o dispéndio de combustivel inutilizado em
congestionamentos diarios, quando automdveis ligados estdo parados, em geral emitindo gases de efeito
estufa.

No Brasil, a mobilidade sedimenta e potencializa processos historicos de dominagdo que seguem
desde os navios negreiros a contemporanea realidade de negras/os, mulheres e pobres em periferias e

favelas (SANTAREM, 2021; VELOSO, 2017). As lutas sociais a partir das quais emergiram instituicdes do

1 Um indicativo desse argumento reside na constatacdo empirica de que pedestres, ciclistas e motoclistas sdo os
grupos mais atingidos por ocorréncias fatais de transito, como afirma um estudo da Organiza¢do Panamericana de
Saude (PAN AMERICAN HEALTH ORGANIZATION, 2018). Se o carro individual é o meio de condugdo, por exceléncia,
dos estratos privilegiados da populagao, a vulnerabilidade concentra-se em outros modais.
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Estado e representacdes sociais que redesenharam hierarquias e direitos fundamentais na histéria do pais
remetem, de modo relevante, ao tema do transporte coletivo e do seu custo para as populacdes mais
pobres. E o que indicam ciclos de protesto que atravessam épocas, desde as chamadas Revoltas do Vintém
na cidade do Rio de Janeiro, ainda no século XIX, até os eventos ocorrentes em entre maio e agosto de
2013 em todo o pais (VELOSO, 2019).

O deslocamento nas cidades com acesso universal, digno e ambientalmente sustentdvel
pressupde processos decisérios e medidas governamentais que guardam, nas relagdes juridico-politicas
de tributacdo e de alocacdo orcamentdria, aspectos fundamentais. As iniquidades decorrentes do
exercicio subdtimo das competéncias tributarias pelos municipios, das politicas orcamentarias dissociadas
dos deveres de planejamento e porosidade a ampla participacdao social e do desequilibrio federativo
observado no pais sdo, em grande medida, fatores que explicam o hiato entre a realidade das cidades
brasileiras e as prescri¢cdes constitucionais que dispdem sobre os direitos fundamentais a livre locomocao
(prescrito no artigo 5°, inciso XV, da Constituicdo) e ao transporte (assegurado no artigo 6° da
Constituicdo).

A pesquisa cujos resultados sdo aqui apresentados propde-se a associar os dois referidos temas:
o direito fundamental a livre locomocdo e ao transporte e o regime juridico-constitucional da tributacdo
e das financas publicas. O objeto deste trabalho diz respeito aos caminhos normativos validos, segundo o
ordenamento juridico brasileiro, para que o servigo publico de transporte coletivo urbano seja prestado
sem exigéncia de contrapartida econémica (ou, em linguagem mais préoxima do Direito Civil, sinalagma
com expressdo pecunidria) direta por parte de quem embarca nas conducdes coletivas®. Em outros
termos, sdo discutidos a juridicidade e os meios de implementacdo licita da chamada politica de tarifa
zero.

A pergunta que se pretende responder assim se equaciona: o que dispde o sistema constitucional
brasileiro em relagdo as possiveis fontes de receitas e a sistemdatica dos or¢gamentos publicos dos
municipios para que se alcance a prestacdo do servico publico de transporte coletivo urbano sem a
exigéncia de tarifa ou prestacdo similar por parte dos/as passageiros/as? A hipdtese discutida é de que
hd um descompasso entre a caracterizacdo do transporte como direito de todo/a cidaddo/d na
Constituicdo da Republica e a prevalecente realizagdo do servigo segundo uma légica contratual de

pagamento por unidade prestada em favor de quem embarca nas condugdes.

2 Como adiante restara esclarecido, esta pesquisa identificou uma distin¢do entre os conceitos de passageiros/as de
condugdes coletivas e de usuarios/as do transporte coletivo urbano, para notar que este contém aquele, mas é mais
amplo. Dessa diferenciagdo, alias, emergirdo consequéncias no ambito do Direito Tributario que irradiam definitivos
desdobramentos sobre a resposta encontrada para o problema cientifico investigado neste trabalho.
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Malgrado o carater juridico do problema que se pretende resolver, a pesquisa pressupde a
necessidade metodoldgica de conectar, a partir do objeto estudado, os campos da Nova Sociologia Fiscal
e do Desenho de Politicas Publicas (Policy Design). Essa aproximacao é ainda incomum no Brasil, o que se
explica parcialmente em razdo do carater incipiente dessas subdisciplinas no pais (LIMA; AGUIAR; LUI,
2021; TAVARES, 2019).

Define-se como Nova Sociologia Fiscal o conjunto de estudos interdisciplinares que reldnem
juristas (MUMFORD, 2019), sociélogos/as (MARTIN; PRASAD, 2014) e cientistas politicos/as (PRICHARD;
SALARDI; SEGAL, 2018), sob o olhar de “uma tradicdo tedrica que trata a politica fiscal, em si, como um
principio estruturante da vida social moderna”? (MARTIN, 2020, p. 484-485). E um campo em crescente
processo de institucionalizacdo* que se define por uma dupla rendncia. De um lado, n3o endossa o
programa totalizante langado por Schumpeter (1991) no inicio do século XX, ao propor a Sociologia Fiscal,
guando se entendia que a tributacdo seria, nas palavras do autor austriaco, o “trovao da histéria” e, assim,
todo fendbmeno relevante na sociedade moderna teria, nessa relacdo entre Estado e particulares, seu
principal elemento explicativo. De outro, espera-se mais dos levantamentos sobre as finangas publicas do
que estudos intrinsecamente dedicados ao assunto (a exemplo da maioria das producbes em campos
como Direito Tributdrio e Economia do Setor Publico) sugerem.

Como sintetiza Martin (2020), a Nova Sociologia Fiscal esta equidistante em relacdo a um
“programa totalizante” schumpeteriano e um “programa fraco” que ndo vincula campos como cultura,
comportamento e processos de mudanca institucional as abordagens sobre financas publicas. Em resumo,
€ uma area que assume tributos e orcamentos publicos como potenciais varidveis independentes,
metodologicamente pertinentes para uma ampla gama de pesquisas sociocientificas, a exemplo deste
trabalho.

J4d a Analise de Desenho de Politicas Publicas é aqui tratada a partir da Policy Design for Democracy
(SCHNEIDER; INGRAM, 1997), linha que se ancora no construtivismo social e entende a gestdo publica
como distinta tanto da légica empresarial voltada a maximizagdo de resultados (public choice) como de
um terreno institucional em que interesses se contrapdem em condi¢des formais iguais (pluralismo
dahlsiano). Antes, desenhos de politicas publicas interpelam e constituem subjetividades marcadas por

conflitos e opressGes relacionadas a temas como género, classe, ragca e orientagdao sexual. As

3 Traducdo livre. No original: “a theoretical tradition that treats fiscal policy itself as a structuring principle of modern
social life”.

40 principal marco para o estabelecimento da Nova Sociologia Fiscal foi a publicacdo, em 2009, de uma obra coletiva
que reuniu estudos tedricos e empiricos produzidos por intelectuais de diversas areas do saber e origens geograficas
com essa identidade disciplinar comum (MARTIN; MEHROTRA; PRASAD, 2009).
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desigualdades e lutas recognitivas ou redistributivas que se relacionam a essas opressdes ou dominagoes
integram, portanto, as analises e as formulagdes normativas que tratam dos desenhos de politicas
publicas a partir dessa corrente tedrica. O esforco metodolégico reside, assim, em evitar tanto o primado
de consultores/as e cientistas, que aponta para possibilidades tecnocraticas, como a nogdo implicita no
pluralismo de que “o poder politico estd amplamente distribuido e as instituigdes politicas asseguram um
acesso relativamente igual a todas as cidadds®” (SCHNEIDER; INGRAM, 1997, p. 66).

As premissas tedricas acima sintetizadas adquiriram operacionalidade por meio de recortes
voltados a conferir especificidade e tangibilidade ao objeto investigado, o que exigiu sua pormenoriza¢ao
e decomposicdo analitica, como se explica na sequéncia.

Primeiramente, focou-se a pesquisa no conjunto das normas juridicas® de Direito Financeiro e de
Direito Tributario relacionadas ao tema investigado. Essa escolha tem consequéncias metodoldgicas. Ao
ter, como objeto, fontes formais do Direito (Constituicdo, leis, decisdes judiciais etc.), a investigacdo
contempla os campos socioldgico e politico, mas ndo abdica do plano juridico-dogmatico’. Este, alids, é o
mais lacunoso e cientificamente inexplorado em relacdo ao assunto tratado. A juridicidade da chamada
politica de tarifa zero e os meios licitos para sua implementacdo constituem, portanto, o cerne da
contribuicdo cientifica que se espera apresentar.

Em segundo lugar, procede-se a uma selecdo dos elementos que, segundo a tipologia proposta
por Schneider e Ingram (1997)%, compdem os desenhos de politicas publicas. O trabalho recai,
especificamente, sobre a construcdo social de publicos. A partir desse olhar, encontra uma abordagem
tdo contraintuitiva como constitucionalmente adequada para a dimensdo tributdria e orcamentaria da
mobilidade urbana.

A dimensdo fatica ou empirica da pesquisa é preponderantemente descritiva e ancorada em

fontes secunddrias. O objetivo especifico, dada essa faceta do trabalho, é a identificagdo do carater

5> Traduc3o livre. No original: “[...] political power is widespread and the political institutions grant relative acces to
all citizens [...]".

6 Schneider e Ingram (1997) s3o expressas em definirem normas juridicas e textos legais como elementos
correspondentes ao desenho das politicas publicas.

7 Assume-se, como pertinente, a teoria de Peczenik (2000), para quem a dogmatica juridica é fundamental para
definir os termos das deliberacdes democraticas, para estabelecer coeréncia aos sistemas de Direito e para legitimar
a atuacdo jurisdicional, com vistas a afasta-la do simples arbitrio. Essa mesma leitura entende que o saber juridico-
dogmatico ndo é alheio ao contexto politico e as bases morais sobre as quais se assenta. Ao contrario, é o mais
adequado para sua tematizagdo e critica, ao ndo incorrer nos extremos de um relativismo cético que acaba por
esvaziar o Direito de relevancia social ou de fundamentos extrajuridicos de ordem natural ou metafisica que apagam
a possibilidade de critica ou contextualizagdo social do Direito positivo.

8 Tais elementos s30 os seguintes: problemas, agentes, populacdes-alvo, regras, instrumentos, racionalidades e

suposicoes.
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transversal dos conflitos sociais referentes a mobilidade urbana. Compilam-se, assim, dados e analises
que indicam como classe, género e raca sdo interseccionalmente® afetados pelas opressdes e negativas
de direitos fundamentais inscritas no modelo tarifario de prestacdo do servico publico de transporte
coletivo urbano. Esse sera o objeto da primeira se¢ao, que segue esta introducao.

A segunda secdo, ja direcionada ao angulo juridico sob o qual o problema sera tratado, apresenta
uma sintese do argumento constitucionalista segundo o qual todo direito fundamental encerra uma
inextricavel dimensao tributdria e orcamentaria.

Em seguida, a terceira secdo discute o estatuto constitucional do direito ao transporte coletivo
no Brasil e identifica o tratamento t3o especial como relevante que o ordenamento juridico do pais
confere a matéria.

Pavimentadas a contextualizacdo social e a disciplina juridico-constitucional do transporte
coletivo urbano no Brasil, chega-se a leitura dogmatico-juridica do desenho de politicas publicas voltadas
a democratizacdo dos espacos urbanos e a promocao de uma mobilidade inclusiva. Esse objetivo
especifico é alcancado a partir de uma identificacdo das determinacdes do Direito Financeiro e do Direito
Tributdrio quanto ao custeio e ao aporte de recursos que viabilizem a politica de tarifa zero. Essa é a
abordagem da quarta secdo e encerra a contribuicdo cientifica auténtica esperada do artigo.

Na secdo conclusiva, sintetiza-se o achado apresentado pela pesquisa e indica-se como uma
interpretacdo constitucionalmente adequada sobre os aspectos juridico-fiscais do transporte coletivo
urbano permite uma leitura inédita a respeito das percep¢des quanto ao publico-alvo e as formas de

custeio desse direito fundamental.
1. MOBILIDADE E OPRESSOES: GENERO, RACA E CLASSE NO TRANSPORTE URBANO

A mobilidade referenciada em politicas publicas que priorizam o automovel individual é um atributo
das grandes cidades contemporaneas do sul global que impacta as condi¢Ges de vida de todas as pessoas.
Mudangas climaticas, por exemplo, sdo nocivas, ainda que de maneiras e em intensidades distintas, para toda
a humanidade. Os 6nus do carrocentrismo, contudo, estdo distantes de se distribuirem de forma simétrica

entre os distintos estratos populacionais. A experiéncia de uma mulher negra ao embarcar em coletivos ndo é

% 0 conceito tedrico de interseccionalidade é aqui admitido, a par da vasta elaboracio que recebeu desde o final dos
anos 80 do século XX, segundo a sintese recentemente proposta por sua pioneira formuladora, Kimberle Creenshaw:
“it’s basically a lens, a prism, for seeing the way in which various forms of inequality often operate together and
exacerbate each other. We tend to talk about race inequality as separate from inequality based on gender, class,
sexuality or immigrant status. What’s often missing is how some people are subject to all of these, and the
experience is not just the sum of its parts” (STEINMETZ, 2020, n.p.). A primeira secdo deste texto dara cores histéricas
e empiricas ao assunto.
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comparavel aos incbmodos de um homem branco retido em um congestionamento dentro de um automaével.
A mobilidade ndo apenas ressoa as iniquidades, como as reproduz e gera. Conforme sintetizam lJiron e Singh
(2017, p. 1), “a mobilidade ndo é meramente um reflexo de estruturas sociais, ou seja, algo que apenas as
reproduz, mas é produtora dessas diferencas” .

Pessoas pobres que ndo conseguem arcar com os custos das tarifas sdo as mesmas que habitam
periferias e, ali segregadas geoespacialmente, tendem a ndo conseguir chegar aos locais onde h4a trabalho, o
que agrava a condicdo de pobreza. Segundo dados da pesquisa origem-destino de 2017 (METRO, 2019), o
indice de imobilidade na cidade de Sdo Paulo era de 39% para pessoas com renda familiar até R$1.908,00 e de
18% no estrato superior a R$11.448,00, com uma trajetdria sempre decrescente desde as faixas com maiores
até as com menores rendimentos. Ainda quando se locomovem, pessoas de rendas distintas o fazem em
condi¢des muito diferentes. O levantamento em questao apontou que o estrato com renda familiar superior a
R$7.632,00 correspondia a 20% do total de deslocamentos conduzindo automdvel e 6% dos deslocamentos de
onibus. Ja as pessoas com renda familiar inferior a R$3.816,00 compunham 70% dos deslocamentos de 6nibus
e 39% dos de automovel. E seguro afirmar, com efeito, que a pobreza tende a confinar pessoas nas periferias
ou a impor-lhes viagens em condicdes precarias. Estas, alids, sdo realizadas, em geral, para ir a escola ou ao
trabalho, alcangcando o percentual de 76% dos motivos de deslocamentos entre passageiras/os de 6nibus.

Mulheres utilizam servicos de coletivos urbanos em proporgdo maior do que os homens. Na cidade de
S3o Paulo, segundo a pesquisa origem-destino de 2017 (METRO, 2019), realizavam 58% dos deslocamentos de
onibus. A mobilidade impacta as suas condi¢des de renda e de empregabilidade. Pesquisa de alcance nacional
realizada em 2019 identificou que o tempo para chegar ao trabalho influencia sobre a decisdo de aceitar ou
permanecer em um emprego para 72% das mulheres (INSTITUTO PATRICIA GALVAO, 2019). Ademais, 0s
episodios de violéncia sdo uma realidade constante. As situagbes de assédio em meios de transporte ja
afligiram 97% das mulheres. Nas condugdes coletivas, 35% ja foram “encoxadas”, 22% tiveram seus corpos
tocados e 11% foram seguidas, o que atesta um padrdo de agresses gravissimas (INSTITUTO PATRICIA
GALVAO, 2019). As condi¢cdes de mobilidade das mulheres sdo, portanto, vulnerabilizadoras de modo
particular. Com menores remuneragdes pela mesma fungdo exercida, ainda possuem mais encargos no plano
do cuidado e consequente necessidade de deslocamento para escolas e instituicdes de saide em horarios com
menor oferta de transporte publico. A distribuicdo temporal e espacial da oferta de coletivos, a politica tarifaria
e a recorrente pratica de assédios sdo gotas em um oceano patriarcal que Albuquerque (2019) definiu como o

predominio de uma visdo androcéntrica da cidade e do deslocamento, em que o género faz a mobilidade, mas

10 Traducdo livre. No original: “la movilidad no es meramente un reflejo de estructuras sociales, es decir, que
solamente las reproduce sino que es productora de esas diferencias”.
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estatambém o faz e marca os corpos femininos todos os dias com as mais violentas, material e simbolicamente,
condi¢cbes de locomocgao.

Pessoas negras foram “sequestradas do continente africano em embarcagdes do trafico negreiro [...]
em parte como mercadorias a serem revendidas e em parte como motores do préprio trafico” (SANTAREM,
2021, p. 59). Na atualidade, sdo as que mais morrem em acidentes de motocicletas, que sofrem mais
constrangimentos em abordagens policiais quando conseguem conduzir automoveis individuais e que se
submetem a condicdo de motores (como motoristas e cobradoras) e de cargas (levadas, sem dignidade, em
condugdes que operam quase exclusivamente em horarios laborais), mas ndo de cidadds a quem sdo devidos
os direitos fundamentais ao transporte e a livre locomogao. O crescimento das grandes cidades brasileiras, ao
longo do século XX, engendrou uma combinagdo capaz de reproduzir e produzir o racismo de maneira
estrutural.

Os/as negros/as, destituidos/as de uma politica de reforma agraria ou de inclusdo nos direitos de
cidadania, apds o fim da escraviddo, acabaram por se tornar o mercado e a mercadoria para uma visao negocial
de cidade. Mercado, porquanto foram os/as adquirentes de lotes nas periferias e pagadores/as de tarifas, sob
a dupla exploragcdo como habitantes de regides sem acesso a equipamentos publicos e de clientes — sem outra
opc¢do — do transporte coletivo rodoviario, o Unico que chegava as ruas precdrias abertas por loteadores
(AUGUSTO, 2021). Mercadorias, porque, com o rodoviarismo, puderam ser levados/as desde as suas
residéncias até os distantes locais de trabalho, o que garantiu uma combinacdo entre exclusdo geoespacial e
locomocgao dissociada de atividades ndo laborais. Em resumo, uma homologia, mas do que coincidéncia, com
0S navios negreiros.

Numeros do ultimo censo do IBGE sobre a cidade de Sdo Paulo ddao maior clareza a essa realidade.
Pinheiros, a regido da capital com maior renda média domiciliar (R$17.045,00) é também a que possui menos
negros/as (7,3%). Parelheiros, a regido mais pobre (média, por domicilio, de R$1.974,00), é a que conta com a
maior populacio de negros e negras (57,1%) (SAO PAULO, 2016). Negros/as sdo os/as mais pobres e estdo
localizados/as em regides distantes de onde ha oferta de trabalho e de servigcos publicos. Sem acesso a renda
que permita o pagamento de tarifas de 6nibus, saem de casa sobretudo para trabalhar. Mesmo esta ultima
possibilidade tende a depender da obtenc¢do de empregos formais contemplados pelo vale-transporte aludido
na Lei 7.418/85. O quadro fatico excede a moldura juridica e ndo é muito distinto daquele ocorrente em
regimes como o Apartheid sul-africano: segregacao geoespacial e transporte em condig¢des indignas, limitado
aos trechos entre trabalho e moradia.

Os dados e interpretagdes acima, considerados sob o prisma da Policy Design for Democracy,
permitem a identificagdo de uma construcdo social do publico de passageiros/as de 6nibus — composto em sua
maioria por mulheres, pessoas negras e pobres - que o torna suscetivel a encargos mais pesados e a beneficios
reduzidos. Nos termos da tipologia para popula¢des-alvo de politicas publicas formulada por Schneider e

Ingram (1993; 1997), quem embarca em coletivos tende a ser classificado/a como pertencente ao grupo dos/as
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“dependentes”, assim considerados/as aqueles/as que sdo percebidos/as como fracos/as, carentes e ndo
auténomos/as. Podem até ser reconhecidos/as como moralmente dignos, mas jamais respeitados/as como
politicamente iguais. Quando, porém, corpos negros*! mobilizam-se e protestam contra a politica tarifaria ou
a qualidade do transporte, termos como vandalos, baderneiros ou mesmo terroristas sdo frequentes para
predica-los, o que os enquadra no tipo ideal dos/as “desviantes”, assim entendidos como os que relinem, a um
s6 tempo, insuficiente acesso aos espacos de decisdo e reduzida legitimidade moral e politica aos olhos da
ideologia prevalecente. Uma aplicagdo do diagrama elaborado por Schneider e Ingram (1993; 1997) para o
caso dos publicos mirados pelas politicas de mobilidade urbana no Brasil alcanca a formatacdo adiante

apresentada.

11 Sobre o seletivo e distinto tratamento conferido pelo Estado a manifestantes negros/as em relacdo aos brancos
no contexto dos protestos que eclodiram a partir da luta contra o aumento das tarifas de transporte no Brasil em
2013, Flauzina e Freitas (2017, p. 64) apresentam uma precisa sintese: “o alardeado vigor das policias brasileiras na
contengdo das manifestacGes que se materializaram em queimas de Onibus, quebras de caixas eletronicos e
depredacgdo de estabelecimentos comerciais se acovarda diante do poder inconteste da branquitude. A frustragdo
em ndo se poder conter os atentados a ordem é cobrada exclusivamente no lombo de negros e negras”.
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Tipos de Publico-Alvo

CONSTRUCOES

FORTE

PODER

FRACO

Tabela 1: Diagrama de Schneider e Ingram para as politicas de transporte coletivo urbano no Brasil.

POSITIVAS

NEGATIVAS

FAVORECIDOS

(alta burocracia,
consultores, doadores e
lideres do Norte Global)

CONTENDORES/DESAFIANT
ES

(sindicatos patronais das
empresas de transporte)

DEPENDENTES
(passageiros de
condugdes coletivas, em
sua maioria negros/as,
pobres e mulheres)

DESVIANTES

(pessoas engajadas em
eventos de protestos
relacionados ao transporte
coletivo urbano)

Elaboragdo propria.
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Seja como dependentes ou desviantes, o modelo tedrico aqui em referéncia constata que o

Estado tende a impor as pessoas que embarcam no transporte coletivo urbano maiores deveres (caso das

tarifas) e menos benesses (como se vé nas obras vidrias que priorizam automéveis e na precariedade do

servigco publico de 6nibus), em comparacdo aos grupos de “contendores” (caso dos sindicatos patronais

das empresas de transporte) ou “favorecidos” (como as transnacionais do ramo automotivo e as

empreiteiras de grandes obras de pavimentagao

)12.

12 Obras vidrias e industrias automotivas recebem uma percepcado positiva em razdo de estarem associadas a geracdo
de empregos, a promogdo do desenvolvimento e a solugdo imediata de problemas como congestionamento de
trafego ou estagnacdo econémica (TAVARES, 2008).

iRDC
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Essa mobilidade urbana — que é estruturada na segregacao social e estrutura formas de racismo,
machismo e exploracdo de classe — compde-se de multiplos fatores. A discriminacdo geoespacial, os
assédios em coletivos, a ma qualidade dos servigos de transporte publico e a seletividade policial sobre
motoristas negros/as sdo apenas algumas das pecas desse mosaico.

E certo, porém, que a politica tarifaria cumpre um papel de primeira ordem na formac3o desse
cendrio. Um relevante indicativo disso é o modo como ciclos de protestos relacionados a mobilidade
encontram nessa questdo, ao longo de varios decénios, a sua principal bandeira (VELOSO, 2019). Se,
portanto, a exigéncia de pagamento para que passageiros/as entrem em condugdes estiver em
descompasso com o ordenamento juridico brasileiro, revela-se um caso sistematico de violagdo de
direitos fundamentais perpetrada pelo Estado. Ademais, trata-se de acdo seletiva a acometer os estratos
mais explorados e oprimidos com especifica intensidade. E esse o problema que um olhar concentrado
sobre o Direito Tributdrio e o Direito Financeiro pode ajudar a resolver.

A premissa adotada para tratar do tema sob o angulo juridico reside na constatacdo de que outras
areas do conhecimento, como Economia (FARIAS, 2016), Geografia (VELOSO, 2017) e Administracdo
Publica (GOMIDE; GALINDO, 2013) s3do prolificas ao lidarem empirica e teoreticamente com a questao,
mas encerram o curso analitico diante de limitagdes no plano das disposicGes normativas aplicdveis ao
assunto. As subdisciplinas do Direito Financeiro e do Direito Tributario, de sua parte, malgrado serem
fundamentais para que se compreenda o direito fundamental ao transporte no Brasil, ainda sdo

silenciosas a seu respeito. Essa é a lacuna que se pretende preencher a partir das se¢es seguintes.
2. UMA PREMISSA: DIREITOS CUSTAM

As mais recentes contribuicdes sobre a teoria constitucional convergem para a constatacdo, tanto
fatica como dedntica, de que todo direito fundamental compreende uma necessaria dimensao fiscal. Desse
modo, as taxonomias que clivavam direitos individuais e sociais sob o entendimento de que aqueles seriam
negativos e importariam omissdes estatais, enquanto estes seriam positivos e pressuporiam a¢des da maquina
publica, ja nao prevalecem.

As correntes principais da contemporanea teoria dos direitos fundamentais (HOLMES; SUNSTEIN,
1999) sustentam que os chamados direitos de defesa ou negativos revelam-se, de fato, como dependentes de
dotagGes orcamentarias que os assegurem, sob pena de ndo alcangarem nem mesmo o minimo de eficacia
social necessario, ainda segundo o hermético olhar do positivismo austriaco, a respectiva validade. A
propriedade privada, por exemplo, compreende um sistema coercitivo, regulatério e jurisdicional assaz
oneroso sem o qual, para se usar uma alegoria kelseniana, ndo haveria diferenca entre o dominio juridicamente

lastreado e o fruto da acdo de um bando de salteadores (KELSEN, 1998). Como arremata o constitucionalista
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brasileiro Silva (2021, p. 104), “todos os direitos fundamentais exigem acdo estatal para produzir todos os
efeitos pretendidos”.

Em sintese, todo direito fundamental pressupGe aportes de recursos publicos assim destinados, nos
regimes democraticos e constitucionais, conforme processos decisorios parlamentares ou diretamente abertos
a participagao social, atendidos os tramites, as vinculagGes, as reservas e os limites dispostos na Constituicdo.

Assim, as normas do orcamento publico (planos plurianuais, leis de diretrizes orgamentarias e leis
or¢amentarias anuais), como toda fonte formal do Direito, devem colher validade na Constituicdo. Nao é licita
sua elaboracdo sem previsdo de dotacdes para o financiamento dos direitos constitucionais. E o que ensina

Graziane Pinto, uma das principais referéncias intelectuais do Direito Financeiro brasileiro:

O haver escassez de recursos e restricdes orgamentarias implica eleger prioridades
alocativas, mas dai ndo decorre — como interpretagdao conforme a Constituicao — a ideia
de que podem restar inefetivos alguns direitos fundamentais enquanto outros sdo
implementados (GRAZIANE PINTO, 2010, p. 150-151).

Conclui-se que os processos decisorios democraticos sdo, em sua dimensdo mais tangivel,
concentrados em conflitos e escolhas referentes as fontes de recursos (tributos, divida publica, emissdo
monetaria etc.) para a escolha parlamentar ou diretamente participativa de gastos (orcamento publico,
exoneragoes fiscais, subsidios etc.). Assim, a tese de que direitos fundamentais e democracia
pressupdem-se mutuamente (HABERMAS, 2020) conduz a conclusdo de que ndo é facultativa ou opcional
a atuacdo parlamentar quanto a producdo de normas orcamentdrias que confiram prioridade alocativa

ao devido custeio dos direitos de cidadania (TAVARES, 2021).

3. O TRANSPORTE COLETIVO PUBLICO URBANO COMO DIREITO FUNDAMENTAL

A partir do exposto, fica claro que o direito a uma estrutura publica de transporte esta inscrito no
ordenamento juridico brasileiro, ainda que nenhuma mencdo direta conste da Constituicdo. O uso de
meios de transporte e de vias publicas é uma condicdo necessaria ao exercicio do direito de livre
locomocgdo em tempo de paz. Esse entendimento é suficientemente consensual no campo juridico. Esta
relacdo é tdo nitida que ja houve juristas que a conduziram a um polémico paroxismo e sustentaram que
o direito de reunido (igualmente fundamental e com previsdo no artigo 5° da Constituicdo) deveria ser
delimitado segundo a impossibilidade de bloqueios de rodovias ou afins por pessoas que aderem a
manifesta¢des publicas. Assim entenderam os cinco ministros do STF vencidos no julgamento do Recurso
Extraordindrio 806.339, que aconteceu em dezembro de 2020. Prevaleceu, por estreita margem, a tese
de que as obstrugdes de vias publicas sdo perturbagcdes mddicas e tempordrias ao direito de ir e vir que
devem ser aceitas em favor da liberdade de reunido. De qualquer modo, a partir dessa situagao extrema,

percebe-se como o uso de calgadas, ruas pavimentadas e veiculos integra o conteido normativo da livre
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locomocdo. Ndo ha possibilidade de fruicdo do direito de ir e vir sem o devido acesso aos expedientes que
o permitam se realizar em condicGes satisfatdrias, o que pressupde transporte motorizado coletivo para
a travessia das extensas distancias préprias as cidades contemporaneas.

O direito fundamental de locomog¢do consta do inciso XV do artigo 5° da Constitui¢cdo. O caput do
dispositivo, por sua vez, trata do direito fundamental a igualdade. Ndo é necessdria, assim, maior
sofisticacdo hermenéutica para se concluir que o livre transito pela cidade deve ocorrer segundo as
condi¢Bes mais igualitarias alcancdveis. Desse modo, cabe ao Poder Publico agir para que, em primeiro
lugar, ndo se aprofundem iniquidades em sua atuag¢do, como ocorre quando recursos orcamentdrios sdo
afetados em estruturas e obras orientadas a meios de locomogao restritos a parcelas minoritarias e
privilegiadas, a exemplo do automével. Além disso, a promogao do direito de ir e vir, em sua dimensao de
prestacdo governamental, compreende a reducdo das desigualdades ja ocorrentes na sociedade (objetivo
da Republica prescrito no artigo 32, inciso lll, da Constituicdo), com o escopo de assegurar as parcelas
subalternizadas da populacdo a possibilidade de transitarem, de forma digna, por distancia e tempo ao
menos equivalentes aqueles acessados por quem reulne condicdes estruturais privilegiadas.

Até aqui, portanto, alcancam-se as seguintes premissas para o curso do processo de obtenc¢do da
resposta para a indagag¢do que impulsiona a pesquisa cientifica apresentada neste manuscrito:

i) Como todo direito fundamental é positivo e exige uma atuacdo estatal, a liberdade de locomocao
demanda, dentre outras medidas, a prestacdo do servigo publico de transporte.

ii) O servico em questdo deve ser fornecido com vistas a reducdo de desigualdades (como, alias, explicita
o artigo 79, inciso I, da Lei 12.587/2012), o que significa a promoc¢do de meios e veiculos acessiveis
universalmente, com elevada qualidade e respeito a dignidade do/as passageiros/as. Segue que os
aportes orcamentarios e as regulacdes publicas devem favorecer o transporte coletivo conforme dispGe
o artigo 69, inciso I, da Lei 12.587/2012.

iii) A atuagdo estatal para assegurar o direito fundamental a livre locomogdo em tempos de paz deve se
harmonizar, em maxima medida, aos demais direitos fundamentais, de modo, por exemplo, a limitar-se
em favor da liberdade de reunido (como decidiu o STF, garantindo o direito de protesto em vias publicas)
e em aten¢do ao meio ambiente (o que significa que é defeso, as obras e aos servigos publicos, priorizar
os automoveis).

Caso a Constituicdo dispusesse sobre a livre locomogao apenas no artigo 52, inciso XV, nota-se
que ja seria devida a presta¢do, com recursos do orcamento publico, do servico de transporte coletivo
urbano. Esse dever, porém, é ainda mais explicito e incontornavel.

O artigo 62 da Constituicdo da Republica, cldusula pétrea que dispGe sobre os direitos sociais, foi

objeto de exercicio do poder constituinte derivado e recebeu nova redag¢do com a promulgacdo da
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Emenda Constitucional 90, em setembro de 2015. A norma incluiu o direito ao transporte como devido a
todas as pessoas no territério nacional. Criou-se, portanto, de maneira categérica, o dever estatal de
assegurar a cada individuo, no territdrio brasileiro, a possibilidade de se transportar, na mesma medida
em que sao imperiosas as prestacdes com salude, educagao e seguranca, todas incluidas nos orcamentos
publicos.

A natureza do direito ao transporte como fundamental e devido pelo Estado fica ainda mais nitida
frente a norma do artigo 30, inciso V, da Constituicdo. O texto confere competéncia aos municipios para
“organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”. A seriedade juridica do tema
ndo deve ser subestimada. Em uma constituicdo analitica, composta por 250 artigos e que se refere a uma
miriade de servicos publicos, apenas o de transporte coletivo municipal é expressamente definido como
essencial, o que o coloca em patamar equivalente ao de instituicdes como o Ministério Publico e a
Defensoria Publica. Cada cidad3o/3, por conseguinte, tem o direito fundamental de receber do municipio
a sua eficiente prestacdo, possua ou ndo recursos para pagar por tarifas.

O direito ao transporte ndo é apenas homodlogo a servicos publicos como os que fornecem
seguranca, moradia ou lazer. E ainda mais exigivel do que esses, ao ser o Unico que a Constitui¢do da
Republica define, de forma textual, como essencial. O condicionamento da prestacdo estatal de
transporte publico coletivo urbano ao pagamento por parte dos/as passageiros/as &, no ordenamento
juridico brasileiro, tdo an6malo e antijuridico como seriam cobrangas de tarifas como contrapartida por
atendimento policial para registro de ocorréncias, realizacdo de exames ou consultas pelo SUS, prestacido
de socorro pelo Corpo de Bombeiros ou orientacado juridica pela Defensoria Publica.

Uma primeira conclusdo ja pode ser alcancada a partir do que se exp0Os até aqui: é dever dos
municipios prestar, sem exigéncia de nenhuma contrapartida, o direito fundamental ao transporte
coletivo urbano, sob pena de descumprimento de servi¢o essencial, de violagdo a dispositivo pétreo
consignado no caput do artigo 62 e de obstrugdo ao exercicio da liberdade de locomogdo prescrita no
artigo 592, XV, ambos da Constituicao.

Ndo é necessario maior aprofundamento acerca da maxima de que as fontes formais do Direito
de estatura infraconstitucional — a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal ou da Lei 4.320/64 — s6
encontram validade e se aplicam nos estreitos limites dispostos pelo texto de superior hierarquia. Assim,
constrangimentos ou escusas decorrentes da legislagdo complementar ou ordindria ndo validam, no
ordenamento juridico brasileiro, eventual omissdo governamental em prover, universalmente e sem
exigéncias pecunidrias, o servico publico essencial de competéncia municipal referente ao transporte

coletivo urbano. Porém, em um cendrio administrativo e fiscal em que essa negligéncia governamental
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tornou-se uma regra nas cidades brasileiras, surge a necessidade de lidar com o tema a partir da
constatacdo de que a implementacao da tarifa zero demandara, em quase todas as situacdes, a criacao
de despesa obrigatéria de cardter continuado. A seguir, trata-se das implicacbes normativas dai

decorrentes.
4. O CUSTEIO DO DIREITO FUNDAMENTAL AO TRANSPORTE COLETIVO URBANO

A secdo anterior fundamentou o entendimento juridico de que a modalidade de prestacdo, pelos
municipios, do servico publico de transporte identificada como tarifa zero é regra constitucional, antes de
excecdo ou reivindicagdo sem plausibilidade. E sobre essas bases que se considera a limita¢do versada no artigo
17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a exigir que a criagcao de despesa obrigatdria continuada se faga
acompanhar “pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa”.

E dever dos municipios ajustar os respectivos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e leis
orcamentdrias anuais ao dever de assegurar o provimento de transporte coletivo publico e gratuito aos/as
cidaddos/as, sob pena de omissdo quanto ao dever de provimento de servico essencial passivel de controle
jurisdicional (GRAZIANE PINTO, 2014; 2016).

A dogmatica do Direito Tributario brasileiro fortalece e viabiliza as disposi¢des do Direito Financeiro
para permitir o alcance dessa obrigagdo do Estado em harmonia com o artigo 17 da Lei Complementar
101/2000. A seguir, justifica-se esse argumento. Primeiramente, sdo apresentados dois exemplos de como os
municipios tém margem para aumentar suas arrecadagdes, com vistas a cobrirem novos gastos decorrentes
da politica de tarifa zero. Em seguida, chega-se a principal contribuicdo lancada pela pesquisa aqui
apresentada: fundamenta-se a constitucionalidade de uma taxa para custeio do servico publico de transporte
coletivo urbano, a incidir sobre toda a sociedade e ndo apenas sobre as pessoas que embarcam em condugdes.
Essa conclusdo sera possivel a partir da premissa tedrica, explicitada na introducdo deste manuscrito, de que
as populagbes-alvo das politicas publicas sdo construgGes sociais gestadas em meio a processos conflituosos e

em permanente revisdo (SCHNEIDER; INGRAM, 1993)%3,

4.1. MAJORACAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS

Ha uma recorrente discussdo a respeito dos limites do federalismo fiscal brasileiro, que estaria
acometido de um vicio estrutural, uma vez que estados, Distrito Federal e municipios teriam recebido um

volume de competéncias incompativel com a distribuicdo de receitas previstas na Constituicdo. Além

13 Na sintese das prdprias autoras: “the dynamic interaction of power and social constructions leads to a distinctive
pattern in the allocation of benefits and burdens to the different types of target groups” (SCHNEIDER; INGRAM,
1993, p. 337).
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disso, diferentemente da Unido, que pode manejar a politica fiscal com instrumentos monetdrios e
crediticios, os demais entes da federacdao contam, de modo geral, apenas com transferéncias e receitas
proprias. Essa separacdo rigida entre politica fiscal, crediticia e monetaria, no plano dos entes federativos
descentralizados, € um elemento crucial para o conceito de “federalismo preservador do mercado”. Tal
categoria, por sua vez, concebe um Estado reduzido, austero e coibido em possibilidades quanto a
intervencdo na dindmica dos mercados.

O fato é que, “em qualquer sistema federal, uma moeda comum sobre o controle seguro do
governo central (ou algum agente externo) pode endurecer enormemente 0s constrangimentos
orcamentdrios sobre os governos que o integram” (MCKINNON, 1997, p. 76-77). A croOnica falta de
recursos dos municipios para arcarem com as respectivas atribuicdes constitucionais é, de fato, um
problema no federalismo brasileiro. Disso, todavia, ndo segue que inexistam vias para aumento de
arrecadacdo tributaria a partir das competéncias ja definidas na Constituicao da Republica. Dois exemplos
informam esse argumento. Primeiramente, um detalhado estudo apresentado como texto para discussao
do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) indicou, a partir de um modelo de fronteira
estocastica, que, por meio de maior progressividade (em especial, a extrafiscal disposta no artigo 182,
pardgrafo 49, inciso Il, da Constituicdo), revisdo das politicas de exoneracdo, aprimoramento da
administracdo fazendaria e dos meios de execucdo fiscal e de outras medidas tdo simples como
juridicamente vidveis, seria possivel, nas 53 cidades de diferentes portes e regides do Brasil que
compuseram a amostra selecionada, elevar-se a arrecadagdo com o Imposto sobre a Propriedade
Territorial e Predial Urbana (IPTU) dos atuais 0,48% para 0,84% do PIB (CARVALHO JUNIOR, 2018). Além
desse vultoso acréscimo aos cofres publicos, o estudo constata que a progressividade extrafiscal do
tributo contribui para o adensamento adequado das cidades e a contencdo de problemas como a
gentrificagdo. Essas consequéncias ajudam a promover a politica de tarifa zero ao reduzirem a segregacao
geoespacial que faz as populagdes subalternizadas especialmente dependentes do transporte coletivo
publico e eleva os respectivos custos de operagao.

Em segundo lugar, chama-se a aten¢do para a subutilizagdo fiscal e extrafiscal do Imposto sobre
Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI), de competéncia municipal. Historicamente, municipios foram
impedidos de cobrarem aliquotas progressivas sobre o tributo, sob o argumento de que a autorizagao
conferida pelo artigo 145, paragrafo 12, da Constituicdo para tal modalidade de cobranca ndo se aplicaria
aos chamados “impostos reais”, assim entendidos como os que incidem sobre o patriménio. A matéria é,
ainda hoje, objeto de uma sumula do STF, de nimero 656, que trata dessa vedacdo. Ocorre que,
recentemente, a Corte modificou seu entendimento e, por maioria, no julgamento do Recurso

Extraordindrio 562.945, entendeu que o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdo (ITCMD), de
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competéncia dos estados, que também é um imposto real sem expressa previsdao de progressividade na
Constituicdo, pode ter aliquotas graduadas segundo o aspecto quantitativo da hipdtese de incidéncia
tributaria. Quanto a majoracdo de aliquotas, constata-se que a Constituicdo ndo define valores maximos
em relagdo ao ITBI, tampouco ha lei complementar que assim o disponha. Acerca do assunto, apontam

trés advogados que atuam no maior escritdrio de Direito Tributario do Brasil:

Em relagdo a sua aliquota, por sua vez, ndo ha na CF/88 nenhuma regra que outorgue,
tal como existe para outros tributos, competéncia ao Senado Federal para dispor sobre
percentuais minimos e maximos de ITBI, de modo que a fixagdo da aliquota desse tributo
fica a cargo do municipio de situagdo do imdvel (ROCHA; PAULA; GREGOLIN, 2021, n.p).

Em um pais com pronunciadas desigualdades de riqueza, como o Brasil, a venda de um pequeno
imével de propriedade de uma familia de classe média ndo se equipara, como signo presuntivo de
capacidade contributiva, as grandes transa¢des que tomam as cidades como unidades de negdcio e os
imdveis como ativos a valorizarem carteiras de investimentos. Assim, o quadro de restricao fiscal dos
municipios (decorrente do federalismo preservador de mercado, ja explicado), de subtributacdo da
propriedade e de intensas desigualdades no pais fundamenta, normativamente, a imposicdo de elevadas
aliquotas de ITBI para operagdes vultosas, de modo a permitir tanto uma redistribuicdo de riquezas como
a liberacao de recursos que amparam, na forma do artigo 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a criacdo
da despesa obrigatéria de carater continuado referente ao custeio, com recursos do orcamento publico,
do direito fundamental ao transporte publico coletivo gratuito.

E constitucional e vidvel, ademais, a criagdo de tributo incidente sobre uma populagdo assaz
excedente a dos/as passageiros/as, tendo como aspecto material da hipdtese de incidéncia a prestacdo
ou a disponibilizacdo do servico publico de transporte coletivo urbano. Essa é a principal — e menos

intuitiva — contribuicdo da pesquisa aqui relatada, conforme se expde a seguir.

4.2. CRIACAO DE TAXA PELA DISPONIBILIZACAO OU PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO DE
TRANSPORTE COLETIVO URBANO

O artigo 145, inciso Il, da Constituicdo da Republica, dispGe sobre as taxas como espécies de
tributos que podem ter como aspecto material da hipdtese de incidéncia a efetiva realizacdo do poder de
policia administrativo, além da entrega ou disponibilizacdo de servicos publicos especificos e divisiveis ao
contribuinte. Diante dessa disposicao, emerge a possibilidade de se instituir uma taxa municipal cuja
hipdtese de incidéncia seja a prestacdo ou a disponibilizagdo do servico de transporte publico coletivo

urbano.
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Uma proposta dessa natureza chegou a tramitar na Camara Municipal da cidade de Porto Alegre,
identificada como Projeto de Lei Complementar do Executivo 02/2020. O projeto dispunha sobre uma
taxa devida por usuarios/as de transporte publico, para quem estaria disponibilizado o servico em carater
permanente. Os/as contribuintes empregados/as por empresas sediadas na cidade deveriam um valor
mensal pela taxa, que teria os empregadores no aspecto pessoal do mandamento da norma tributdria, ou
seja, como exclusivos responsaveis pelo pagamento da obrigacdao. O Poder Publico, em contrapartida,
entregaria um cartdo que franquearia uso ilimitado do sistema de transporte. Ja os/as contribuintes que
ndo fossem empregados/as pagariam a taxa a medida que utilizassem o servico, segundo um valor
compativel com o principio da referibilidade (correspondéncia entre custo do servigo e valor pago pelo
contribuinte, sendo aquele o limite deste), ja reconhecido pelo STF em diferentes ocasides para essa
espécie tributdria. A matéria ndo prosperou naquela Casa Legislativa, em razdo do acolhimento de um
parecer exarado pela Procuradoria. A peca, em sintese, apresentava dois argumentos juridicos que, por
um olhar técnico ou dogmatico menos atento, afiguram-se plausiveis.

Primeiramente, sustentou-se que a exigéncia de uma taxa dos empregadores/as como
responsaveis tributarios dos/as trabalhadores/as por aqueles contratados, para fins de disponibilizacdo
e/ou prestacdo do servico de transporte, incorreria contra uma norma juridica de natureza trabalhista,
matéria cuja competéncia legislativa é exclusiva da Unido, na forma do artigo 22, inciso |, da Constituicao.
Trata-se da Lei 7.418/85, que dispde sobre o vale-transporte, um meio de pagamento antecipado devido
pelo/a empregador/a, para custeio dos deslocamentos dos/as respectivos/as empregados/as, que se
subtrai da hipdtese de incidéncia de obrigacGes como a contribuicdo sobre folha de saldrios, a renda
tributavel do trabalhador e a base para recolhimento do FGTS.

A Lei em questdo, porém, deve ser interpretada de acordo com a Constituicdo que lhe é
superveniente. Conforme essa perspectiva, vé-se que o transporte coletivo tornou-se, em nosso Direito,
um servico publico essencial, de competéncia municipal, que deve, inclusive, ser prestado de modo direto
e sem nenhuma exigéncia sinalagmatica aos/as passageiros/as. Uma norma trabalhista que disp&e sobre
o pagamento do servico de transporte coletivo, quando prestado em condi¢gdes muito especificas e
particulares (contrapartida financeira do/a passageiro/a por unidade utilizada), ndo tem o efeito de limitar
o modo como o municipio presta e custeia um servigo essencial que lhe compete.

O segundo argumento do parecer que desautorizou a juridicidade do projeto é ainda menos
venturoso. A questdo, nesse caso, cinge-se a possibilidade de cobranca de taxa pela disponibilizacdo, mais
do que apenas pela efetiva prestacdo, do servico de transporte coletivo publico. A resposta a essa
pergunta remete o problema ao campo do Direito Administrativo, com vistas a se definir o conceito de

servigco publico de utilizagdo compulsdria, na forma do artigo 79, inciso |, alinea b, do Cddigo Tributario
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Nacional. Ocorre que a taxa em razao da mera disponibilizacdo de servico publico sé é valida, segundo tal
disposicao normativa, nos casos de servicos cuja utilizacdo é compulséria.

Essa definicdo ndo é alcancada apenas a partir da indagacdo relativa a possibilidade ou ndo do/a
passageiro/a de deixar de fruir diretamente a prestacdo estatal. Nesse caso, alids, a autorizacdo para
cobranca de taxa pela disponibilizacdo do servico restaria contraditéria ou mesmo antinémica, pois nao
seria juridicamente possivel a mera potencialidade da entrega de algo que, necessariamente, deve ser
fruido pelo/a contribuinte. Ademais, segundo esse entendimento, ndo viriam a lume decisGes do STF
como aquela estampada na Simula Vinculante 19, que validou a cobranca de taxa pela prestacdo ou
disponibilizacdo do servico de coleta de residuos sélidos. Como se sabe, imdveis vazios que ndo produzem
lixo pagam esse tributo de modo idéntico ao que se exige dos demais.

Ha um problema de ordem fatica na légica que sustenta que o servico em questdo ndo é de
utilizacdo compulséria. O certo é que ndo se revela operacionalmente viavel, para usudrios/as de todos
os demais modais, uma realidade urbana em que ndo exista transporte coletivo publico.

Imagine-se uma cidade em que ndo existam Onibus e todas as pessoas que os utilizam passam a
se locomover em automdveis particulares. Ndo haverd estrutura viaria capaz de abrigar o volume de
carros que transitara pelo tecido urbano. Igualmente, sera inconcebivel o impacto ambiental decorrente
de barragens e usinas térmicas para carregamento de baterias de carros elétricos ou, o que seria ainda
mais sério, o uso de terras agricultaveis e a liberagdo de didxido carbonico na atmosfera associados a
combustiveis como etanol ou derivados de petréleo.

Ademais, toda pessoa, ainda que jamais se locomova, é usuaria do servigo de transporte coletivo
urbano. E por meio de 6nibus, trens, metrds e barcas que circulam os individuos sem os quais ndo
funcionam escolas, postos de salde, centrais de abastecimento, industrias, construces e tudo o que
compde a sociabilidade urbana.

O transporte coletivo urbano, com efeito, é condi¢do necessaria para o funcionamento das
cidades e para a vida de todas as pessoas que as habitam (SANTINI, 2019). Ndo é sem propdsito que o
artigo 69, inciso Il, da Lei que institui a Politica Nacional de Mobilidade Urbana prioriza essa modalidade
em detrimento das formas individuais motorizadas. Estas s6 podem se viabilizar caso ndo sejam
exclusivas, uma vez que nao ha pavimentagao asfaltica e qualidade atmosférica que resistam a tecidos
urbanos em que elas tenham exclusividade para as distancias médias e longas, intransponiveis em modais
ndo motorizados. Ndo ha duvida, portanto, de que, de modo semelhante a coleta de lixo e servigos afins,
o transporte coletivo é um servigo de utilizacdo compulséria, pois é necessario e essencial até mesmo
para quem ndo embarca em seus veiculos. Todas as pessoas sdo, enfim, usuarias do servico publico de

transporte coletivo urbano e dele dependem para se locomover.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.01., 2024, p. 25-51.
R D‘ Francisco Mata Machado Tavares
DOI: 10.12957/rdc.2024.67805 | ISSN 2317-7721




45

Fundamentada a natureza do servico publico de transporte coletivo, fica clara a possibilidade da
respectiva cobranca por meio de taxa em razao de sua disponibilizacdo. H3, porém, um desdobramento
adicional, ainda ndo explorado em toda a sua dimensdo pelo Direito Tributario brasileiro.

Os entendimentos mais recentes nessa subdisciplina tém inovado sobre a tese, prevalecente nos
primeiros anos do século XXI, de que servigos publicos especificos e divisiveis prestados diretamente pelo
Estado desafiam a cobranca de taxa (artigo 145, inciso Il, da Constituicdo), ao passo que os servicos
publicos concedidos a particulares remetem a remuneragdo por meio de tarifas (artigo 175, inciso lll, da
Constituicdo). O que se tem concluido é que, quando se trata de servico de utilizagdo compulsdria, a
cobranca de tarifa ndo é permitida, uma vez que a compulsoriedade da presta¢do deve corresponder igual
imperatividade da remuneracdo. Assim, por exemplo, um dos mais respeitados tributaristas do Brasil,
Machado (2019) afirma que o Poder Publico pode prestar servigos de utilizagdo compulsoria com ou sem
remuneracdo. Se ndo cobra remuneracdo, os recursos para o custeio do servico podem ser obtidos por
meio da receita de impostos, apds o devido processo legislativo orcamentario. Se, porém, é cobrada
remuneracdo, esta sera associada a taxa, que terd fundamento no artigo 145, inciso Il, da Constituicao
Federal.

A mais autorizada producdo tedrica sobre o sistema juridico tributario brasileiro, uma vez
cotejada com o desvelamento da natureza do servico aqui em andlise, permite a ndo intuitiva, mas nitida
apds um esforco hermenéutico-constitucional, conclusdo de que a cobranga de taxa é a Unica forma de
custear validamente o transporte coletivo urbano, caso ndo se opte apenas pela afetacdo direta de
recursos do orcamento geral. Assim, a tarifa zero desloca-se de uma bandeira utdpica para um imperativo
normativo e revela-se exigivel mesmo nas hipdteses de concessido do servico para empresas particulares
de transporte.

A definicdo de responsaveis e contribuintes da taxa em questdo deve se ajustar aos objetivos
constitucionais de redugdo das desigualdades e guardar compatibilidade com as disposi¢es do STF
quanto a essa espécie tributdria, em especial quanto ao respeito a capacidade contributival®. Assim, a
sistematica mais plausivel seria a seguinte:

i) Trabalhadores/as empregados/as sob o regime celetista comporiam o aspecto pessoal da
hipotese de incidéncia, ao passo que empregadores/as integrariam exclusivamente o aspecto pessoal do

mandamento da norma tributaria. Também seriam responsaveis tributarias, na forma do artigo 128 do

14 Ao menos desde o julgamento do Recurso Extraordinério 232.392-1, ainda em 1999, o STF entende que o principio
constitucional da capacidade contributiva estende-se a espécie tributaria das taxas.
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Codigo Tributario Nacional, as plataformas de aplicativos, que pagariam em nome dos trabalhadores/as
proprietarios de automdveis que atuam nesse mercado®.

ii) Proprietarios/as de veiculos automotores que ndo trabalham sob regime celetista® ou como
condutores/as para aplicativos pagariam um valor mensal fixo por automavel, o que se harmonizaria com
a sumula 29 do STF, a dispor que é “constitucional a adoc¢do, no célculo do valor de taxa, de um ou mais
elementos da base de calculo prépria de determinado imposto, desde que nao haja integral identidade
entre uma base e outra”.

iii) Cidaddos/as ndo celetistas e ndo proprietarios/as de veiculos automotores, assim como todas
as pessoas inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), na forma do artigo 62, inciso
IV, alinea b, do Decreto 6.135/2007, seriam subtraidas do aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia da
norma tributaria, por forca de isencao.

Desse modo, um servico que a todos/as beneficia e que, no contexto hodierno, é custeado pelas
parcelas mais vulneraveis e subalternizadas da sociedade, passa a ser, em absoluta constitucionalidade e
adequacdo normativa, financiado de modo preferencial pelos mais abastados e privilegiados. Em suma: o
Direito brasileiro determina que o custeio do transporte coletivo urbano seja suportado por toda a
sociedade, em oposi¢cdo ao que ocorre hoje, quando apenas as pessoas que embarcam nas condugoes
(pobres, negras e mulheres, em sua maioria) suportam uma obrigacdo que beneficia todas/os os/as

demais.

CONCLUSOES

As relagbes sociais de transito e de mobilidade sdo, na realidade urbana contemporanea, mais do
gue um aspecto incidental ou setorial. O acesso a todos os direitos (desde um posto de saltde ao guiché
de atendimento da Defensoria Publica), as condi¢Ges da participagdo politico-social, o entrelace cultural
entre localidades e a relagdo entre os corpos, o lugar e o espago sdo indecomponiveis das condi¢cdes de
locomogdo. Ha poucos signos tao ostensivos do racismo, do machismo e da exploragdao de classe nas
cidades brasileiras do que o transporte. De um lado, uma minoria de condutores/as de automdveis
particulares recebe obras viarias, prestigio social e todos os louros do carro, “um totem impregnado de

significados, um espelho da vida social [que] pode ser bem compreendido a luz de uma razao simbdlica,

15 A possibilidade de exigéncia de tributos municipais dessas empresas é expressamente prescrita na norma do artigo
11-A, inciso |, da Lei 12.587/2012, com redagdo dada pela Lei 13.640/2018.

16 Os rarissimos casos de pessoas abastadas ndo celetistas que renunciaram a possuir veiculos em razdo de eventual
fuga a tributacdo produziriam a desejavel externalidade de reduc¢do dos automadveis em circulagdo.
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porque é investido dos valores mais prezados na civilizacdo dos homens de quatro rodas” (QUEIROZ, 2006,
p. 120-121). De outro, massas deslocam-se quase exclusivamente para fins de trabalho, em condicGes
indignas e com a obrigacdo de custearem condugdes que beneficiam mais a quem ndo embarca do que
aos/as seus/suas onerados/as (simbdlica, temporal, espacial e financeiramente) passageiros/as.

Esta pesquisa procurou langar um olhar juridico sobre o tema. Trata-se de campo cientifico
paradoxalmente definido como o mais lacunoso em relagdo a questdo e, a um sé tempo, indispensavel
para a compreensao ou implementagdo das andlises ou propostas emanadas de areas como Economia,
Sociologia ou Engenharia de Trafego.

O olhar da Nova Sociologia Fiscal permitiu a identificacdo da tributacao e do orgamento publico
como variaveis de central relevancia nas iniquidades ocorrentes nas rela¢des de transito e transporte das
cidades brasileiras. A teorizacdo da Policy Design for Democracy abriu o caminho para que a
caracterizacdo de passageiros/as como responsaveis pelo financiamento do servico publico de transporte
coletivo urbano deixasse de ser naturalizada e ficasse evidente em seu carater iniquo, além de
inconstitucional. A re(construcdo) social do publico de usuarios/as de transporte coletivo urbano — que se
amplia dos/as passageiros/as para toda a sociedade — levou a uma redefinicdo das exigéncias e dos
beneficios e, por essa via, a superacdo do problema identificado no diagrama exposto na primeira secao.
A dogmatica do Direito Financeiro e do Direito Tributario, em cotejo com o conceito de servico publico
compulsério do Direito Administrativo e de nog¢Oes constitucionais sobre direitos fundamentais,
fundamentaram os seguintes argumentos, tdo inusuais como aptos a justificacdo do carater imperativo
das politicas de tarifa zero, custeadas sobretudo pelos estratos mais privilegiados:

i) O direito fundamental ao transporte urbano compreende o Unico servigo publico caracterizado
de forma literal como essencial pelo ordenamento juridico brasileiro. Deve, portanto, ser garantido pelo
Poder Publico sem exigéncia de contraprestacdo pecunidria dos/as passageiros/as.

ii) Ha vasta margem para o devido cumprimento do sistema constitucional tributario brasileiro,
de modo a se gerar receitas municipais que permitam a politica de tarifa zero em harmonia com o artigo
17 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

iii) Uma adequada compreensado do servico publico de transporte coletivo municipal e do regime
juridico das taxas, no Direito brasileiro, conduz a validagdo da imposicdo dessa exagao para que toda a
sociedade — e, em especial, sua parte mais privilegiada — custeie a atividade.

Sem alteracdo constitucional ou mudancas sdcio-estruturais, mas apenas por meio da devida
compreensdo do ordenamento juridico brasileiro, um importante passo para se debelar um sistema de
transporte opressivo quanto a género, raga e classe, responsavel por inimeras revoltas que remetem ao

século XIX e ainda prosseguem, pode ser efetivado.
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