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RESUMO

Apo6s algumas conquistas sociais no ordenamento juridico brasileiro, em setembro de 2015
foi aprovada a PEC 90/2011, de autoria da deputada Luiza Erundina, que so teve avango
apos as manifestacbes populares que ocorreram no pais em junho de 2013, onde um dos
alvos dos protestos foi o transporte publico. A partir disso, o transporte passou a ser
colocado em pauta devido a suas deficiéncias, pois, em sua esséncia, transporte ndo é s
levar pessoas de um lado para o outro, mas € oferecer dignidade, qualidade de vida e
acesso a outros direitos basicos, como salde, educacdo, lazer, trabalho, ou seja, os demais
direitos fundamentais sociais previstos no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988. Tendo
em vista que o transporte passou a ser reconhecido como direito social, surgiu a
necessidade de discutir sobre sua real implementacdo. Posto isso, vale destacar que 0s
demais direitos sociais tém recursos vinculados orgamentariamente, sendo que a Unido,
0s Estados e os Municipios ndo podem deixar de atender essas areas. No caso do
transporte, pode acontecer o0 mesmo, ja que 0 novo texto gera um direito que o Estado
é obrigado a atender, por meio de politica publica, mas os investimentos em transporte
ndo devem se resumir a obras, mas também a boa gestdo, prioridade nas politicas publicas,
melhoria na questdo da mobilidade urbana, entre outros fatores. Vale destacar que as
politicas publicas sdo instrumentos indispensaveis na concretizacdo dos direitos sociais,
entretanto hd o problema da efetividade desses direitos. O que evidencia na realidade
brasileira é a intervencdo do Poder Judiciario, que tenta definir o minimo existencial, em
decorréncia da inércia ou da deficiéncia estatal na sua concretizacdo, sob a justificativa de
insuficiéncia de recursos orcamentarios. A teoria da reserva do possivel ganha aspecto de
barreira e passa a ser arguida para afastar a responsabilidade do Estado. Nesse contexto,
buscou-se analisar a reserva do possivel e o minimo existencial ante os direitos
fundamentais sociais, com enfoque ao direito ao transporte.

Palavras-chave: Transporte; Politicas Publicas; Reserva do Possivel; Minimo Existencial.
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ABSTRACT

After a few social achievements in the Brazilian legal system, in September 2015, PEC
90/2011 was approved, by Luiza Erundina, who only had progress after the popular
demonstrations that took place in the country in June 2013, where one of the targets of the
Protests was the public transport. From this, transportation has been put on the agenda due
to its deficiencies, because, in essence, transportation is not only to lead people from one
side to the other, but is to offer dignity, quality of life and access to other basic rights ,
Such as health, education, leisure, work, that is, the other fundamental social rights
provided for in article 6 of the Federal Constitution of 1988. Given that transportation
became recognized as a social right, there was a need to discuss its real Implementation.
Given this, it is worth noting that other social rights have budgetary resources, and the
Union, the States and the Municipalities can not fail to meet these areas. In the case of
transport, the same can happen, since the new text generates a right that the State is obliged
to meet through public policy, but investments in transportation should not be limited to
works, but also to good management, Priority in public policies, improvement in the issue
of urban mobility, among other factors. It is worth emphasizing that public policies are
indispensable instruments in the realization of social rights, however there is the problem
of the effectiveness of these rights. What is evident in the Brazilian reality is the
intervention of the Judiciary, which tries to define the existential minimum, as a result of
inertia or state deficiency in its implementation, under the justification of insufficient
budgetary resources. The theory of the reserve of the possible gains the aspect of barrier
and happens to be defended to remove the responsibility of the State. In this context, we
sought to analyze the reserve of the possible and the minimum existential before the
fundamental social rights, focusing on the right to transport.

Keywords: Transport; Public policy; Reservation of Possible; Minimum Existential.
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INTRODUCAO

O Estado social e democratico de direito funda-se na dignidade da pessoa humana e
tem por objetivo geral o bem-estar de todos que integram a sociedade. Em razdo disso, a
Constituicdo Federal assegura a garantia e promogéo dos direitos sociais, refletindo o dever
do Estado de protecéo e concretizacdo. Tais direitos visam atender as necessidades basicas e
fundamentais, propiciando condi¢des para fruicdo de uma vida digna.

Em razdo disso e com a evolucdo da sociedade, a busca por melhorias em relagéo aos
direitos sociais, em setembro de 2015, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°
90/15, garantiu o transporte como um direito social. Tal Emenda originou-se da Proposta de
Emenda a Constituicdo 90/11, de iniciativa da deputada Luiza Erundina (PSOL-SP). A
mudanga no texto constitucional abre caminho, por exemplo, para que sejam propostas outras
leis com a previsdo da destinacdo de recursos ao setor de transportes, como ocorre em outras
areas.

Do ponto de vista constitucional, foi um grande avanco, afinal, sem essa condicao é
impossivel colocar em prética os planos mais consistentes para a melhoria da mobilidade
urbana e metas de melhorias na qualidade e seguranca do transporte.

Na atual configuracdo da sociedade brasileira, a movimentacdo de pessoas e produtos
é intensa, sendo os motivos dos deslocamentos, o trabalho, o estudo, as compras, a salde, 0
lazer e outras necessidades individuais. A escolha do meio de transporte a ser utilizado leva
em consideracdo varios fatores, entre 0s quais esta a disponibilidade de determinado meio, a
preferéncia, a qualidade do servico e a questdo econémica.

O transporte publico urbano tornou-se o meio de locomocdo primario e essencial,
gue garante o direito de ir e vir dos cidaddos. Atualmente, o Onibus é a modalidade de
transporte coletivo urbano predominante, na qual pessoas que vivem afastadas dos grandes
centros urbanos, a populacéo de baixa e media renda e os estudantes, sdo 0s usuarios diretos
desse servico. Além de propiciar ligagdes de pessoas em diversos cantos das cidades, tornou-
se uma alternativa para a reducdo de graves problemas, tais como: congestionamentos,
acidentes de transito e impactos ambientais.

Uma parcela significativa da populacdo, como os idosos e pessoas com deficiéncia, €
privilegiada pela gratuidade no transporte publico urbano, assim como é oferecida meia tarifa
para estudantes de escola publica, gestantes e desempregados, sendo determinada,

obrigatoriamente, a reserva de assentos aos privilegiados pela tarifa-zero.


http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2015/emendaconstitucional-90-15-setembro-2015-781520-publicacaooriginal-148098-pl.html
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Nada obstante, grande parte da populacdo se encontrava descontente com esse
servico, fazendo com que as pessoas fossem as ruas em busca de melhoria no transporte. Tais
manifestacdes populares ganharam forca em 2013, pela revolta da populacdo com o aumento
da tarifa, pela ma qualidade e pela falta de seguranca no transporte publico coletivo. Apesar
da evolucdo, o transporte publico urbano deixa muito a desejar.

Por outro lado, a quantidade excessiva de transporte gera discussdo em relagdo a
mobilidade urbana, sendo necessario melhorar as caracteristicas do transporte publico, com
mais Onibus, metrds, terminais e criacdo de politicas publicas inovadoras e de fundos
nacionais que viabilizem o desenvolvimento e, consequentemente, a melhoria. SO acles
efetivas podem convencer o cidaddo a deixar de usar seus veiculos e passar a utilizar o
transporte publico. Desta forma, a mobilidade urbana deixaria de ser um dos principais
problemas das metropoles brasileiras.

No Brasil, as diretrizes basicas relacionadas a urbanizacdo sao de responsabilidade
do governo municipal, e isto se aplica também a dinamica de locomoc¢do local. O governo
municipal é o principal responsavel por garantir um sistema de transporte adequado dentro de
uma cidade. Todavia, o governo Estadual e o Federal ndo estdo isentos desse dever e, além de
atuar para garantir a qualidade de trajetos entre os municipios e os estados, eles também
podem auxiliar os governos municipais, principalmente nos casos de obras muito caras, as
quais o municipio ndo tem condicGes de realizar sozinho, como é o caso do metrd, por
exemplo.

Mas como todo direito social leva um tempo para tornar-se parcialmente atendido e
efetivado, como no caso da educacdo e salde, acredita-se que o transporte passard pela
mesma situagdo. Portanto, muito se tem a discutir a respeito desse direito recentemente
aprovado.

E quando se fala em direito fundamental social, logo se lembra do minimo
existencial, que € um subgrupo dos direitos sociais, que abrange um rol mais amplo de
direitos a prestacdes. O nucleo dos direitos sociais & exatamente o minimo existencial. Nao
existe um rol de direitos especificos que integram 0 minimo existencial. A questdo do minimo
existencial suscita inUmeras controvérsias como, por exemplo, a conceituacdo, a identificacéo
de quais prestacOes sdo indispensaveis para a manutencdo de uma vida digna, a funcdo do
Estado na promocéo e protecdo do minimo existencial, dentre outros. Pode-se observar que o
transporte, agora como direito social e constitucional, também integra 0 minimo existencial,

pois esta ligado ao principio da dignidade da pessoa humana.
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Surgiu também a necessidade de se discutir sobre politicas publicas, pois séo
instrumentos indispensaveis para a concretizacdo dos direitos fundamentais sociais.
Vislumbra-se que na sociedade brasileira a falta ou deficit de efetividade dos direitos sociais
decorre da negligéncia dos poderes politicos, seja em razdo da omissdo, ou da ineficiéncia na
sua atuacdo. E essa insatisfacdo dos individuos perante a realizacdo dos seus direitos tem
provocado o Poder Judiciario, que vem interferindo nesses assuntos a fim de assegura-los.

Surge a partir dai a teoria da reserva do possivel, mais conhecida no Brasil como
"teoria do financeiramente possivel”, que é pautada na escassez de recursos econémicos
arguida pelo Estado para justificar o descumprimento dos direitos sociais.

O trabalho divide-se em trés capitulos, sendo que na primeira parte examinam-se o
transporte como um todo, desde sua origem, evolucdo, até ser reconhecido como um direito
social. Trata-se nesse capitulo questbes importantes que envolvem o transporte, como tarifa
zero, 0 movimento passe livre, manifestacfes populares, Lei da Mobilidade Urbana e o
Estatuto da Cidade.

Na segunda parte, abordam-se as politicas publicas, como instrumentos
concretizadores dos direitos sociais, apontando a questdo do orgcamento publico, tentando
buscar solugfes para que ndo haja um retrocesso social, observando-se também o controle
judicial na formulacdo e execucdo de politicas publicas, bem como elaboracdo destas, por
meio de planejamento e previsdo orgcamentaria. Além disso, traz-se & andlise a atuacdo do
poder judiciario em uma acdo inédita no estado de Goids, que reconheceu o transporte como
direito social.

Em seguida, passa-se a apontar os critérios para analise da legitimidade da reserva do
possivel que servem de limites a sua aplicagdo, tragando-se um paralelo com o direito alemao.
Aborda-se também o custo dos direitos fundamentais sociais, em especial, do direito ao
transporte e a sua relagdo com a teoria da reserva do possivel, assim como entendimentos
jurisprudenciais quanto ao assunto. Posteriormente, visa-se analisar a questdo do minimo
existencial, em respeito ao principio da dignidade da pessoa humana, demonstrando a
possibilidade, os limites e a problematica da sua efetivacdo, principalmente no tocante ao
transporte.

O transporte coletivo de passageiros constitui servico publico essencial, devendo
estar em permanente disposicdo dos usuarios, ser prestado sem solucéo de continuidade e com
observéancia das condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, generalidade,
cortesia e modicidade das tarifas, nos termos da legislacdo aplicavel.
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Em outras palavras, o sistema de transporte deve observar uma série de fatores, na
sua dimensao fisico-espacial (vias, terminais, corredores); logistica (linhas, trajetos, horéarios,
meios e forma de integracédo); de modelo de operacdo e de acesso dos passageiros ao Servigo
(tarifas, forma de pagamento, forma de controle), assegurando a universalidade, a
acessibilidade e a mobilidade da populagéo.

Observa-se que o transporte como direito constitucional social completa mais de um
ano, sem grandes avancos para a populacéo, pois ndo ha fontes de financiamento e prioridade
nas politicas publicas. Seria importante inserir acbes em prol da mobilidade urbana dentro de
programas sociais ou buscar meios efetivos para melhoria desse servigo. No entanto,
acredita-se que ainda ha um longo caminho a percorrer.

A presente pesquisa € pautada no metodo de investigacdo dedutivo, cujos
procedimentos técnicos adotados foram o bibliografico e o jurisprudencial, tais como
doutrinas, leis e julgados. Com efeito, parte-se de um estudo bibliogréfico e juridico, para
posterior abordagem do atual contexto legislativo brasileiro mediante a ado¢do de um ponto
de partida constitucional.

Destarte, o presente trabalho pretende tecer algumas consideracfes introdutorias
acerca do direito social ao transporte e do seu expoente pratico mais polémico, qual seja,
efetividade e exigibilidade do transporte publico como sendo um direito social e suas
dificuldades ante a reserva do possivel e 0 minimo existencial. Estando evidente a caréncia de
bibliografia patria que coteje o tema, as principais fontes de pesquisa consistem em analises
dos textos publicados, revistas, além de estudos de obras coletivas de autores renomados que

tratam do direito social.
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CAPITULO 1 - TRANSPORTE

O acesso ao transporte é essencial na configuracao social, pois se relaciona aos mais
diversos direitos que sdo assegurados pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e pela
Constituicdo Federal de 1988. O transporte é meio fundamental para o desenvolvimento de
uma sociedade, em respeito ao direito de ir e vir dos cidadaos.

Com o passar do tempo, foram criadas vérias modalidades de meios de transporte
que servem hoje para o funcionamento e desenvolvimento do mundo moderno. Nesse sentido,
trata-se nesse capitulo a respeito da evolucdo historia e quais 0s meios de transporte
disponiveis. Além disso, aborda-se a importancia do transporte atualmente e seus pontos
positivos e negativos, 0 que acaba trazendo vérias discussdes, como a questdo da mobilidade
urbana, tarifa zero e os motivos das manifestacfes populares.

E foi a partir de setembro de 2015 que o transporte ganhou vida, perante a aprovacao
da EC 74/2013, oriunda da PEC 90/2011, que acrescentou mais um direito no artigo 6° da
Constituicdo Federal. A inclusdo do transporte no rol dos direitos sociais trouxe algumas
mudancas no aspecto da exigibilidade desse direito perante o 6rgao estatal.

Desta forma, importante se faz o estudo sobre o transporte, por ser um instrumento
vital para a vida em sociedade. Sem esse meio, certamente, ndo seria possivel locomover-se

de um lugar para outro com rapidez, comodidade e facilidade.

1.1 Evolucao Histérica: Formacéo do Transporte Publico, Coletivo e Urbano no Brasil

Houve um tempo em que ir e vir nas grandes cidades era um verdadeiro martirio,
tanto pelas ruas mal calcadas quanto pela falta de meio de locomocdo. Eram muitas as
dificuldades encontradas, mas ndo foi o bastante para que se colocasse em agdo a ideia de
transportar pessoas e coisas.

Conforme o tempo passou, as necessidades dos homens cresceram e a forma de se
locomover evoluiu. A velocidade permitiu chegar cada vez mais longe em menos tempo.
Antigamente, as pessoas andavam a pé, montadas em animais, ou em carruagem, nao existia
onibus, metrd e carros.

Hoje, os meios de transportes mantém os fluxos de pessoas, mercadorias, servicos e
informagdes pelos territorios, bem como favorecem a atracdo e reproducdo de capital.
Entende-se por transporte, o deslocamento de pessoas e mercadorias de um local para outro

no territorio, podendo ser regional, nacional ou internacional, subdividido nas seguintes
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modalidades: rodoviario, ferroviario, hidroviario (fluvial/lacustre), maritimo, aéreo e
dutoviario (oleoduto, gasoduto e mineroduto).

Os transportes tém a tendéncia de ampliar as relacGes sociais, as atividades
produtivas e comerciais, tornando-os elementos importantes para expansdo do sistema
capitalista. A modernizacdo dos meios de transportes ampliou o espago econémico capitalista
e reduziu o tempo para percorrer distancias, justamente para atender os avangos da era
moderna (PEREIRA; LESSA, 2009, p. 185).

Mas voltando na historia, no inicio do século XIX, utilizava-se a serpentina, que era
um meio de transporte de familias abastadas, sendo que os escravos eram obrigados a carregar
as pessoas utilizando a sua forca. Depois surgiu a sege, que foi um dos primeiros veiculos
sobre rodas utilizados no Brasil, tinha duas ou quatro rodas, dois varais, cortina de couro e
vidracas. Apds a vinda da Corte Portuguesa para o Brasil, em 1808, a circulacdo destes
veiculos aumentou consideravelmente, o que levou a administracdo publica a adotar algumas
medidas para regulamentar a circulacdo, também congestionada pela largura limitada das ruas
(GAGO, 2010, web).

Um dos meios de transportes também utilizados no Brasil foi a rede, que ficava presa
a um varal, carregada nos ombros de dois escravos normalmente, onde um deles deveria
proteger o senhor em caso de sol ou chuva com sua sombrinha. J& no periodo colonial,
utilizou-se muito a cadeirinha que servia também como meio de transporte (GAGO, 2010,
web).

Depois surgiu a carreta, vulgarmente conhecida a época como "piolho", porque
quando as mercadorias eram liberadas pela alfandega, os escravos tinham que transportar até
a casa do proprietario. Logo em seguida, surgiu a liteira, que era usada pelas familias de ricos
fazendeiros nas viagens da cidade do Rio de Janeiro até os engenhos de cana de agucar
(GAGO, 2010, web).

Até que em julho de 1838, no Rio de Janeiro, chegou o primeiro servico de
transporte publico no Brasil. As géndolas foram um tipo de veiculo de transporte coletivo
com capacidade de levar nove passageiros (RAYMUNDO, 2013, web).

Em janeiro de 1859, comegou a circular experimentalmente o primeiro bonde do
Brasil, por iniciativa de Thomas Cochrane, que criou a "Companhia de Carris de Ferro da
Cidade a Boa Vista". A inauguracéo dos servicos teve a presenca do Imperador D. Pedro Il e
de sua esposa. Em 1862 a forca animal foi substituida pela tracdo a vapor, mas a empresa ndo
conseguiu superar dificuldades financeiras e acabou falindo em 1866 (RAYMUNDO, 2013,

web).
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Somente no ano de 1892, surgiu o primeiro bonde elétrico no Brasil, operado pela
Companhia de Ferro—Canil do Jardim Botanico. Os bondes de Santa Tereza, no Rio de
Janeiro, sdo remanescentes desta época, comecando a operar ainda com a tracdo a vapor na
década de 1870, eletrificado em 1896 pela Companhia de Ferro—Canil Carioca, passando a
circular em S&o Paulo a partir de 1900 (RAYMUNDO, 2013, web).

Mas foi no Rio de Janeiro, no ano de 1908, que surgiu o servico de 6nibus a gasolina,
criado pela empresa Otavio da Rocha Miranda (GAGO, 2010, web). Apesar do crescimento
nos anos que se seguiram, infelizmente ndo durou muito tempo, e acabou fracassando
(RAYMUNDO, 2013, web).

O auge do bonde elétrico e da ascensdo do 6nibus foi entre 1920 e 1940, nas grandes
cidades, principalmente no Rio de Janeiro e Sdo Paulo. O Brasil chegou a possuir uma média
de 1.800 km de redes de linhas de bondes. Neste periodo, em maior quantidade, com relativa
agressividade, crescente poder politico e expressdo econdmica, as operadoras privadas de
Onibus passaram a concorrer com os bondes (RAYMUNDO, 2013, web).

Ocorre que com a expansdo dos Onibus, cidades como Sdo Paulo sentiram a
necessidade de criar um regulamento dos servigos publicos de dnibus urbanos do Brasil, que
acabou atingindo, até a década de 1960, todos os municipios brasileiros. Neste momento, a
concorréncia direta dos 6nibus trouxe impactos nos bondes, acelerando sua deterioragéo.

E o incentivo ao transporte individual foi langado pela industria automobilistica
brasileira, nascida na década de 1950, no ambito do periodo do governo Juscelino
Kubitscheck, associado ainda a construcdo civil, siderurgia, producdo de aco e refino do
petroleo, no tardio processo de industrializacdo, preparado ao longo da ditadura Vargas, entre
1930 e 1945 (RAYMUNDO, 2013, web).

Somente nas décadas de 1950 e 1960 as cidades brasileiras adotaram o 6nibus como
principal meio de transporte publico, controlado por empresas publicas. Foram criadas
inimeras empresas publicas operadoras e gerenciadoras de transporte por 6nibus nas cidades
brasileiras a partir da década de 1940, entre elas estd a CMTC de S&o Paulo, CTC no Rio de
Janeiro, SMTC em Santos e SMTC em Campinas. A operacdo se dava diretamente pelos
municipios ou eram outorgadas permissfes ou autorizacdes, precedidas ou ndo de licitacOes,
para operadoras privadas (RAYMUNDO, 2013, web).

Predominavam operadoras privadas, remuneradas por uma tarifa Unica paga pelos
passageiros, calculada por planilha tarifaria que reproduz o custo direto momentaneo, com
baixo ou nenhum nivel de subsidio, pouco ou nenhum estimulo a qualidade e a produtividade

no controle e na fiscalizacdo da execu¢do dos compromissos contratados ou acordados.
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O sistema capitalista necessitou da evolugdo dos meios de transporte para
desenvolver-se, e isso foi possivel na Revolugdo Industrial que trouxe o trem a vapor, 0S
grandes navios, bem como o carro que acabou se popularizando posteriormente. Mais tarde, 0
transporte aéreo deu uma nova dimensdo para as pessoas, objetos e mercadorias se
deslocarem.

Segundo Ford (1967, p. 215), a expansdo dos meios de transportes, em especial o
automovel, facilitaria a comunicacdo e levaria 0 mundo ao progresso, influenciando os
investimentos em infraestrutura, na perspectiva de aumentar a circulacdo de pessoas e
mercadorias em diversas partes do mundo.

Sendo assim, Ferreira—Neto (1974, p. 140) afirma que:

Em 1917 o Brasil ja possuia em circulagdo uns 5000 automoveis, sendo que
90% desse total estavam distribuidos entre o Rio e Sdo Paulo, limitando-se o
seu uso, praticamente, aos limites, das areas urbanas, pois seria bastante
penoso transitar com eles nas estradas entdo existentes, feitas para o trafego
de carrogas.

O investimento nessa area, a avaliacdo do seu potencial e a diversificacdo dos
sistemas de transporte sdo extremamente necessarios para melhorar a qualidade de vida do
cidaddo. Portanto, entender o funcionamento e as caracteristicas dos meios de transporte é
entender também o préprio processo de evolucdo das sociedades, pois todo pais precisa de um

sistema de transporte eficiente e adequado as condic¢des de seu territorio para desenvolver-se.

1.1.2 Meios de transporte

Os meios de transporte sdo responsaveis pelo deslocamento de pessoas, animais,
matérias-primas e mercadorias, sendo essencial para a infraestrutura e a economia de um pais.
Com o passar dos anos, tornaram-se parte da sociedade, pois sdo utilizados para
deslocamento, sendo que a medida que o homem evoluia, a maneira de se transportar
progredia. Antes, 0 homem cogitava a ideia de meios basicos como a construgdo de botes com
a intencéo de atravessar rios, além do uso de animais como forcga de tracdo. Posteriormente,
chegou a era da ciéncia e da tecnologia, que auxiliou na construcdo de meios de transportes
mais rapidos, mais seguros e que chegavam cada vez mais longe, a ponto de o homem

conseguir chegar ao espaco.
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Foi assim que foram conquistadas varias modalidades de transporte, tais
como terrestres, aquaticas e aéreas, sendo necessario explicar cada uma delas, para distingui-
las.

Comecando pelo transporte terrestre que utiliza os meios como 6nibus, carros,
motocicletas e caminhdes que se deslocam em ruas, estradas e rodovias. H& também o
ferroviario que é um transporte terrestre que utiliza os trens que se movimentam sobre trilhos.

Ja o transporte aquatico caracteriza-se pelo deslocamento em lagos, rios, mares e
oceanos, por pessoas ou mercadorias que sdo transportadas em canoas, barcos e navios. Muito
conhecido e utilizado para o transporte de cargas entre paises de diferentes continentes.

Por ultimo, ha o transporte aéreo que é considerado o meio de transporte mais rapido,
eficiente e sofisticado, sendo utilizado por aqueles que desejam realizar viagens em curto
tempo, pois 0 avido € considerado o transporte mais veloz e seguro. Além dos avides, 0
transporte aéreo também pode ser feito em helicdpteros ou baldes. No entanto, uma das
desvantagens do transporte aéreo é a alta necessidade energética e grande infraestrutura de
suporte.

A outra modalidade de transporte é o dutoviario, realizado em tubos ou dutos que
transportam substancias gasosas (gasodutos), liquidas (oleodutos) ou sélidas (minerodutos).

Entretanto, o transporte mais utilizado no pais, seja para o transporte de cargas ou de
pessoas, € o transporte terrestre rodoviario, realizado pelas estradas e rodovias, por veiculos
como carro, dnibus, caminh&o, dentre outros.

Os setores de transportes tém se expandido e melhorado em diversos aspectos nas
ultimas décadas, mas ndo significa que seja satisfatorio. Apoés a invencdo do trem a vapor no
século XVII, diversos paises cresceram, as construgdes das ferrovias movimentaram as
economias locais e o transporte de mercadorias elevou-se em uma velocidade impressionante.

Dentre os meios de transportes terrestres, o ferroviario € aquele que apresenta uma
maior capacidade de carga com custos baixos. No entanto, o transporte ferroviario possui uma
desvantagem, pois necessita da construcdo de ferrovias, estradas de ferro, por onde o trem
circula.

Ap0s a invencdo do automovel no século XX, o transporte rodoviario passou a ser
um complemento do transporte ferroviario para transportar pessoas e mercadorias. No
entanto, alguns paises optaram por dar maior preferéncia ao transporte rodoviario do que ao
ferroviario, como é o caso do Brasil.

Porém o transporte rodoviario possui a desvantagem de ser mais caro que 0

transporte ferroviario e, se comparado a este, possui alto custo energético. Por outro sentido,
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os 6nibus e caminh@es sdo mais flexiveis e &geis, e podem chegar a lugares distantes e de
dificil acesso de forma réapida e eficiente.

No entanto, quando se trata de transporte de pessoas, 0 carro é o meio principal de
transporte privado, e tornou-se desde entdo o mais popularmente utilizado, quando a industria
automobilistica foi inaugurada no pais, na década de 50, e 0 acesso tornou-se maior, assim
como a sua quantidade nas ruas.

Em razdo disso, foi necessario dividir o transporte em coletivo ou individual e
publico ou privado. Os meios de transporte publicos sdo aqueles que ndo pertencem aos
usuarios e sdo geridos pelo governo, podendo ser individual (taxi) ou coletivo (6nibus
municipais ou estaduais). J& os meios de transportes privados sdo 0s que pertencem aos seus
usudrios ou geridos por empresas privadas. Apesar de ndo serem propriedade do governo, este
deve garantir que todos utilizem seus meios de locomocéo de forma harmonica, dessa forma,
cria leis que regulamentam o uso dos transportes individuais e fiscaliza o cumprimento desse
servigo (carro, moto e bicicleta, por exemplo).

No Brasil, 0 meio de transporte predominante € o carro e o 6nibus. J& em outros
paises e nas grandes cidades, utilizam-se com mais frequéncia os meios alternativos de
locomogdo, como o trem e a bicicleta, sendo que as vantagens e os beneficios desses meios
alternativos séo positivos para a sociedade como um todo. Mas pela cultura e costume dos
brasileiros, dificil seria adotar esses meios como principal forma de locomogdo, até por
questdes de infraestrutura do transporte.

Assim, Barat (1978, p. 320) analisa trés caracteristicas que justificam a
predominancia do uso do 6nibus no transporte coletivo urbano de passageiros na maioria das
cidades brasileiras, sdo elas: a) grande flexibilidade para conexdo de pontos de origem e
destino disperso no espago urbano; b) custo de implantacdo relativamente baixo; e c)
adaptabilidade de sua oferta a incrementos da demanda até limites de densidade e trafego que
exijam modalidade de atendimento de massa.

Além disso, os beneficios do transporte publico coletivo englobam melhorias ao
meio ambiente e maior mobilidade nos espagos publicos, sendo utilizado por grande parte da
populagéo, ou seja, deve ser tratado com prioridade e com mais cautela pela administracéo
publica.

A pesquisa mostra que um quarto dos brasileiros adota o énibus como seu principal
meio de locomogdo para se deslocar para suas tarefas diarias, como trabalho e estudo. O

segundo meio de locomog¢do mais usado diariamente é andar a pé até o seu destino, habito de
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22% da populacdo. O automodvel da familia € o meio de transporte mais usado por 19% da
populacdo, sendo o terceiro mais adotado com frequéncia (CNI, 2015, p. 2).

Graficol: Principal meio de locomocéao utilizado
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Fonte: Pesquisa CNI/IBOPE: Fonte: Pesquisa CNI/IBOPE: Retratos da Sociedade Brasileira
- Mobilidade urbana ISSN 2317-7012 « Ano 5 « Namero 27 « setembro de 2015.

Além disso, quase metade da populacdo que se desloca para atividades rotineiras
utiliza transporte publico todos os dias ou quase todos; 20% de vez em quando e 15%
raramente. Apenas 16% afirmam espontaneamente que nunca usam transporte publico.

Quanto maior o municipio, maior o percentual de pessoas que utilizam transporte publico
(CNI, 2015, p. 6).

Grafico2: Frequéncia de uso de transporte publico
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Fonte: Pesquisa CNI/IBOPE: Retratos da Sociedade Brasileira - Mobilidade urbana ISSN
2317-7012 « Ano 5 » Namero 27 « setembro de 2015.
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Entretanto, o transporte publico urbano apresenta alguns problemas a serem
melhorados. Segundo pesquisa, os brasileiros que utilizam transporte pablico de vez em
qguando ou raramente citam como a principal medida para aumentar a sua utilizacdo a solugéo
dos problemas de capilaridade e frequéncia (47%). A segunda medida com maior percentual
de citacOes foi a reducdo do prego da passagem (28%), apesar de o prego da passagem ter sido
citado por apenas 10% dos entrevistados como principal motivo para ndo usar o transporte
publico com maior frequéncia (CNI, 2015, p. 9).

Grafico3: Melhorias para aumentar a utilizagdo do transporte publico
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“A corregao dos problemas de capilaridade e frequéncia aparecem em sugestoes como ampliar 2s linhas de
cobertura (24%), colocar mais veiculos nas linhas j3 existentes (20%) e constnar corredores de nibus (3%).

Fonte: Pesquisa CNI/IBOPE: Retratos da Sociedade Brasileira - Mobilidade urbana ISSN
2317-7012 « Ano 5 * Numero 27 * setembro de 2015.

Visto isso, é fundamental a presente discussao acerca do transporte publico urbano,
como sendo parte essencial de uma cidade e meio de locomocdo primaria, que garante o
direito de ir e vir de seus cidaddos. Atualmente, o 6nibus é a modalidade de transporte
coletivo urbano predominante, sendo fornecido principalmente para servir agueles que ndo
possuem meios de adquirir um veiculo préprio para sua locomogdo e precisam percorrer
longas distancias para chegar ao seu destino, além do custo-beneficio. Mas esse meio de
locomocdo precisa de melhorias para conseguir mais usuarios e para manter aqueles ja

existentes, atendendo as necessidade e satisfagdes destes.
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1.2 Tarifas do transporte publico

O Poder Publico € responsavel pela fixacao, revisdo e reajuste das tarifas do
transporte plblico no Brasil (Lei n°® 12.587, art. 8°, § 7°). A passagem paga diariamente pelo
cidaddo para utilizar o transporte coletivo é conhecida como tarifa publica e normalmente ndo
cobre todos os custos do sistema de transporte. O valor da passagem pode ser complementado
com recursos publicos e outras receitas para tornar viavel transportar as pessoas. Essa é uma
forma de melhorar a qualidade do servi¢o sem sacrificar os proprios usuérios diretos.

Quando a tarifa publica ndo cobre os custos, deve ser completada por outras fontes
chamadas de tarifa de remuneracdo, que é o valor pago pelas empresas para realizar o
transporte nas cidades. Um dos fatores que sobrecarrega as fixacdes das tarifas é a questdo da
gratuidade e os descontos que representam 19% do seu valor na média nacional (BRASIL,
2014, web). A utilizacdo de recursos publicos para custear os servicos ou a gratuidade é
fundamental para garantir as tarifas acessiveis.

Os aumentos das tarifas do transporte coletivo urbano séo simplesmente o resultado
do circulo vicioso que ocorre, pois o transporte publico tornou-se cada vez menos competitivo
em relacdo ao transporte privado e atraiu cada vez menos passageiros pagantes, que dividem
custos crescentes.

Por outro lado, um dos desafios refere-se a dificuldade de implantar uma politica
publica de longo prazo para o transporte coletivo urbano. Essa situacdo gera um reflexo direto
sobre os valores das tarifas em todas as cidades brasileiras, pois os operadores do transporte
coletivo urbano tém de alcancar o equilibrio econdmico-financeiro para manter os servi¢os
disponiveis para atender a populacéo.

Em 2012 foi realizado um levantamento da Associa¢cdo Nacional das Empresas de
Transportes Urbanos (NTU) dos ultimos 17 anos, onde a tarifa média nacional aumentou
36%. Uma série de fatores contribuiu para esse aumento, entre eles pode-se destacar: a
reducdo de mais de 25% da quantidade de passageiros transportados nas principais cidades
brasileiras; o nivel de gratuidades concedidas a diversos grupos sociais, que alcancou média
nacional de 25% dos passageiros transportados; e a incidéncia de carga tributéaria direta e
indireta na ordem de 22% do valor da tarifa (BRASIL, 2009, web).

Dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) confirmam que mais de
37 milhdes de brasileiros ndo podem utilizar o transporte publico de forma regular, por
absoluta impossibilidade de pagar a tarifa, o0 que vem afrontar um dos direitos basicos da
Carta Magna, ou seja, o direito de ir e vir (BRASIL, 2009, web).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.587-2012?OpenDocument
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Atualmente, ha uma discussdo doutrinria e jurisprudencial acerca da exploragédo do
servico de transporte por meio de taxi, no sentido de que tal servigo publico precisa de
permissdo para sua circulacdo. Em algumas capitais e regides metropolitanas brasileiras foi
implementado o controverso transporte urbano executivo, mais conhecido como Uber. O
servico é disponibilizado por meio de reservas em aplicativos acessados por intermédio da
rede de telefonia movel. O usuério solicita o servigo por meio eletrénico, podendo escolher o
tipo de veiculo, horéarios, trajetos, dentre outras comodidades. Por sua vez, os taxistas e suas
cooperativas alegam que essas empresas nao sdo submetidas a processo licitatorio,
concorrendo de forma desleal com as cooperativas de taxi, permissionarias ou autorizadas
para a prestacdo de um servico pelo ente federado competente (Municipio).

Recentemente, em decisdo liminar, a 122 Vara Civel do Tribunal de Justica do Estado
de Sdo Paulo determinou a suspensdo da atividade e funcionamento do aplicativo Uber no
Municipio de S& Paulo. A decisdo monocratica no processo  1040391-
49.2015.8.26.0100 teve como fundamento o artigo 4°, inciso VIII, da Lei n® 12.587/2012, em
gue se considera "transporte publico individual: servico remunerado de transporte de
passageiros aberto ao publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para a realizacdo de
viagens individualizadas". Teve como fundamento também o artigo 5° inciso XIllI, da
Constituicdo Federal e, ainda, a Lei Municipal de S&o Paulo n® 15.676/12, que dispde ser
"vedado o transporte remunerado individual de passageiros sem que o veiculo esteja
autorizado para esse fim".

Sendo assim, seria vidvel propor estabelecimento de formas de transferéncia do
servico publico local e demais especificidades, para que sejam normatizadas pelos Municipios
da melhor forma que atendam aos anseios da coletividade e da Fazenda Publica Municipal,
cabendo a Unido somente as diretrizes, ou seja, 0s aspectos gerais que direcionem os demais
entes federativos, garantindo a devida reparticdo de competéncias e, consequentemente, a

constitucionalidade de suas normas.

1.2.1 Gratuidade no transporte publico

Nos locais mais distantes dos grandes centros urbanos, o0 acesso aos direitos sociais
sO pode ser concretizado por meio do transporte coletivo. Para assegurar que parte da
populacdo possa desfrutar desses direitos, € necessario que o transporte seja publico e de
qualidade.
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Em raz&o disso, a Constituicdo assegurou o beneficio de gratuidade para os idosos no

transporte urbano, a saber:

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as
pessoas idosas, assegurando sua participacdo na comunidade, defendendo
sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida. (...) § 2° Aos
maiores de sessenta e cinco anos € garantida a gratuidade dos transportes
coletivos urbanos.

A pessoa idosa tem previsdo de seu direito no Estatuto do ldoso, Lei n° 10.741/

2003, em seus artigos 39 e seguintes:

Art. 39 - Aos maiores de 65 (sessenta e cinco) anos fica assegurada a
gratuidade dos transportes coletivos publicos urbanos e semi-urbanos, exceto
nos servigos seletivos e especiais, quando prestados paralelamente aos
servigos regulares. 81° - Para ter acesso a gratuidade, basta que o idoso
apresente qualquer documento pessoal que faca prova de sua idade. § 2° -
Nos veiculos de transporte coletivo de que trata este artigo, serdo reservados
10% (dez por cento) dos assentos para os idosos, devidamente identificados
com a placa de reservado preferencialmente para  idosos.
§ 3° - No caso das pessoas compreendidas na faixa etéria entre 60 (sessenta)
e 65 (sessenta e cinco) anos, ficara a critério da legislagdo local dispor sobre
as condicOes para exercicio da gratuidade nos meios de transporte previstos
no caput deste artigo.

Art. 40 - No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-a, nos
termos da legislacdo especifica: | - a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por
veiculo para idosos com renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos,
Il - desconto de 50% (cinglenta por cento), no minimo, no valor das
passagens, para 0s idosos que excederem as vagas gratuitas, com renda igual
ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos. Paragrafo Unico - Cabera aos 6rgdos
competentes definir os mecanismos e o0s critérios para o exercicio dos
direitos previstos nos incisos | e 11.

Art. 41 - E assegurada a reserva, para os idosos, nos termos da lei local, de
5% (cinco por cento) das vagas nos estacionamentos publicos e privados, as
quais deverdo ser posicionadas de forma a garantir a melhor comodidade ao
idoso.

Art. 42 - E assegurada a prioridade do idoso no embarque no sistema de
transporte coletivo.

Entdo os maiores de 65 anos tém direito a gratuidade no transporte coletivo publico
urbano, mediante a apresentagdo de documento de identificacdo, sendo 10% dos assentos
reservados aos idosos. Para os que tém entre 60 e 65 anos, fica a critério da legislacdo local
decidir sobre a gratuidade no transporte.

Lembrando que essa gratuidade é valida em todo o territdrio nacional e seu custeio se
da por meio de subsidio cruzado (LORENETT]I, 2007, p. 7).
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Vale ressaltar que é dever do Estado dar amparo ao idoso economicamente
hipossuficiente, mas, conforme exposto no artigo 230, j& citado, é também obrigacdo da
familia e da sociedade, que devem assegurar a participacdo dos idosos na comunidade,
defendendo sua dignidade, bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.

O envelhecimento é um direito personalissimo e sua prote¢do, um direito social,
sendo obrigacdo do Estado garantir a pessoa idosa a protecdo a vida e a salde, mediante a
efetivacdo de politicas sociais publicas que permitam um envelhecimento saudavel e em
condi¢cdes dignas (LENZA, 2010, p. 965). Cabe, dessa forma, as politicas publicas a
concretizacdo e efetivacao dos direitos e garantias assegurados aos idosos em tais legislacoes.

Por oportuno, vale lembrar que o Ministro Carlos Ayres Britto (2007), na ADI
3.768, denominou como um direito fraternal ou constitucionalismo fraternal para direitos
tradicionalmente negligenciados, considerando mais do que um direito social a ser zelado.

Segue a transcricdo da Ementa:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ART. 39DA LEI N. 10.741, DE 1° DE OUTUBRO DE 2003 (ESTATUTO
DO IDOSO), QUE ASSEGURA GRATUIDADE DOS TRANSPORTES
PUBLICOS URBANOS E SEMI-URBANOS AOS QUE TEM MAIS DE
65 (SESSENTA E CINCO) ANOS. DIREITO CONSTITUCIONAL.
NORMA CONSTITUCIONAL DE EFICACIA PLENA E
APLICABILIDADE IMEDIATO. NORMA LEGAL QUE REPETE A
NORMA CONSTITUCIONAL GARANTIDORA DO DIREITO.
IMPROCEDENCIA DA ACAO. 1. O art.39da Lei n.10.741/2003
(Estatuto do Idoso) apenas repete o que dispbe o 2° do
art. 230 da Constituicdo do Brasil. A norma constitucional é de eficicia
plena e aplicabilidade imediata, pelo que ndo ha eiva de invalidade juridica
na norma legal que repete os seus termos e determina que se concretize o
quanto  constitucionalmente  disposto. 2.  Ac¢do  direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente.

A Constituicdo Federal ndo prevé diretamente para a pessoa com deficiéncia a
gratuidade aqui tratada como fez para o idoso (art. 230, § 2°). No entanto, 0 acesso da pessoa
com deficiéncia e a adaptacdo dos transportes estdo suficientemente assegurados.

No ambito federal, tem-se a Lei n° 8.899, de 29 de junho de 1994, que concede passe
livre as pessoas com deficiéncia, comprovadamente carentes, no sistema de transporte
coletivo interestadual. Observa-se que ndo héa especificagdo da modalidade de transporte, mas
estdo todas incluidas, ndo havendo previsdo de fonte de custeio, 0 que acabou por atrasar a
sua regulamentacéo e aplicacao, fazendo com que as pessoas recorressem ao Poder Judiciario

para garantir o seu direito. Foram concedidas algumas liminares a respeito, mas a
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interferéncia do Ministério Publico que contribuiu para a regulamentacdo da norma legal
(LORENZETTI, 2007, p. 8).

Em 2000, sem que a Lei n® 8.899/94 tivesse sido regulamentada, foi sancionada a Lei
n° 10.048/2000, que determina a obrigatoriedade das empresas de transporte reservarem

assentos, devidamente identificados, para idosos, gestantes e pessoas com deficiéncia.

TRANSPORTE COLETIVO. GRATUIDADE. DEFICIENTE FiSICO.
Pretensdo de obter gratuidade no transporte publico coletivo por ser
deficiente fisico. Admissibilidade. Direitos a acessibilidade de portadores de
deficiéncia garantido constitucionalmente. Sentenca mantida. Recursos
improvidos (TJ-SP - APL: 00113469320108260196 SP 0011346-
93.2010.8.26.0196, Relator: Vera Angrisani, Data de Julgamento:
30/09/2014,18 Camara Extraordinaria de Direito Publico, Data de
Publicagéo: 09/10/2014).

Portanto, estudantes, idosos, pessoas com deficiéncia e ainda algumas categorias
especiais de trabalhadores, tém garantido por lei o direito de circular gratuitamente, ou com
desconto, no transporte publico das cidades. A gratuidade, ou a meia tarifa, abrange os
estudantes, idosos, policiais, deficientes, gestantes, carteiros, entre outras pessoas. Contudo,
ha especificidades quanto a extensdo do beneficio nas legislacbes dos varios municipios
(ROCHA, 2015, web).

No caso dos estudantes, que na maior parte das cidades pagam meia passagem, ja ha
legislacBes que concedem a gratuidade no transporte, como em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro.
Ha também municipios que adotaram tarifa zero para toda a popula¢do, como por exemplo,
Marica (RJ), Paulinia (SP) e Muzambinho (MG) (ROCHA, 2015, web). Entretanto, para ter
direito a esse beneficio, os usuarios tém que apresentar as documentacdes exigidas por cada

municipio.

A competéncia para organizar servicos publicos de interesse local é
municipal, entre os quais o0 de transporte coletivo (...). O preceito da
Constituicho amapaense que garante o direito a "meia passagem" aos
estudantes, nos transportes coletivos municipais, avanga sobre a competéncia
legislativa local. A competéncia para legislar a prop6sito da prestacdo de
servicos publicos de transporte intermunicipal € dos Estados-membros. N&o
h& inconstitucionalidade no que toca ao beneficio, concedido pela
Constituicdo estadual, de "meia passagem" aos estudantes nos transportes
coletivos intermunicipais (ADI 845, rel. min. Eros Grau, j. 22-11-2007,
P, DJE de 7-3-2008).

Os Estados-membros sdo competentes para explorar e regulamentar a
prestacdo de servicos de transporte intermunicipal. (...) A prestacdo de
transporte urbano, consubstanciando servigo publico de interesse local, é
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matéria albergada pela competéncia legislativa dos Municipios, ndo cabendo
aos Estados-membros dispor a seu respeito (ADI 2.349, rel. min. Eros Grau,
j. 31-8-2005, P, DJde 14-10-2005.=RE 549.549 AgR, rel. min. Ellen
Gracie, j. 25-11-2008, 22 T, DJE de 19-12-2008).

Concessdo de servico publico municipal de transporte coletivo: revisdo de
tarifas: questionamento relevante da validade de clausula do contrato de
concessdo que a determina sempre e conforme os mesmos indices da revisao
das tarifas do mesmo servico deferida no Municipio da Capital. O reajuste de
tarifas do servico publico é manifestagdo de uma politica tarifaria, solucéo,
em cada caso, de um complexo problema de ponderagéo entre a exigéncia de
ajustar o preco do servico as situacdes econdmicas concretas do seguimento
social dos respectivos usuarios ao imperativo de manter a viabilidade
econdmico-financeira do empreendimento do concessionario: nao parece
razoavel, a vista do art. 30, V, CF, que o conteldo da decisdo politica do
reajustamento de tarifas do servico de transportes de um Municipio,
expressao de sua autonomia constitucional, seja vinculada ao que, a respeito,
venha a ser decidido pela administracdo de outro (RE 191.532, rel.
min. Sepulveda Pertence, j. 27-5-1997, 13 T, DJ de 29-8-1997).

A politica tarifaria resultante da prestacdo do servico de transportes esbarra em
interpretacdes mais restritas, necessitando de maiores esclarecimentos e provimento do Poder
Judiciario. O Supremo Tribunal Federal entendeu que o beneficio de “meia passagem” para
estudantes no &mbito municipal, garantido por norma estadual, invade a competéncia local,
ndo havendo ofensa constitucional quanto a concessdo do beneficio pelo Estado-Membro no
transporte coletivo intermunicipal (ADI 845, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 22-11-
2007, Plenario, DJE de 7-3-2008).

Um dos problemas muito questionados é o preco da tarifa, onde o usuério pagante é
o responsavel pelo custeio desses beneficios fornecidos a uma parcela da populagdo, ja que
todos os custos de transporte sdo rateados pelos passageiros usuarios do sistema. Ou seja,
guanto maior a quantidade de passageiros com direito a gratuidade, menor quantidade de
pagantes do sistema, 0 que acarreta em maior 6nus sobre a tarifa. Seria preciso uma fonte
extra tarifaria para cobrir esse custo adicional sobre o0s pagantes, para reduzir o valor da tarifa.
Parte da discussdo recai ndo pela escolha de beneficiar um grupo especifico, mas sim pela
escolha de apenas um grupo arcar com o 06nus da medida, qual seja o usuario pagante do
sistema de transporte coletivo.

Mais do que assegurar direitos e garantias fundamentais a todos os cidadaos, a
Constituicdo Federal de 1988 particulariza em seu texto, alguns grupos sociais vulneraveis
que merecem a especial protecdo normativa do Estado, para promocdo e efetivacdo do desejo

de uma igualdade substancial perante a lei.
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Essa nogdo de vulnerabilidade vem sendo utilizada por diversos autores como
sindnimo de “risco social”, “fragilizacdo”, “precariedade” etc. Em virtude da dificuldade
encontrada de conceituar a nogdo, parte-se da observacdo empirica de que a condicdo de
vulnerabilidade resulta do ndo atendimento as necessidades de sobrevivéncia dos individuos,
principalmente no que diz respeito a vulnerabilidade, em virtude da condi¢&o socioecondmica,
da fragilidade dos vinculos sociais, da perda e mesmo nédo aquisic¢ao dos direitos sociais.

Pode-se dizer que a definicdo de direitos sociais, ou seja, os direitos previstos nos
capitulos 6° a 11 da Constituicdo da Republica, corresponde a um conceito formal. De outro
lado, a partir da analise das caracteristicas comuns dos direitos sociais, o autor Vidal Serrano
Nunes Janior apresenta uma definicdo que pode designar o conceito material de direitos

sociais:

Fincados nestes pressupostos, podemos conceituar direitos sociais como o
subsistema dos direitos fundamentais que, reconhecendo a existéncia de um
segmento social economicamente vulneravel, busca, quer por meio da
atribuicdo de direitos prestacionais, quer pela normatizacdo e regulacdo das
relacbes econbmicas, ou ainda pela criagcdo de instrumentos assecuratorios
de tais direitos, atribuir a todos os beneficios da vida em sociedade (2009, p.
70).

Entdo, pode-se dizer que ha uma relacdo dos economicamente vulneraveis, idosos e
pessoas com deficiéncia, pois fazem parte de uma parcela significativa da populacéo que, de
certa forma, exige certo zelo para que tenham assegurados seus direitos, principalmente em
relacdo ao direito ao transporte.

Ou seja, reconhecendo a existéncia de um segmento social economicamente
vulneravel, por meio da atribuicdo de direitos prestacionais, quer pela normatizacdo e
regulacdo das relagfes econdmicas, ou ainda pela criacdo de instrumentos assecuratérios de
tais direitos, busca-se atribuir a todos os beneficios da vida em sociedade.

Verifica-se que todos os direitos sociais previstos no Capitulo Il do Titulo Il da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 buscam assegurar a dignidade na vida
dos jurisdicionados. Essa relagdo com o principio da dignidade da pessoa humana justifica a
caracterizacgéo dos direitos sociais como fundamentais.

Talvez o primeiro passo seja tratar essa tematica com mais transparéncia e discutir

alternativas para melhor atender toda populacdo, principalmente os usuarios desse servico.
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1.2.2 Tarifa zero

O programa Tarifa Zero foi uma proposta realizada durante o governo de Luiza
Erundina, do Partido dos Trabalhadores, entre 1989 e 1992, no municipio de Sao Paulo. Lucio
Gregori, secretario municipal de transporte, propbés a gratuidade do servico de transporte
coletivo para toda a populacdo, buscando fontes de financiamento que remunerassem 0s
custos que aumentariam em face da grande demanda.

O projeto, definido por Lucio, visava garantir o direito de ir e vir para toda a
populacdo que gastava em 1986 cerca de 22% do seu salario para cada 50 passagens de
onibus pagas. Seria financiado por um fundo de transporte, que recolheria fatias do IPTU, que
sofreria um reajuste progressivo, aumentando consideravelmente para 0s setores mais ricos da
sociedade (TERTSCHITSCH, 2008, web).

Entretanto o que se percebeu, é que por meio daquele processo politico, ainda que se
alegue a existéncia de um sistema democratico representativo, na pratica a administracdo
publica representou os interesses de pequenas minorias, dentre elas, empresarios do transporte
coletivo que perderiam seus contratos, além dos demais setores mais abastados que vivem na
cidade, que se veriam obrigados a pagar valores maiores de IPTU, que seriam revertidos a
“gratuidade” do transporte coletivo a toda populacao.

Deve ficar claro, portanto, que a derrota da Tarifa Zero em Sédo Paulo foi de natureza
politica, e ndo em decorréncia da inaplicabilidade técnica. Pelo mesmo motivo, em outras ci-
dades brasileiras, tal projeto jamais foi sequer discutido pela administracdo publica.

O programa Tarifa Zero significa uma resposta da administracdo dos problemas ur-
banos encontrados nas cidades brasileiras. Pois ao incentivar o uso do transporte coletivo no
lugar do individual, gera melhorias como menor nimero de acidentes de transito, de polui¢do
sonora e atmosférica, além de aliviar stress urbano.

A Tarifa Zero visa socializar os custos de um servico publico cujos beneficios sdo so
ciais, mas que sdo suportados atualmente apenas por seus usuarios (RBA, 2016, web).

A implantacéo da Tarifa Zero, em cada cidade, exige ndo apenas o conhecimento da
proposta, mas também das peculiaridades de cada municipio, seja quanto a sua organizagao
administrativa, seja quanto a aspectos de ordem socioeconémica.

Em 24 paises ndo se cobra tarifa para que a populagdo tenha o direito ao uso do
transporte puablico. No Brasil, 12 cidades também ja adotam essa ideia. Marica, no litoral do

Rio de Janeiro é uma delas, sendo que desde dezembro de 2013 os habitantes podem andar de
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onibus gratuitamente na rede municipal. E uma cidade de 150 mil habitantes onde o governo
aloca recursos no or¢camento para viabilizar o transporte publico de graca para toda a popula-
cdo (RBA, 2016, web). Outra cidade que adota esse método é Agudos/SP, que com 40 mil
habitantes, desde 2003, os cidaddos gozam de gratuidade no transporte coletivo. Os dnibus
sdo operados pela prefeitura e os motoristas sdo funcionarios concursados (RBA, 2016, web).

Para que o transporte coletivo pudesse ser gratuito, cada uma das cidades buscou
uma solucdo diferente, segundo o coordenador da Rede Sado Paulo. O mais comum € elevar o
imposto territorial que atinge as pessoas de maior renda. J& em outras cidades cobram uma
taxa de todos os habitantes. Nos EUA, por exemplo, tal taxa gira em torno de 5 délares por
ano para cada habitante. E uma decisdo politica que envolve uma decisdo econdmica, sobre 0
que vai se priorizar no or¢camento e de onde buscar recursos para viabilizar o servigo para toda
a populacédo (RBA, 2016, web).

O assunto da tarifa zero é discutido até hoje e alguns parlamentares afastam essa
ideia para o transporte publico em determinadas cidades. Conforme recente levantamento em
que se discutia a origem dos recursos para financiar o transporte coletivo, dois grupos
divergiram. Enquanto 47,5% dos parlamentares disseram que o dinheiro deve vir dos
orcamentos publicos, a maior parte dos especialistas e gestores, ou seja, 33% responderam
que os usudrios de carro devem ser a principal fonte de custeio (PONTES, 2016, web).

Contudo, os representantes do setor sustentam a ideia de criar uma nova contribuigéo
municipal sobre combustiveis, cujos recursos seriam destinados somente a operagdo do trans-
porte coletivo. O objetivo principal seria de diminuir o deslocamento individual dos veiculos
e permitir uma reducdo do preco das passagens. Ha uma PEC que cria o tributo, a qual tramita
desde 2007 na Camara (PONTES, 2016, web).

A proposta tem funcionado como obstaculo a aversdo geral para a criagcdo de novos
impostos, mas € um trabalho que deve ser feito a longo prazo. Ha que se ter em vista que a
instituicdo da CIDE municipal implicaria na reviséo de alguns impostos federais que estdo em
demasia.

Desde 2014, deputados, parlamentares e envolvidos na tramitagcdo da Proposta de
Emenda Constitucional 90/11, vém discutindo sobre o transporte, e um dos assuntos

colocados em pauta foi a questao da tarifa zero e a acessibilidade.

[...] Na fase de debates, a proposta de tarifa zero foi defendida por diversos
participantes, entre eles o representante da Assembléia Popular Horizontal,
André Veloso, que destacou a importancia da reforma tributaria e criticou
0 sistema regressivo de renda, explicando que os mais pobres pagam mais
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caro pelos servicos. Ele repudiou o subsidio no transporte individual que,
disse, é 12 vezes maior do que no transporte coletivo. Veloso também
afirmou que a mudanca ndo deve ocorrer somente no ambito municipal,
sendo necessaria a implantagdo de um sistema de tarifa zero nacional e de
um fundo nacional de transporte publico. (...) Representando a BHTrans, o
analista de transporte e transito Marcos Fontoura salientou que é essencial
a participagdo e controle social na gestdo dos recursos, defendendo a
criacdo de um Conselho Deliberativo do Transporte Publico, para que o
financiamento seja gerenciado de maneira mais satisfatéria (MINAS
GERAIS, 2014, web).

A questdo do transporte é um direito social. Se houver vontade politica e determi-
nacdo do Congresso Nacional, serdo encontrados recursos suficientes para que o transporte
publico seja para todos. Ou seja, € importante que o transporte coletivo seja acessivel a
todas as pessoas com qualquer tipo de dificuldade, pois ha& recursos, mas é preciso a

iniciativa do governo municipal, estadual e federal.

1.3 Movimento Passe Livre

A implantacdo do passe livre estudantil teve inicio na cidade de Floriandpolis/SC. A
campanha era bandeira da Juventude Revolugdo, uma organizacdo formada por estudantes,
independente de partidos politicos, que no ano 2000 conseguiu arrecadar mais de 20 mil assi-
naturas pedindo, pela primeira vez, a liberagcdo das catracas na cidade. Centenas de jovens
entregaram o documento na Camara de Vereadores, numa passeata pela cidade que marcava o
inicio de uma marcha historica (BISPO; FRIGHETTO, 2013, web).

Menos de 10 pessoas formavam o ndcleo original da Juventude Revolucdo em Flori-
anopolis, que na época iniciou os trabalhos. Uma das estratégias foi a de levar atuacéo politica
para dentro das escolas secundarias, promovendo encontros e tracando planos de acdo. A
briga pelo passe livre politizou uma geracdo de estudantes. Florianopolis ficou conhecida
como berco do passe livre (BISPO; FRIGHETTO, 2013, web).

O impacto das primeiras acOes pelo passe livre estudantil na Capital surtiu tanto
efeito que ndo demorou para que a bandeira fosse transformada em movimento social. No ano
de 2003, a Juventude Revolugdo se dissolveu, tendo surgido a ideia da criacdo de um
movimento. Seu momento maior veio em 2004, quando os estudantes invadiram as ruas de
Florian6polis por quatro semanas contra 0 aumento nas tarifas. O ato ficou nacionalmente
conhecido como a "Revolta da Catraca”, depois que as tarifas voltaram a baixar (BISPO;
FRIGHETTO, 2013, web).
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Além de contribuir com movimentos de transformagdes na cidade, serviu de referén-
cia para a construcdo de outras mobilizac6es em Floriandpolis e do Movimento Nacional do
Passe Livre.

Conforme Vinicius (2005, p. 25):

Foi a maior revolta ou movimento popular da historia das Gltimas oito déca-
das desta cidade por que conciliou quantidade (adeséo), formas contundentes
de acdo direta e um certo nivel de organizacdo e consciéncia. Uma revolta
que ndo se expressou em simples furia, que se esgota em si mesma, mas sim
principalmente na forma de um movimento organizado horizontalmente,
multifacetado, ligando principalmente, mas ndo somente, associa¢cbes comu-
nitarias e estudantes.

Em janeiro de 2005, o Movimento Passe Livre foi oficialmente criado. Durante o Fo-
rum Social Mundial em Porto Alegre, 0 movimento apresentou a forma horizontal de organi-
zacdo, sem lideres fixos. A medida foi adotada para evitar que partidos ou organizagdes usas-

sem o MPL para se promover.

Horizontalidade: todas as pessoas envolvidas no Movimento Passe Livre de-
vem possuir 0 mesmo poder de decisdo, 0 mesmo direito a voz e a lideranca.
Desta forma, todos tém os mesmos direitos e deveres, ndo ha cargos institui-
dos e todos devem ter o acesso a todas as informagdes. As responsabilidades
por tarefas especificas devem ser rotatdrias, para que os membros do grupo
possam aprender diversas fungfes. Autonomia: é a ndo-dependéncia de or-
ganizagdes, partidos politicos e outras entidades. Significa aplicar a auto-
gestdo. Independéncia: é uma das consequiéncias da autonomia. Os coletivos
do Movimento Passe Livre sdo independentes entre si, em suas a¢des locais,
desde que respeitem os principios organizativos. O Movimento Passe Livre
depende apenas das pessoas que 0 constituem, tanto em suas atividades
quanto financeiramente. Apartidarismo: mas ndo antipartidarismo. Os parti-
dos politicos oficiais e ndo-oficiais, enquanto organizagao, ndo participam do
Movimento Passe Livre. Entretanto, pessoas de partidos, enquanto indivi-
duos, podem participar desde que aceitem os principios e objetivos do Mo-
vimento Passe Livre, sem utiliza-lo como projecdo politica. O Movimento
Passe Livre ndo deve apoiar candidatos a cargos eletivos, mesmo que o can-
didato em questdo participe do movimento. Federalismo: € um movimento
nacional que se organiza através de um Pacto Federativo, que consiste na
adocdo dos principios de independéncia, apartidarismo, horizontalidade, de-
cisdes por consenso e federalismo. Isso confere autonomia a cada coletivo
local, desde que estes respeitem os principios do Movimento Nacional. Os
coletivos devem ainda estabelecer uma rede de contatos inter-coletivos, ten-
tando a0 mé&ximo se aproximar uns dos outros, tornando real o0 apoio mutuo
entre coletivos, que garantird a organicidade ao Pacto Federativo do Movi-
mento Passe Livre (GOMES, 2008, p. 50).

Eles ndo lutavam por 6nibus de graga, pois sabiam que assim como todas as coisas,
tudo tem um custo, mas pago por impostos progressivos, ndo pela tarifa. O que eles alegavam
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€ gque os municipios precisavam de uma reforma tributéria nos impostos progressivos, de
modo que pague mais quem tem mais dinheiro, que pague menos quem tem menos, € quem
ndo tem ndo pague (impostos e taxas). Seria necessario distribuir melhor o orcamento publico,
separando uma parte para subsidiar o transporte, ao invés de gastar dinheiro em propaganda,
corrupcao e obras que ndo atendessem as reais necessidades da popula¢do. O fato é que o
passe livre estudantil ja é realidade em algumas cidades.

Grande parte da populacdo brasileira que vive nas grandes cidades ndo tem dinheiro
para pagar 6nibus regularmente, fazendo com que muitos cidaddos sejam excluidos dos di-
reitos basicos essenciais como a saude, o lazer e a educacdo. O sistema de transporte precisa
ser reestruturado e principalmente eficiente e seguro, de modo que as tarifas ndo continuem
aumentando. O transporte precisa ser visto como um direito essencial, ndo como uma
mercadoria.

De acordo com o folhetim do movimento, divulgado em maio de 2006 em uma mo-

bilizacdo publica:

Assim como a salde e educacéo, o transporte € considerado um direito ba-
sico e essencial. Isso porque tdo importante quanto estudar e ter saude, o ser
humano deve ter o direito de ir e vir garantido. Para ir da periferia ao centro,
para ter acesso a educagdo e cultura. Para algo ser publico, e sem exclusdo
nenhuma, ndo podem estar nas maos de empresas privadas que visam apenas
o0 lucro. Quem deve gerir o transporte é o poder publico... Vocé ja imaginou
se tivesse que pagar cada vez que vai ao hospital? Entdo por que com o
transporte é assim, se ele também é um direito pablico? Vocé ja pensou
guantas pessoas deixam de estudar porque ndo podem pagar o 6nibus para ir
até a escola? (GOMES, 2008, p. 50).

O fato é que o transporte coletivo esta ligado ao funcionamento das cidades e serve a
classe trabalhadora. Assim, o Movimento Passe Livre defende que o transporte seja gerido
pelos governos e que ndo seja usado para dar lucro as empresas, para garantir o acesso de

todos a cidade e ao direito de ir e vir.

1.3.1 ManifestacGes populares

Muitas vezes as manifestagdes populares ocorrem quando uma parte significante da
populacdo se encontra insatisfeita com algum servico que lhe é garantido por lei, o que fez
com que a populagéo saisse as ruas para reivindicar seus desejos, necessidades e garantias.

Fazendo uma retrospectiva histérica, pode-se perceber na histéria brasileira que al-

gumas manifestagdes conseguiram alcancar seus objetivos apds reunirem milhares de pessoas.
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No caso, desde 1990 surgiu a ideia do passe livre na cidade de S&o Paulo, da prefeita Luiza
Erundina. A partir de 2003 surgiram as revoltas e confrontos dos jovens manifestantes do Mo-
vimento Passe Livre que lutavam contra o aumento abusivo das tarifas de Onibus, melhor
seguranca e qualidade do transporte publico.

Tudo comegou com o aumento da tarifa do transporte publico na capital de Santa
Catarina, Floriandpolis, quando em junho de 2004 foi aprovado o aumento de 15,6% do valor
da tarifa. A populacdo, que ja estava descontente com a qualidade do servi¢co de transporte,
saiu de casa para protestar contra o aumento e fechou, inclusive, a ponte que liga a ilha a
regido continental da cidade, como forma de protesto. Esse grande confronto ficou conhecido
como a revolta da Catraca, e Floriandpolis passou a ser sede do encontro nacional do
Movimento Passe Livre (SALATIEL, 2013, web).

Algo muito semelhante ocorreu em Séo Paulo, onde o MPL (Movimento Passe Li-
vre) chamava atos contra 0 aumento das tarifas em R$ 0,20. Os paulistas chegaram a dizer
que a Revolta da Catraca foi o marco histérico do movimento. Aliado a revoltas em outras
cidades, os valores das passagens cairam no pais e inspiraram muitos individuos a irem as
ruas protestar (SALATIEL, 2013, web).

Recentemente, em 2013, uma série de protestos motivados inicialmente pelo prego
da passagem do transporte publico espalhou-se pelas cidades brasileiras e teve repercussao
internacional. As primeiras mobilizacdes aconteceram em S&o Paulo, organizadas pelo Mo-
vimento Passe Livre. Apds duas semanas de passeatas, 0s governos de Sdo Paulo e de outras
cidades recuaram e anunciaram a reducdo do valor das tarifas, mas lideres dos manifestantes
disseram que continuariam nas ruas, reivindicando mais qualidade no transporte publico. Os
protestos foram motivados pelo aumento da passagem de 6nibus na capital paulista, que pas-
sou de R$ 3,00 para R$ 3,20.

O movimento caracteriza-se por ser jovem e apartidario, pois quer melhorias na
prestacdo de servigos publicos, um direito do cidaddo. Milhares de pessoas participaram de
passeatas que, apesar de atos de vandalismo, conquistaram o apoio da populacdo e de
liderancas politicas, e alguns até alcangaram seus objetivos.

Nos primeiros atos, no comeco de junho, a destruicdo de dnibus, bancos, estagdes de
metrd e patrimdnios despertou a antipatia da opinido publica. Isso mudou no dia 13 de junho,
quando a Policia Militar reprimiu a manifestagdo na Avenida Paulista, ferindo populares e até
jornalistas (SALATIEL, 2013, web). A violéncia repercutiu no exterior, gerando o repudio de

instituicdes como a Anistia Internacional.
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Os governos de Séo Paulo e do Rio de Janeiro adiaram por seis meses 0 aumento das
passagens, a pedido da ex-presidenta Dilma Rousseff. Quando anunciado (em 2 de junho), o
reajuste das passagens de 6nibus, metrd e trens na capital paulista ficou abaixo da taxa de in-
flacdo — 6,7%, contra 15% da inflacdo (SALATIEL, 2013, web).

Mesmo assim, o pre¢o ndo justificaria um sistema de transporte publico de ma quali-
dade e sujeito a aumentos sucessivos no valor das tarifas. Como resultado da mobilizacéo po-
pular, o prefeito Fernando Haddad (PT) e o governador Geraldo Alckmin (PSDB) anunciaram
em 19 de maio a reducéo da tarifa de 6nibus e trens do metrd em S&o Paulo. A mesma medida
foi adotada no Rio de Janeiro e outras seis capitais (SALATIEL, 2013, web). Mesmo assim,

as marchas continuam pelo pais até os dias de hoje.

1.4 Lei da Mobilidade Urbana

A mobilidade pode ser definida como um atributo relacionado aos deslocamentos
realizados por individuos nas suas atividades de estudo, trabalho e lazer. Nesse contexto, as
cidades desempenham um papel importante nas diversas relagdes de troca de bens e servicos,
cultura e conhecimento entre seus habitantes, mas isso sO € possivel se houver condicfes ade-
quadas de mobilidade para os individuos.

A mobilidade urbana tornou-se um dos principais desafios das grandes cidades. Se,
ao longo dos séculos, a evolucdo dos meios de transporte sempre esteve ao lado do
desenvolvimento econdmico, da estrada de ferro a industria automobilistica, hoje assumiu
novos rumos. As cidades estdo revendo seus modelos e descobrindo alternativas e estratégias
sustentaveis de crescimento.

O assunto em questdo € um tema amplo que abre muita discussdo, pois envolve
questdes relativas a historia da ocupagéo dos territorios, ao crescimento econdémico e social do
pais e as politicas publicas. Tem impacto direto sobre a saude e a qualidade de vida das pes-
soas e sugere novas formas de pensar e agir para garantir melhoras na mobilidade urbana.

O aumento da renda da populacéo de classe média e baixa, 0s incentivos promovidos
pelo Governo Federal para o mercado automobilistico e a falta de qualidade e seguranca do
transporte publico contribuiram para 0 aumento do nimero de carros no transito. Com isso,
tornaram-se ainda mais constantes os problemas com congestionamento, stress, acidentes de

transito, além do aumento de emisséo de gases poluentes e da polui¢éo sonora.
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Mas mesmo diante dessa situacdo, o aumento de automdveis ndo para de crescer.
Segundo pesquisa realizada no ano de 2013, ja s&o 4,4 habitantes por carro, e 11 habitantes
por moto, nimero superior a média mundial (REIS, 2014).

Entretanto, em algumas cidades foram criadas medidas para combater esse aumento,
mas que ainda estéo sendo incorporadas na sociedade, tais como: o sistema de rodizio de au-
tomdveis, a construcdo de mais ruas, viadutos e avenidas para a locomogé&o.

Essa preferéncia pelo transporte individual colabora para o congestionamento nas
grandes cidades, o que acaba gerando um circulo vicioso em que o aumento de veiculos
agrava ainda mais a circulacdo dos 6nibus, afastando os usuarios diretos deste servigo.

Diante disso, constata-se que para melhorar o transporte publico é preciso criar mais
onibus e metrds, bondes modernos, trens suspensos, ciclovias, ampliar ferrovia e investir em
motores menos poluentes. Portanto, na medida em que as cidades aumentam, a busca pela
mobilidade urbana sé cresce, sendo necessario planejar acbes que promovem qualidade de
vida para todos os cidadaos.

A falta de planejamento de desenvolvimento das cidades nas Ultimas décadas tem
acarretado grandes problemas, ndo apenas para a gestdo dos municipios, mas, sobretudo, para
os cidadaos, pois a populacgdo é a principal penalizada pela precariedade dos servicos de trans-
porte que acaba por comprometer a qualidade de vida.

Ressalta-se que o deslocamento permeia dois conceitos basicos, trata-se da mo-
bilidade e da acessibilidade. O primeiro refere-se a capacidade das pessoas de se deslocarem
nas cidades visando a execucdo de suas atividade diarias. Ja a acessibilidade é a possibilidade
de atingir os deslocamentos desejados. Lewis Mumford expressa essa nova realidade

alegando que:

[...] com o aumento dos automoveis particulares, as ruas e avenidas tornam-
se parques de estacionamento e, para que o trafego se possa mover, enormes
vias expressas atravessam a cidade e aumentam as necessidades de novos
estacionamentos e garagens. No ato de tornar acessivel o nucleo da metro-
pole, j& os planejadores do congestionamento quase tornaram inabitavel
(1998. p. 591).

Sendo assim, o transporte é um instrumento de direcionamento do desenvolvimento
urbano das cidades. Com a mobilidade urbana bem planejada, com sistemas integrados e sus-
tentaveis, hd a possibilidade de garantir o acesso dos cidaddos as cidades e proporcionar

qualidade de vida e desenvolvimento econdmico.
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A mobilidade urbana é uma das prioridades da pauta de planejamento das cidades
modernas. Os gestores publicos precisam enfrentar o desafio de apresentar solugdes para o
trafego de milhdes de novos veiculos que, a cada ano, passam a circular pelas vias urbanas do
pais.

A preocupacdo com a crise da mobilidade urbana levantou questionamento sobre a
temaética, sendo necessario estabelecer alguns critérios a serem seguidos. Em vista disso, foi
aprovada a Lei n°® 12.587/12, que determina aos municipios a tarefa de planejar e executar a

politica de mobilidade urbana.

Art. 182 CF: A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por obje-
tivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garan-
tir o bem- estar de seus habitantes (BRASIL, 1988).

O planejamento urbano, ja estabelecido como diretrizes pelo Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01), é instrumento fundamental e necessario para o crescimento sustentavel das cida-
des brasileiras (MINISTERIO DAS CIDADES, 2006, p. 56).

Nessa seara, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana passou a exigir que os muni-
cipios com populacdo acima de 20 mil habitantes, apresentem plano de mobilidade urbana,
com a intencdo de planejar o crescimento das cidades de forma ordenada. A Lei determina
que estes planos priorizem o modo de transporte ndo motorizado e 0s servicos de transporte
plblico coletivo (MINISTERIO DAS CIDADES, 2013. p. 22).

Sendo assim, a Lei do Plano Nacional de Mobilidade Urbana, em seu artigo 3°, esta-
belece o Sistema Nacional de Mobilidade Urbana, com um conjunto organizado e coordenado

de modos e servicos de transporte e das infraestruturas de mobilidade, que séo:

Art. 3°: O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado
e coordenado dos modos de transporte, de servicos e de infraestruturas que
garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territorio do Municipio.

8 1o Sd0 modos de transporte urbano: | - motorizados; e Il - ndo
motorizados. § 20 Os servigos de transporte urbano sdo classificados: I -
quanto ao objeto: a) de passageiros; b) de cargas; Il - quanto a caracteristica
do servico: a) coletivo; b) individual; Il - quanto a natureza do servigo: a)
publico; b) privado. § 30 Sédo infraestruturas de mobilidade urbana: I - vias e
demais logradouros puablicos, inclusive metro ferrovias, hidrovias e
ciclovias; Il - estacionamentos; I1 - terminais, estagdes e demais conexdes;
IV - pontos para embarque e desembarque de passageiros e cargas; V -
sinalizagdo viaria e de transito; VI - equipamentos e instalacGes; e VII -
instrumentos de controle, fiscalizacdo, arrecadacdo de taxas e tarifas e
difusdo de informacgdes (BRASIL, 2012).
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Os principios, diretrizes e objetivos estabelecidos pela Lei devem orientar a elabora-
¢ao de normas municipais, além de procedimentos para que 0s municipios implementem suas
politicas e planejamentos em consonancia com a Unido, com os Estados Federados e o
Distrito Federal (BRASIL, 2001, web).

A Lei de Mobilidade Urbana é uma lei necessaria, mas que sé sera efetiva e eficaz se
forem elaborados e concretizados os Planos Nacional e Estadual de Mobilidade, bem como
guando os Municipios elaborarem seu Plano Municipal de Mobilidade Urbana, os quais
depois precisam ser transformados em leis efetivas, para vincular o administrador pablico do
presente ao futuro, o que, em termos locais, importa incorporar o Plano de Mobilidade Urbana
ao Plano Diretor Municipal.

As metas surgem a partir de direitos fundamentais, visando a promocéo da dignidade
humana no ambito da mobilidade urbana, garantindo o bem-estar da populacdo e um deslo-

camento sadio, conforme objetivos gerais da mobilidade urbana:

Art. 7% A Politica Nacional de Mobilidade Urbana possui 0s seguintes obje-
tivos: | - reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social; Il -
promover 0 acesso aos servicos basicos e equipamentos sociais; Il -
proporcionar melhoria nas condigdes urbanas da popula¢do no que se refere
a acessibilidade e a mobilidade; IV - promover o desenvolvimento
sustentavel com a mitigacdo dos custos ambientais e socioecondmicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades; e V - consolidar a gestdo
democratica como instrumento e garantia da construgdo continua do
aprimoramento da mobilidade urbana (BRASIL, 2012, web).

Todos tém direito a utilizacdo dos espacos da cidade e ao transporte. Conforme dis-
pde o artigo 2°, inciso I, do Estatuto da Cidade, é direito de todo cidaddo viver em uma cidade
sustentavel e com infraestrutura urbana adequada, sendo um dos principais objetivos da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, o aumento da participacdo do transporte coletivo e
ndo motorizado na matriz de deslocamento da populacdo. Essa politica deve integrar o
planejamento urbano, transporte e transito, bem assim observar os principios de inclusao
social e da sustentabilidade ambiental.

Sdo trés grandes eixos que norteiam a Lei de Mobilidade Urbana e a distingue na
historia dos transportes no pais; o primeiro deles refere-se a priorizacdo do transporte publico
em detrimento do privado e ao transporte ndo motorizado em vez do motorizado; em segundo
lugar, atrela-se o planejamento urbano das cidades com o sistema de transportes, de modo que

0 transito possa evoluir ordenadamente e de acordo com a cidade.
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Desta forma, foram estabelecidos principios basicos para garantir o deslocamento de
pessoas e carga, previsto em seu artigo 5°:

Art. 5° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana estad fundamentada nos
seguintes principios: | - acessibilidade universal; Il - desenvolvimento
sustentavel das cidades, nas dimensdes socioecondmicas e ambientais; I -
equidade no acesso dos cidaddos ao transporte publico coletivo; IV -
eficiéncia, eficicia e efetividade na prestacdo dos servicos de transporte
urbano; V - gestdo democrética e controle social do planejamento e
avaliagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana; VI - seguranca nos
deslocamentos das pessoas; VII - justa distribuicdo dos beneficios e dnus
decorrentes do uso dos diferentes modos e servicos; VIII - equidade no uso
do espaco publico de circulagdo, vias e logradouros; e IX - eficiéncia,
eficacia e efetividade na circulagdo urbana (BRASIL, 2012).

A questdo da mobilidade urbana vai além da poluicdo sonora e atmosférica, pois in-
clui também os congestionamentos como uma poluicdo espacial e os acidentes de transito,
que nesse caso também configura a mobilidade urbana, devendo o Poder Publico adotar me-
didas de precaucdo, preservando os direitos fundamentais (GUIMARAES, 2012).

Assim, a promulgacdo dessa lei foi considerada uma conquista da sociedade brasi-
leira, do ponto de vista institucional. Contudo, tem-se ciéncia que a sustentabilidade socioeco-
ndmica e ambiental das cidades, com a necessaria ampliacdo dos investimentos, reducdo dos
congestionamentos e da poluicdo do ar, e a melhoria da qualidade dos servi¢os publicos de

transporte dependem mais do que uma lei.
1.4.1 Estatuto da Cidade

No Brasil, a primeira Constituicdo a tratar da questdo urbana foi a de 1988, promul-
gada quando as cidades ja abrigavam mais de 80% de toda a populagdo. Os municipios viram-
se obrigados a lidar com os efeitos da urbanizacdo acelerada inteiramente desaparelhados para
essa imensa tarefa. Nao havia recursos financeiros suficientes, meios administrativos adequa-
dos, nem instrumentos juridicos especificos.

Fruto da Constituicdo promulgada em 1988, o Estatuto da Cidade, aprovado treze
anos depois, trouxe aplicabilidade as normas constitucionais, especialmente em relacdo aos
principios da funcdo social da cidade e da propriedade urbana.

A Constituicdo incluiu um capitulo especifico para a politica urbana, que previa uma
série de instrumentos para a garantia, no ambito de cada municipio, do direito a cidade, da
defesa da funcéo social da cidade e da propriedade e da democratizagdo da gestédo urbana (ar-
ts. 182 e 183).



42

No entanto, o texto constitucional necessitava de uma legislacéo especifica de abran-
géncia nacional para que os principios e instrumentos enunciados na Constituicdo pudessem
ser implementados. Era necessario, por um lado, uma legislacdo complementar de regula-
mentacdo dos instrumentos; e por outro, a construcdo obrigatéria de planos diretores que
incorporassem os principios constitucionais em municipios com mais de 20.000 habitantes
(BRASIL, 2002, p. 23).

O Projeto de Lei n° 5.788/90 ficou conhecido como o Estatuto da Cidade, o qual foi
finalmente aprovado em julho de 2001. Tem o capitulo de politica urbana da Constituicao de
1988, em combinagdo com o Estatuto da Cidade e o texto da Medida Provisoria n® 2.220/01,
que dao as diretrizes para a politica urbana do pais, nos niveis federal, estadual e municipal.

O Estatuto da Cidade prop&e auxiliar todos aqueles que, em sua pratica cotidiana,
deparam-se com os desafios de conhecer e implementar as diretrizes e instrumentos que o
esse Estatuto regulamenta, na direcdo de uma cidade mais equitativa, sustentavel e de-
mocréatica (BRASIL, 2002, p. 23).

De acordo com o artigo 21, inciso XIX, da Constituicdo, é competéncia privativa da
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transportes urbanos, a quem incumbe estabelecer as normas gerais de direito urba-
nistico, no &mbito da competéncia legislativa concorrente com os Estados (art. 24, 1).

Segundo Hely Lopes Meirelles (1985, p. 107), norma geral é a que estabelece princi-
pios ou diretrizes de acdo e se aplica indiscriminadamente a todo o territério nacional. Para

esse autor:

[...] legislar é editar regras gerais de conduta; ndo € intervir executivamente
nas entidades federadas, impondo padrfes nos mais minimos detalhes. O que
se reconhece & Unido é a possibilidade de estabelecer normas gerais de
Urbanismo, vale dizer, imposicOes de carater genérico e de aplicacdo
indiscriminada em todo o territério nacional (1993, p. 388).

As normas do Estatuto da Cidade sdo normas gerais, que ndo interferem na autono-
mia dos entes federativos, especialmente dos Municipios. A identificacdo das normas do Es-
tatuto devem ser adequadas como normas gerais, deve ter sempre como critério basico a
adequacdo destas a Constituicdo, em especial aquelas relacionadas com as normas de politica
urbana e com as competéncias constitucionais atribuidas aos entes federativos.

As diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no Estatuto da Cidade, como
normas gerais de direito urbanistico, sdo, em especial para os Municipios, as normas balizado-

ras e indutoras da aplicacdo dos instrumentos de politica urbana regulamentados na lei. O Po-
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der Pablico somente estara respeitando o Estatuto da Cidade, quando os instrumentos previs-
tos forem aplicados com a finalidade de atender as diretrizes gerais previstas na lei.

Nas diretrizes gerais, o Estatuto da Cidade estabelece os parametros que devem ori-
entar a construcdo da politica urbana, em todas as instancias do Poder Publico. O fundamento
juridico quanto ao direito ao transporte esta contido ndo apenas na atual Constituicdo Federal,
através do art. 7°, inciso 1V, mas também no Estatuto das Cidades:

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais: | — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragdes; [...] V — oferta de equipamentos urbanos
e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos interesses e
necessidades da populagéo e as caracteristicas locais; [...] (BRASIL, 2001).

Quanto ao dever de prestacdo referente ao direito ao transporte, o legislador consti-

tuinte entendeu que tal obrigacao seria encargo do Municipio, in verbis:

Art. 30. Compete aos Municipios: [...] V - organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao, os servigos pablicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; [...]
(BRASIL, 1988).

Verifica-se, ainda, que o préprio Estatuto da Cidade determina a obrigacdo do

Municipio quanto a criacdo de um sistema de transporte urbano integrado:

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades: [...] § 20 No caso de
cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um
plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou
nele inserido. [...] (BRASIL, 2001).

Entdo, a mobilidade urbana enquanto elemento crucial do direito ao transporte € es-
sencial para a vida dos cidaddos na cidade, uma vez que Ihe da meios (6nibus, metrd, bonde)
que devem ser devidamente prestado pelo Estado, a fim de viabilizar o acesso aos outros
direitos sociais.

Assegurar o pleno exercicio do direito a cidade é a diretriz chave da politica urbana
que deve ser implantada nas cidades brasileiras, tendo as pessoas humanas como a prioridade
desta politica. O pleno exercicio do direito a cidades sustentaveis compreende condigdes dig-

nas de vida, de exercitar plenamente a cidadania e os direitos humanos (direitos civis e politi-
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cos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais), de participar da gestdo da cidade, de viver
numa cidade com qualidade de vida, sob o aspecto social.

Um dos componentes da politica urbana é a viabilizacdo do exercicio do direito ao
transporte, para assegurar as pessoas que vivem na cidade o direito de locomocéo e circula-
cao.

Uma politica obrigatoria, que deve ser tratada no Plano Diretor, € a politica de trans-
porte e mobilidade, especialmente para as cidades de grande porte situadas nas regides me-
tropolitanas. O municipio, neste caso, em decorréncia da obrigatoriedade, pode instituir um
plano de transporte urbano proprio mediante uma lei municipal especifica, ou pode estabele-
cer o plano como uma parte integrante do Plano Diretor (BRASIL, 2002, p. 60).

O conteddo do Estatuto € complexo, e seus instrumentos significam interferéncias
em muitas instancias do Poder Publico, como nos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
nas esferas federal, estadual e municipal, como também na esfera da sociedade civil. Quando
entrou em vigor o Estatuto houve uma necessidade de rearranjos e recontratagdes politicos e
sociais.

A reforma do Estatuto da Cidade pode ser um dos caminhos para o desafio
vivenciado atualmente, de modo que seria necessaria uma reconstrucao da ordem urbanistica
com novos principios, novos métodos, concepcdes e novas ferramentas, mais transparéncia
com o objetivo fundamental de atender as exigéncias e necessidades da populagdo de forma

efetiva.

1.5 Transporte como direito social

Apds quase 200 anos de histdria no Brasil, o transporte pablico enfim se tornou um
direito social na Constituicdo Federal. Em setembro de 2015, foi aprovada a PEC 90/2011 no
Congresso Nacional, garantindo o transporte no artigo 6° da Carta Magna ao lado da educa-
¢do, da saude, da alimentacdo, do trabalho, da moradia, do lazer, da seguranca, da previdéncia
social, da protecdo a maternidade e & infancia e da assisténcia aos desamparados.

Mas, e agora? Como garantir recursos suficientes para esse servico tal qual é desti-
nado aos outros direitos sociais? Sera que a incluséo desse direito na Constituicdo Federal
representa um novo caminho na luta por um transporte mais digno com novas possibilidades

de desenvolvimento para o setor? O que mudou, afinal?
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1.5.1 O reconhecimento do transporte como direito fundamental social e suas implicagdes
para efetivagao

Desde meados da década de 1990, o transporte publico coletivo urbano no Brasil
vive um processo de declinio e instabilidade regulatéria, com impactos negativos sobre a efi-
ciéncia dos servicos e o bem-estar social.

A queda de demanda do transporte pode ser explicada por diversos fatores, dentre os
quais se destacam o crescimento real das tarifas, incompativel com a capacidade de
pagamento da populagdo mais pobre, e a oferta inadequada dos servicos, principalmente para
as areas periféricas, além da falta de seguranca e qualidade.

Em razdo disso, especificamente em junho de 2013, parte da populacdo brasileira,
tomou as ruas das principais cidades do pais em grandes manifestacdes. Os protestos tiveram
como gatilho um fato especifico: 0 aumento das tarifas de dnibus e a qualidade dos servicos
de transporte no Brasil.

Desde entdo, iniciativas politicas tém tentado abordar esses problemas, seja de forma
a corrigir defeitos desse setor ou com a intencdo de transforma-lo em um sistema mais efici-
ente. Um exemplo disso foi a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 90, que torna o
transporte um direito social, em sessdo do Congresso realizada no Plenario do Senado.

A Emenda é fruto da PEC 74/2013, de autoria da deputada Luiza Erundina (PSB-
SP), representante do Estado, onde se originaram os protestos de 2013. Ela coloca o transporte
ao lado de outros direitos ja reconhecidos constitucionalmente como essenciais ao bem-estar
social dos cidad&os, previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal. Argumenta a Deputada

que:

[...] o transporte, notadamente o publico, cumpre funcdo social vital, uma
vez que 0 maior ou menor acesso aos meios de transporte pode tornar-se de-
terminante a prépria emancipacéo social e ao bem- estar daqueles segmentos
que ndo possuem meios proprios de locomoc¢do (BRASIL, 2015).

O acesso ao transporte € fundamental na configuracdo social, pois se relaciona aos
mais diversos direitos que sdo assegurados pela Declara¢do Universal dos Direitos Humanos e
pela Constituicdo Federal de 1988. Por esta razdo, sua existéncia e qualidade devem ser

cobradas por todos os cidadaos, sejam usuarios de transporte publico ou nédo.


http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115729
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O direito ao transporte € chamado de direito meio porque ele influencia e condiciona
0 acesso aos demais direitos, constituindo-se em um elemento de vital importancia para asse-
gurar as condicGes necessarias para uma vida digna.

Ocorre que a falta de investimentos no transporte atrasa todo o andamento desse pro-
cesso. Luiza Erundina, quando atuava no executivo, afirmava ter enfrentado problemas para
atender demandas desse servico. Agora, como direito social assegurado pela Carta Magna, o
transporte fara parte do bolo, assim como todos 0s outros, ou seja, agora a Unido tera o dever
de incluir o segmento no orgcamento anual. Dessa forma, a mudanca legal ndo ficara somente

no papel.

Daqui para frente, o poder publico devera elaborar novas politicas publicas
de transporte, sobretudo no nivel dos municipios, com a criacdo de meca-
nismos de financiamento do servico de modo que 0s custos ndo recaiam ex-
clusivamente sobre os passageiros. Assim, haverd melhoria do transporte
coletivo, e ndo apenas publico, cabe ressaltar, com mais qualidade e eficién-
cia (BRASIL, 2015, p. 26).

A Lei de Concessdes e Permissdes dispde no paragrafo Unico do artigo 1° o seguinte:
“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverao a revisdo € as
adaptacGes necessarias de sua legislacdo as prescricdes desta Lei, buscando atender as
peculiaridades das diversas modalidades dos seus servi¢os”. Portanto, poderdo os entes
federados legislar e administrar seus servi¢os de acordo com suas necessidades estruturais e
orcamentarias para uma melhor qualidade na prestacéo ao contribuinte local.

O presidente—executivo da NTU, Otavio Cunha, afirma que a inclusdo do transporte
como direito social representa mudancas nesse setor a partir da raiz. Para ele, “E preciso criar
fundos nacionais para o setor". Atualmente, a obrigacdo de alocar esses recursos é dos
municipios, que tém uma limitacdo. Agora, o governo deverd incluir esse direito no orca-
mento da Unido. Segundo ele, a PEC 90/11 veio somar a Lei Federal n® 12.587/2012 (Lei da
Mobilidade Urbana), a qual traz instrumentos fundamentais para garantir a sustentabilidade e
a eficiéncia nos deslocamentos (BRASIL, 2015, p. 27).

Infelizmente, nés vivemos num pais onde os recursos do governo, a quem
incumbe a promocéo desses direitos, sdo escassos. Assim, essa dependéncia
de recursos econdmicos faz com que os Direitos sociais previstos na
Constituicdo sejam normas programaticas, ou seja, dependam de formulacédo
de politicas pablicas para se tornarem exigiveis (BRASIL, 2015, p. 28).
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Mas o principal problema que engloba direitos sociais, diz respeito a sua real efeti-
vidade. E para que ndo seja infringindo esse direito, é necessario adotar medidas concretas,
bem planejadas e definidas pela atuacdo positiva do Poder Publico.

Os direitos fundamentais, além de exigirem acGes positivas e prestacionais do Es-
tado, seja por meio de politicas publicas, servigos essenciais ou até mesmo de abstenc6es por
parte desse, constituem também garantias aos individuos, uma vez que sdo ndcleos norteado-
res de todo o ordenamento juridico vigente. O reconhecimento do transporte como um direito
fundamental social foi um grande avanco. Os direitos fundamentais de segunda dimenséo
"traduzem uma etapa de evolucdo na protecdo da dignidade humana" (FERREIRA FILHO,
2012, p. 100).

Esse, porém, foi apenas o primeiro passo, cabendo, agora, ao legislativo regular esse
direito para sua real efetividade. Nesse sentido, Marques (2015, web) afirma que néo ha alte-
racdo imediata, mas da respaldo para o Estado ser responsavel por politicas publicas de
abrangéncia universal. O reconhecimento do transporte pode ser um reconhecimento politico
que faltava para a efetivacdo dos planos da mobilidade urbana, contudo tais politicas ndo
devem se limitar a um meio de locomocéo especifico, pois as cidades precisam de uma rede
ampla de deslocamentos, para que se efetive o novo direito social.

Logo, para a concretizacdo desse novo direito social sera necessario que o0s trés pode-
res cumpram com suas func@es: seja o judiciario, pelos instrumentos processuais que dispde
para a correcdo das omissdes do Legislativo e do Executivo; seja o Legislativo, ao proporcio-
nar condicdes legais para as acfes do Executivo e este agindo positivamente, instituindo e
mantendo politicas publicas em conjunto com a sociedade, para a efetivacdo da mobilidade
urbana sustentavel e ndo apenas com o intuito de cumprir com a legislag&o.

Diante disso, a sociedade e o governo precisam reconhecer que as condicOes atuais
de mobilidade urbana precisam ser modificadas e os recursos legais, materiais e financeiros
precisam ser mobilizados para adotar as a¢fes necessarias (VASCONCELLOS, 2013, p. 256).

A inclusdo do transporte no artigo 6° da Constituicdo Federal ndo poderia vir em me-
Ihor momento. A expansdo geografica do territdrio brasileiro, uma populacdo que se insere
entre as maiores do mundo, o constante aumento do consumo de veiculos, a necessidade de
controlar os precgos de tarifas e combustiveis ante a inflagdo para garantir o direito de ir e vir,
faz com que o novo direito social se enquadre no assunto prioritario quando esta em jogo a
implementacdo de politicas privadas e publicas (LAZARI, 2016, p. 143).

Segundo pesquisa recentemente realizada pela NTU, tanto parlamentar quanto in-

fluenciadores acreditam que a aprovacdo da Emenda ird ajudar na ampliacdo do acesso da
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populacdo ao transporte publico, bem assim garantir mais recursos para obras de
infraestrutura em transporte e mobilidade urbana. Enquanto que os Deputados e Senadores
acham que a Emenda ird provocar um aumento na demanda de passageiros e trazer mais
recursos para o transporte publico (BRASIL, 2016, p. 25).

Essa pesquisa trata ainda sobre uma expectativa que se tem em relagcdo ao novo di-
reito, pois faz apenas um ano que o projeto de Emenda Constitucional, elaborado pela depu-
tada Luiza Erundina, foi aprovado pela Camara e pelo Senado, e agora a sociedade tem um
cenario aberto para propor mudancas, ndo podendo deixar que Se torne mais um promessa
constitucional, mas que realmente surta efeitos e garanta a todos da sociedade um transporte
publico de qualidade.

Segundo estudos realizados sobre o transporte como direito social, atualmente a crise
financeira do pais tem colaborado na ndo aplicabilidade efetiva desse servi¢o, devido ao
desequilibrio econdmico e a falta de gestores publicos que tomem iniciativas de fornecer o
transporte publico de qualidade, pois dependem de uma série de recursos, mais a unido de
setores.

Por fim, o reconhecimento do transporte como direito social reveste-se de importan-
cia impar, uma vez que vem legitimar e fortalecer os instrumentos de gestdo democratica e de
mobilidade urbana. Os caminhos estdo delineados, porém sera pelas a¢des de uma sociedade

conectada com seu Estado que sera possivel efetivar tal direito.
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CAPITULO 2 - POLITICAS PUBLICAS

Este trabalho pretende demonstrar a evolucao dos direitos sociais que buscam, desde
tempos remotos, o0 aprimoramento da sociedade civil, a fim de garantir aos individuos seus
direitos econdmicos, sociais e culturais previstos na Constituicdo Federal. O instrumento de
viabilizacdo dos direitos sociais sdo as politicas pablicas, que devem ser implementadas pelo
Poder Puablico, para disponibilizar a populacéo brasileira direitos basicos, como educacdo,
salde, moradia e, agora, 0 transporte.

As politicas publicas sdo de responsabilidade dos Poderes Legislativo e Executivo;
entretanto, os controles social e politico devem ser exercidos pela sociedade civil, através dos
varios instrumentos disponibilizados a este fim, ao passo que o controle judicial deve ser
exercido pelo Poder Judiciario, enquanto guardido da Constituicdo e dos direitos dos
cidaddos, pois qualquer pessoa lesada pode buscar o pronunciamento do Poder Judiciéario.

Os dogmas da separacdo dos poderes e da reserva do possivel estdo a cada dia sendo
relativizados, enquanto as pecas or¢camentarias e financeiras passam a ser imprescindiveis
para a efetivacdo das politicas publicas e, por conseguinte, dos direitos sociais. Entdo € neces-
sario buscar um caminho que viabilize a efetivacdo dos direitos sociais, por intermédio das

politicas publicas.

2.1 Surgimentos dos direitos sociais

A civilizacdo humana percorreu um longo caminho passando por diversas transfor-
magcdes, sejam elas sociais, politicas, religiosas, culturais ou econdmicas, onde os direitos
fundamentais do homem foram conquistados pela sociedade e construidos ao longo dos anos,
por meio de constantes lutas que foram realizadas contra o poder opressor do Estado.

Sobre o assunto, afirma Norberto Bobbio (1992, p. 5):

Os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sao direitos histo-
ricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizados por lutas em
defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gra-
dual, ndo todos de uma vez, nem de uma vez por todas.

Sob o signo da igualdade, os direitos sociais surgiram em decorréncia das inconcebi-
veis e massacrantes condicGes de vida e de trabalho impostas, no decorrer do século XIX e

inicio do século XX, a imensa massa operaria.
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Os direitos sociais estavam ligados ao capitalismo industrial que, organizado com
base em uma economia de mercado, produziu relagdes trabalhistas tiranicas, marcadas por um
processo de violacdo a dignidade da pessoa humana do operario, e, de outro lado, pelos
movimentos de resisténcia e de afirmacdo de direitos, que se contrapuseram ao quadro de
opressdo (NUNES JUNIOR, 2009, p. 51). Ademais, com 0s operarios em situacdo de
submissdo e marcados pela auséncia de legislagdo, acabou por ensejar movimentos que
culminaram no reconhecimento dos direitos sociais.

O primeiro documento histérico, com maior significacdo no campo dos direitos soci-
ais, foi a Constituicdo Francesa de 1848, no artigo 13 (NUNES JUNIOR, 2009, p. 51). Ob-

serva Fabio Konder Comparato:

Malgrado a falta de firmeza das formulas empregadas, ndo se pode deixar de
assinalar que a instituicdo dos deveres sociais do Estado para com a classe
trabalhadora e os necessitados em geral, estabelecida no art. 13, que aponta
para criagdo do que viria a ser Estado do Bem-estar social, no século XX
(1999, p. 149).

No século XX, foi inaugurado o modelo do bem-estar social, que foi promulgado
pela Constituicdo de 1917. A evolucdo dos direitos sociais foi marcada pela Constituicdo de
Weimar de 1919, que teve grandes avancos no campo dos direitos fundamentais e serviu
como modelo e inspiracdo para as Constituicdes posteriores, surgindo a partir disso o direito a
educacdo, ao ensino basico nas escolas publicas (NUNES JUNIOR, 2009, p. 52).

Por essa razdo, tal movimento ficou conhecido como Constitucionalismo Social,
pois a partir de entéo cresceu e frutificou a ideia de que as Constitui¢des deveriam consagrar e
prever os direitos sociais. Considerada uma das principais funcfes do Estado, a realizagédo da
Justica Social propde a incluséo de direitos trabalhistas e sociais fundamentais nos textos das
Constituicdes dos paises.

A Declaracgdo de 1948 buscou reconhecimento dos direitos sociais, transformando-se
em um relevante marco historico, na medida em que consolida a no¢do de direitos sociais
como direitos intrinsecos a natureza humana. Diante dessa preocupacdo com a positivacdo dos
direitos sociais, ndo ha como se olvidar que a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos é
uma das principais, sendo a principal, fonte dos direitos sociais.

Visto isso, a Constituicdo de 1988 pretendeu, ao inserir tal dispositivo na lei maior
do Brasil, com expressa previsao no texto constitucional, evitar o esvaziamento dos direitos

fundamentais, impedindo que se tornem letra morta, garantindo sua aplicacdo aos casos con-
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cretos e gerando efeitos juridicos que Ihe sdo insitos (SIQUEIRA; LEAO JUNIOR, 2011,
p.3).

A corrente majoritaria vem consolidando o entendimento de que as normas que con-
sagram direitos sociais sdo direitos fundamentais estabelecidos pelo artigo 5° § 1° da
Constituicdo Federal, tendo aplicabilidade ou eficacia imediata.

A preocupacdo com a positivacdo dos direitos sociais é constante e vem sendo incor-
porada na cultura constitucional contemporanea, de modo que, com o transcorrer dos tempos
concretizou-se o entendimento de que os direitos sociais ndo tém como escopo somente a
protecdo dos trabalhadores explorados, mas também das minorias excluidas e os
hipossuficientes.

No entendimento de Alexandre de Moraes (2007, p. 187), os direitos sociais podem

ser conceituados como:

Direitos sociais sdo direitos fundamentais do homem, caracterizando-se
como verdadeiras liberdades positivas, de observancia obrigatéria em um
Estado Social de Direito, tendo por finalidade a melhoria de condicdes de
vida aos hipossuficientes, visando a concretizacdo da igualdade social, e sdo
consagrados como fundamentos do Estado democratico, pelo art. 1°, IV, da
Constituicdo Federal.

Os direitos fundamentais sociais passaram a ser considerados como direitos funda-
mentais de segunda dimensao. Os direitos sociais sdo aqueles que garantem ao cidaddo o po-
der de exigir prestacdes positivas por parte do Estado, sendo que o reconhecimento deles foi o
principal beneficio que a humanidade recolheu do movimento socialista, iniciando na pri-
meira metade do século XI1X (COMPARATO, 2003, p. 53).

A Constituicdo assumiu essa posicdo, de sorte que, na sua concepcao, os direitos so-
ciais constituem direitos fundamentais, sendo que, atualmente, o proprio ordenamento cons-
titucional os consagra. Além do mais, ndo se pode perder de vista a relacdo dos direitos soci-
ais com a dignidade humana, fundamento da Republica.

O fato é que todo direito social é historicamente objetivado e progressivamente in-
troduzido na cultura juridica, constituindo meio de interpretacdo, integracdo e aplicacdo da
ordem juridica como um todo, tendo como expresséo trés funcbes basicas, conforme dispdem
Clémerson Merlin Cleve (2003, p. 156) e André Ramos Tavares (2012, p. 122): (i) Defesa, no
sentido de limitacdo ao Poder Pulblico; (ii) Prestacional, porque necessitam de atuagdo

positiva do Estado; e (iii) Injuntiva, vez que reclama regulamentacao de equiparagéo.
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Nesse sentido, importa destacar que, no ordenamento juridico brasileiro, o artigo 6°
da Constituicdo Federal vislumbra um grande leque destes direitos ao estabelecer que:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecédo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (BRASIL, 1988).

A protecdo da dignidade da pessoa humana, nucleo intangivel dos direitos
fundamentais, exige acdo por parte do Poder Publico, pois a probleméatica dos direitos
fundamentais ndo se sintetiza somente na férmula, a lei apenas no ambito dos direitos
fundamentais, exige um complemento no sentido de ter a lei como exigéncia de realizacdo
concreta dos direitos fundamentais (CANOTILHO, 1994, p. 363-364).

E imprescindivel que o Poder Publico tome uma posigao ativa no que se refere a efe-
tivacdo das politicas publicas, ndo somente legislando programaticamente, mas se mostrando
como um agente social efetivo na implementacdo da igualdade substancial (LUNARDI, 2012,
p. 106).

Os direitos sociais devem ser identificados a partir de uma dimenséo subjetiva, como
direitos a prestacdes publicas que, materializadas por meio de servicos e acdes do Poder PU-
blico, permitam que o individuo partilhe dos beneficios da vida em sociedade. Pressupfe a
existéncia de segmentos da sociedade que demandam prestacdes estatais para satisfacdo de
necessidades materiais basicas. Por sua vez, o sujeito passivo dos direitos sociais é o Estado,
sendo este o responsavel pelo atendimento do objeto de tal modalidade de direitos.

Nesse pressuposto, pode-se conceituar direitos sociais como o subsistema dos di-
reitos fundamentais que, reconhecendo a existéncia de um segmento social economicamente
vulneravel, busca, quer por meio da atribuicdo de direitos prestacionais, quer pela normatiza-
cdo e regulacdo das relagcdes econdmicas, ou ainda pela criagdo de instrumentos assecuratorios
de tais direitos, atribuir a todos os beneficios da vida em sociedade (NUNES JUNIOR, 20009,
p. 70).

Nesse sentido, tem-se a necessidade de analisar os direitos sociais quanto a sua
forma, estratégias ou técnicas de positivacdo constitucional. Envolvendo, desta forma,
obrigacOes ao Estado, direitos do cidaddo e, ao mesmo tempo, disciplina da relacéo entre os
particulares.

Desse modo, se existe um direito que a Constituicdo deseja garantir sua efetividade e

sua concreta aplicacdo social, € necessario que o constituinte formule caminhos e estratégias
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para alcancar o resultado esperado. E evidente que, apesar de positivados de formas diferen-
tes, os direitos sociais advém de uma mesma origem e compartilham de um mesmo objetivo,
que ¢ atender as necessidades basicas e fundamentais para a vida do ser humano.

Joaquim José Gomes Canotilho (2004, p. 37-38), versando sobre o tema, observa as

seguintes possibilidades de positivacdo dos direitos sociais:

1- positivacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais sob a forma de
norma programatica definidoras de tarefas e fins dos estado de contetdo
eminentemente social; 2- positivacdo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais na qualidade de normas de organizag&o atributivas de competéncia
para a emanacdo de medidas relevantes nos planos econémicos, social e
cultural; 3- positivagdo dos direitos sociais através da consagracdo
constitucional de garantias institucionais, obrigando o legislador a proteger a
esséncia de certas instituicdes (familia, administracdo local, satde publica) e
a adotar medidas estritamente conexionadas com o valor social eminente
dessas instituicOes; 4- positivagdo dos direitos sociais como direitos
subjetivos publicos, isto é, inerente ao espaco existencial dos cidadaos.

Assim, os direitos sociais sdo considerados fatores de implementacdo da justica so-
cial, uma vez que se encontram vinculados a efetivacdo de atitudes positivas por parte do Es-
tado.

Com a chegada do direito social ao transporte ndo vai ser diferente, pois a mesma
exigéncia e importancia dos dez outros direitos conceituados como essenciais, sociais, huma-
nos e fundamentais, o transporte possui também, ou seja, todos os direitos previsto no artigo
6° sdo essenciais e estdo ligados entre si como base da sobrevivéncia do ser humano.

Com a Constituicdo Federal de 1988, os servigcos publicos considerados essenciais,
como € o caso do transporte publico, passaram a integrar um novo patamar juridico e de ges-
tdo publica, como define o constitucionalista Léo Ferreira Leoncy, ao discorrer sobre

o controle de constitucionalidade e as politicas publicas:

As politicas publicas passaram a ser vistas como 0 caminho necessario a
concretizagdo de tais direitos, como uma forma, portanto, de traduzir o pro-
grama constitucional em efetiva acéo estatal, com a disponibilidade concreta
de bens e servigos aos legitimos beneficidrios. Em sintese, as politicas publi-
cas passaram a ser vistas como instrumentos da viabilizagdo de direitos fun-
damentais sociais (2014, p. 4).

Ja José Afonso da Silva destaca a importancia do dispositivo e seu carater
constitucional.


https://jus.com.br/tudo/controle-de-constitucionalidade
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O transporte coletivo urbano é, por principio, servico publico local, pelo que
nao seria necessario destaca-lo no inciso em exame. Contudo, foi bom fazé-
lo, especialmente para ressaltar constitucionalmente seu carater de servico
publico essencial, que, por natureza, também j& o seria sem necessidade de
dizé-lo expressamente. Mas, ao fazé-lo, da-se-lhe dignidade constitucional,
mas também porque, ainda que essencialmente servico local, fica sujeito a
diretrizes fixadas pela Unido por forca do art. 21, XX (2005, p. 310).

O direito ao transporte € classificado como direito social prestacional, sendo aquele
gue 0s servigos ou bens materiais sdo entregues direta ou indiretamente ao cidaddo, em conso-
nancia com a politica publica elaborada pelo Estado. E, em caso de ndo efetividade, cabe ao
particular judicializar o seu reclamo.

As normas constitucionais definidoras dos direitos fundamentais sociais devem ter
aplicacdo imediata, tudo de acordo com o que deixa claro o artigo 5°, § 1° da Constituicdo
Federal, dispositivo este que, até mesmo por sua posic¢do dentro do ordenamento juridico, ndo
pode ter sua eficicia postergada ou simplesmente afastada.

O conceito do minimo necessario, diante da reserva do possivel, deve ser analisado a
luz dos fatores sociais e econdmicos que permeiam a realidade brasileira. Sendo assim, a atu-
acao jurisdicional deve ser norteada pela concretizacdo do padrdo minimo social, para uma

existéncia digna, haja vista, inclusive, os fundamentos da Republica.

2.1.1 A fundamentalidade dos direitos sociais, em especial, do direito ao transporte

Os direitos sociais sdo concebidos como direitos de segunda dimensdo. Todavia,
mesmo com 0 advento da Constituicdo Federal de 1988, € frequente a discussao doutrinaria
acerca da sua caracterizacdo como direitos fundamentais, sendo que no Titulo Il (Dos Direitos
e Garantias Fundamentais) o legislador incluiu alguns direitos como sociais (Capitulo Il, arti-
gos 6°a 11).

A questdo da fundamentalidade de um direito diz respeito a possibilidade de consi-
dera-lo como um direito fundamental, tendo como consequéncia a atribui¢do de determinadas
caracteristicas que lhe sdo proprias e que fazem toda a diferenca quando da sua protegéo e
concretizacao.

Considerar um determinado direito como fundamental é reconhecer que o seu grau
de fundamentalidade esta intimamente ligado ao principio da dignidade da pessoa humana.

Levando em conta o transporte, recentemente aprovado como um direito social, muito se dis-
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cute sobre a sua esséncia, ou seja, fundamentalidade, de estar previsto ao lado dos demais
direitos sociais previstos no artigo 6° da Constituigéo.

Ocorre que uma das melhores contribui¢des produzida pela Constituicdo de 1988 foi
a insercao expressa dos direitos sociais, elevando-os, assim, a categoria de direitos fundamen-
tais. Seguindo esses questionamentos, a doutrina de Robert Alexy aponta que hé dignidade de
protecdo dos direitos em sentido formal e em sentido material (apud CANOTILHO, 2002, p.
376).

O sentido formal esta evidenciado na inclusdo dos direitos sociais no rol de
Direitos e garantias fundamentais constante no Titulo 1l da Constituigdo, e
segundo sistematizado por Canotilho geralmente estd associada a constitu-
cionalizacdo, apresentando quatro dimensdes relevantes: i) enquanto normas
consagradoras de direitos fundamentais, as hormas fundamentais sdo coloca-
das em um grau hierarquico superior em relacdo as demais normas da ordem
juridica; ii) encontram-se submetidas aos procedimentos agravados de revi-
sdo; iii) passam, muitas vezes, a constituir limites materiais da prépria revi-
sdo; iv) gozam de vinculatividade imediata dos poderes publicos, constitu-
indo parametros materiais de escolhas, decisdes, acdes e controle, dos 6rgaos
legislativos, administrativos e jurisdicionais (CANOTILHO, 2002, p. 377).

Em relacdo a sua fundamentalidade material, reforcada pela previsdo do artigo 5°, §
2°, da Constituicdo de 1988 (abertura material dos direitos fundamentais), sendo que 0s
direitos sociais sdo normas que tém como ndcleo a dignidade da pessoa humana. Tanto do
ponto de vista formal, como do material, os direitos sociais merecem a titulacdo de

fundamentais.

[....] esta relacionada a correspondéncia havida entre os direitos fundamen-
tais e o nlcleo de valores que informa a Constitui¢do, especialmente os prin-
cipios enumerados no Titulo | da CF, dentre os quais vale destacar a digni-
dade da pessoa humana. Os direitos fundamentais representam, sob o as-
pecto material, as decisdes axiologicas fundamentais adotadas pelo consti-
tuinte a respeito das relacdes travadas entre o Estado e a Sociedade, e dos ci-
dadéos entre si (OLSEN, 2010, p. 23).

Ainda que,

[....] os direitos sociais so, a luz do direito positivo-constitucional brasileiro,
verdadeiros direitos fundamentais, tanto em sentido formal (pois estdo na
Constituicdo e tém status de norma constitucional) quanto em sentido mate-
rial (pois sdo valores intimamente ligados ao principio da dignidade da pes-
soa humana) (MARMELSTEIN, 2008, p. 174).
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A doutrina de Canotilho foi recepcionada na ordem juridica brasileira, e suas dimen-
sOes foram traduzidas por Ingo Sarlet, com as devidas adaptacdes ao direito constitucional

patrio. Nesse viés, Ingo Sarlet assinala a existéncia dos seguintes pontos:

a) como parte integrante da Constituicdo escrita, os direitos fundamentais
situam-se no apice de todo o ordenamento juridico, de tal sorte que — nesse
sentido — se cuida de direitos de natureza supra legal; b) na qualidade de
normas constitucionais, encontram-se submetidos aos limites formais (pro-
cedimento agravado) e materiais (clausulas pétreas) da reforma constitucio-
nal (art. 60 da CF) [...]; ¢) por derradeiro, cuida-se de normas diretamente
aplicaveis e que vinculam de forma imediata as entidades publicas e privadas
(art. 5°, 8 1°, da CF) (2009, p. 74-75).

Dentro dessa Otica, para que um direito seja considerado materialmente fundamental,
faz-se necessario observar o seu contetdo e a sua importancia. Como é o caso do transporte,
que deve ser reconhecido como essencial, em virtude do direito de ir e vir de cada cidad&o,
pois sem ele ndo seria possivel o deslocamento de um ponto a outro ou de um pais a outro
com tanta facilidade e rapidez.

Ademais, o constituinte incluiu no artigo 5° da Constituicdo Federal uma clausula de
abertura, prevista no 8 2°, que permite deduzir a sua intencdo em deixar claro que se admitem
como fundamentais outros direitos além daqueles ja previstos no referido dispositivo
constitucional, desde que decorram dos principios e do regime constitucional, ou estejam pre-
vistos em tratados de direitos internacionais (OLSEN, 2011, p. 24).

Em conformidade com o trecho do voto do Ministro Carlos Velloso, proferido na

Acdo Direta de Inconstitucionalidade de n° 939:

E sabido, hoje, que a doutrina dos direitos fundamentais ndo compreende,
apenas, direitos e garantias individuais, mas, também, direitos e garantias
sociais, direitos atinentes & nacionalidade e direitos politicos. Este quadro
todo compde a teoria dos direitos fundamentais. Hoje ndo falamos, apenas,
em direitos individuais, assim direitos de primeira geragdo. Ja falamos em
direitos de primeira, de segunda, de terceira e até de quarta geracdo. O
mundo evoluiu, e assim, também, o Direito (BRASIL, ADI 939, 1994).

Isso mostra que o transporte € mais um direito que foi introduzido na Constituicao
por ser fundamental, primordial, inerente e necessario para a sobrevivéncia do ser humano em
sociedade. Assim como os demais direitos sociais sdo considerados, levando em conta que

estdo estritamente ligados entre si como basilares ao individuo.
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No intuito de proteger os direitos fundamentais, consagrou dentre as clausulas pe-
treas os direitos e garantias individuais. Considerando a universalidade, a indivisibilidade dos
direitos humanos, a clausula de proibicao de retrocesso social, 0 valor da dignidade humana e
demais principios fundamentais da Carta de 1988, entende-se que essa clausula alcanca os
direitos sociais.

Tendo em vista que os direitos sociais sdo centrais para a ideia de Estado Democré-
tico, estes ndo podem deixar de ser considerados clausulas petreas, de forma que a questdo de
que os direitos sociais estdo submetidos a contingéncias financeiras ndo impede que a
clausula petrea alcance a eficdcia minima desses direitos.

Porém, alguns autores afirmam que a saida encontrada para a consagracdo dos di-
reitos sociais, tendo em vista o impasse existente sobre a sua eficacia, é a reducdo de sua fun-
damentalidade ao chamado minimo existencial. Entretanto, o conteddo essencial dos direitos
sociais teria um grau de fundamentalidade capaz de gerar, por si s, direitos subjetivos aos
respectivos titulares.

Analisados os posicionamentos acerca da fundamentalidade dos direitos sociais,
restou comprovado que sdo considerados como legitimos direitos fundamentais, pois, negar
aos direitos sociais a sua fundamentalidade, é eximir do Estado o dever de prestar assisténcia
aqueles que necessitam, excluindo destes o basico para a sobrevivéncia.

Além disso, as normas constitucionais podem ser classificadas em normas de eficacia
plena, contida e limitada, estas ultimas divididas em normas de principio institutivo e normas
de principio programatico. A eficacia limitada de principio programatico sdo aquelas que
fixam politicas pablicas, que preveem a implementacdo de programas estatais destinados a
concretizacdo dos fins sociais do Estado (SILVA, 2007, p. 82-83).

Por sua vez, os direitos fundamentais sociais estdo previstos sob as normas
constitucionais de eficacia limitada, de principio programatico. Encontram-se, em grande
parte, na laténcia de regulamentagdo infraconstitucional para poderem ter aplicacdo. Dessa
maneira, a inércia do legislador infraconstitucional em regulamentar os direitos fundamentais
de segunda dimensdo acaba florescendo no povo um sentimento de ndo efetividade, de ndo
cumprimento e desrespeito aos preceitos constitucionais, o que acaba causando uma
descrenga da nacdo na prépria Constituicdo. Entretanto, o simples fato de ndo haver
regulamentacdo infraconstitucional sobre determinado preceito fundamental, ndo é motivo

suficiente, por si s6, para que o Poder Publico possa furtar-se de seu dever constitucional.
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2.2 Politicas Publicas: Instrumentos de concretizacao dos direitos sociais

Na busca da construcdo de um legitimo Estado Democratico de Direito, mostra-se
necessaria uma atuacdo marcante no que tange as discussées em torno das politicas pablicas
concernentes as areas que sdo relevantes para a garantia da cidadania. Dentro desta ideia, tal
atuacdo deve se mostrar presente tanto no que diz respeito a formulacdo quanto na busca do
efetivo cumprimento das politicas publicas.

As politicas publicas englobam leis, atos administrativos e fatos tendentes a realiza-
cdo de determinada finalidade, em razdo disso surgem etapas que ddo ensejo a formacdo e
execucao das politicas publicas, mas dificilmente as questdes que demandam a sua concretiza-
¢do sdo solucionadas em curto prazo.

As politicas puablicas, assim, demandam o gerenciamento pelo Estado de servicos
essenciais para a populagdo, baseado em “agdes estatais voltadas a consecucdo de determina-
dos fins, setoriais ou gerais” e que tornem “real a dignidade da pessoa humana, promovendo
0 bem-comum” (APPIO, 2006. p. 133-137).

A formulacéo e a escolha das politicas publicas requerem identificacdo de objetivos
que possam ser reconduziveis ao ordenamento juridico, em obediéncia ao principio da legali-
dade, cuja observancia é exigida em toda a atividade administrativa (MELLO, 2007, p. 96-
102). Assim, é necessario definir metas publicas, cabendo ao legislador regular a quantidade
de dinheiro que sera retirada para a realizacdo de tais metas, bem como a proporcao que ficara
disponivel para cada tema de relevancia social. Ou seja, faz-se necessaria a participacdo e a
unido dos Municipios, Estados e da Unido no que concerne ao atendimento dos direitos
sociais, buscando, em conjunto com os Poderes Executivo e Legislativo, Conselhos de Gestdo
e sociedade civil organizada, definir prioridades a fim de que eventuais falhas nesse
atendimento sejam devidamente corrigidas, indicando a melhor forma de fazer com que o0s
orcamentos publicos demonstrem recursos suficientes para tanto.

O fato é que as politicas publicas passaram a ser instrumentos indispensaveis para a
concretizacdo dos direitos sociais. Em razéo disso, esses direitos exigem do Estado uma pos-
tura que inclui a necessidade de ampliagdo dos servigos publicos pra dar efetividade as politi-
cas publicas. Segundo Sarlet (2001, p. 264-266), a realizagdo dos direitos sociais depende da
disponibilidade de meios, bem como da progressiva implementacdo e execucdo de politicas
publicas na esfera socioecondmica.

Lembra o autor Lopes (1998, p. 32), que diversos sdo os géneros de politicas publi-

cas, quais sejam, das politicas sociais, de prestacdo de servigos essenciais e publicos (tais
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como salde, educacdo, seguranca e justica etc.), das politicas sociais compensatorias (tais
como a previdéncia e assisténcia social, seguro desemprego etc.), das politicas de fomento
(creditos, incentivos, precos minimos, desenvolvimento industrial, tecnoldgico, agricola etc.),
das reformas de base (reforma urbana , agraria etc.), das politicas de estabilizacdo monetaria.

Embora cada um tenha seus objetivos especificos, eles ttm em comum o objetivo
final que revela a esséncia de uma politica, sendo que, conforme ensinamento de Dworkin,
politica € aquele tipo de padrdo normativo que estabelece um objetivo a ser alcangado, em
geral uma melhoria em algum aspecto econémico, politico ou social da comunidade (2002, p.
36).

Observa-se que as a¢cdes que compdem uma politica pablica ttm como objetivo al-
cancar uma satisfatoria concretizacdo daqueles direitos em favor de toda a comunidade, uma
melhoria nas condi¢cdes de vida de todos os seus membros, atingindo-os, indiretamente, de
forma individualizada. Mas, apesar de atenderem as necessidades individuais do ser humano,
tais direitos tém nitido carater social, pois, uma vez ndo atendidas as necessidades de cada
um, seus efeitos recaem sobre toda a coletividade.

Ademais, o transporte urbano, que esta associado a diversos obstaculos quando se
encontra em situacdo precaria, também pode servir como instrumento para efetivar previsées
constitucionais como o direito a saude, a educacdo, ao trabalho, entre tantos outros. A finali-
dade do destaque é tdo somente frisar o carater essencial de tais servi¢os para a garantia da
ordem social e econdmica, enfim, da vida cotidiana. Do mesmo modo, entende-se que o efeito
de elencar o direito ao transporte no rol de direitos sociais da Constituicao traduz-se em um
realce que valoriza a importancia da mobilidade urbana de pessoas, sob a ética do direito de ir
e vir.

E referente a universalidade de uma politica publica, sera limitada pela Constitui¢do
Federal, como no caso da saude e educacdo, onde é a politica publica que deve assegurar o
atendimento a todos, independente de sua condigdo econdmica, tal como agora sera para o
transporte reconhecido também como direito social.

Krell (2000, p. 56) aduz que a esséncia de qualquer politica publica é distinguir e di-
ferenciar, realizando a distribuicdo dos recursos disponiveis na sociedade, de forma que as
politicas expressam escolhas realizadas pelos varios centros de decisdo estatal, sendo
limitadas pelas normas programaticas constitucionais.

Para que os direitos sociais possam ter efetiva implementacdo, mostra-se necessario

que o Poder Executivo promova a elaboracdo e cumprimento das correspondentes politicas
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publicas, tracando estratégias de atuacdo na busca da efetivacdo de tais direitos. Segundo
Eduardo Appio:

[...] as politicas publicas podem ser conceituadas como instrumentos de exe-
cucdo de programas politicos baseados na intervencdo estatal na sociedade
com a finalidade de assegurar igualdade de oportunidades aos cidad&os,
tendo por escopo assegurar as condi¢cGes materiais de uma existéncia digna a
todos os cidaddos. As politicas publicas no Brasil se desenvolvem em duas
frentes, quais sejam, politicas pablicas de natureza social e de natureza eco-
ndmica, ambas com um sentido complementar e uma finalidade comum,
qual seja, de impulsionar o desenvolvimento da Nacéo, através da melhoria
das condicdes gerais de vida de todos os cidad&os (2006, p. 136).

Percebe-se que por meio das politicas publicas o Estado podera, de forma sis-
tematica e abrangente, realizar os fins previstos na Constituicdo, sobretudo no que diz res-
peito a garantia dos direitos fundamentais sociais.

Importante notar que nessa tematica, a questdo or¢camentéria revela-se como de es-
pecial relevancia, visto que todo e qualquer projeto a ser desenvolvido pela Administracao
demanda investimento. O Poder Executivo, por meio do planejamento de suas estratégias de
atuacdo, é quem elabora as politicas publicas, com o auxilio do Poder Legislativo.

As politicas publicas funcionam como instrumentos de unido e empenho, em torno
de objetivos comuns, que passam a estruturar uma coletividade de interesses, tornando-se um
instrumento de planejamento, racionalizacdo e participacdo popular. Sobre o conceito de po-

liticas publicas, Santin exp6e (2004, p. 34-35):

[...] As politicas publicas sdo os meios de planejamento para a execugdo dos
servicos publicos. Em todas as areas o Estado deve possuir politicas publicas
de forma clara e precisa, na busca de melhor desempenho de suas atividades
estatais. A fixacdo das politicas publicas ocorre por meio dos mecanismos
estatais de planejamento das acOes, estratégias e metas para atingir a finali-
dade publica de forma eficiente, na prestacdo de agdes e servigos publicos.
As politicas publicas correspondem ao planejamento e as obras e servigos
publicos caracterizam a execucdo material da funcao.

Para o sucesso de uma politica publica & necessario previsao de recursos orgamenta-
rios suficientes para cobrir as despesas a serem realizadas, pois no estagio da execucao de tal
politica serdo liberados os recursos orcamentarios suficientes para sua concretizag&o.

Portanto, o administrador tera a liberdade de definir o melhor momento para a reali-

zacdo dos objetivos definidos na fase de sua formulacdo, bem assim a forma de como
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concretizé-los, de acordo com os seus critérios de conveniéncia e oportunidade, respeitando-
se sempre 0s principios norteadores da administracdo publica (CF/88, art. 37).

Hodiernamente, pelo fato de o Estado prever uma maior intervencdo na vida social,
a relacdo entre orcamento publico e concretizacdo dos direitos fundamentais sociais, por
intermédio de politicas publicas, é intrinseca e indissociavel.

Por isso, mostra-se profundamente relevante a discussdo e pesquisa em torno das
possibilidades de real concretizacdo, no que diz respeito a elaboracao e a exigéncia do cum-
primento das politicas publicas que visam garantir a efetividade dos direitos sociais, princi-

palmente no que tange ao direito social ao transporte.

2.2.1 Elaboracéo das politicas publicas: planejamento e previsao orcamentaria

Muito se discute a respeito da elaboracao de politicas publicas, pelo fato de a socie-
dade ndo enxergar a forma como esta sendo distribuido o dinheiro publico, nem a forma como
estdo sendo violados os direitos que deveriam ser garantidos pelo Estado. Basta lembrar que o
fundamento das politicas publicas estd no reconhecimento dos direitos sociais, aqueles sdo
concretizados mediante prestacdes positivas do Estado.

Entdo, tem-se a ideia de que os direitos previstos no artigo 6° como direitos
prestacionais e de aplicabilidade imediata, sdo ineficazes e insuficientes, tendo em vista que
ndo sdo aplicados como deveriam ser, conforme se nota nos hospitais e escolas publicas.

Quando o direito ao transporte foi inserido na Constituicdo como um direito social, a
duvida que pairou no ar era a mesma de quando se pensa nos demais direitos sociais. Havera
recursos para realizar os investimentos necessarios? De onde virdo esses recursos? Quem sdo
0s maiores responsaveis por fazer valer esse direito social?

O fato é que a Unido devera incluir esse segmento no or¢camento anual e o Poder Pu-
blico devera elaborar novas politicas publicas de transporte, sobretudo no nivel dos munici-
pios, com a criagdo de mecanismos de financiamento do servigo, de modo que 0s custos ndo
recaiam exclusivamente sobre os usuérios diretos.

De acordo com a teoria juridica atrelada ao conceito de atividade, sendo este com-
preendido como uma série de atos unificados por um mesmo objetivo e organizados num
programa de longo prazo, as politicas publicas podem ser compreendidas como instrumentos
de execucdo de programas politicos baseados na intervengdo estatal na sociedade, com

objetivo comum de assegurar condi¢cdes materiais de uma existéncia digna.
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O orcamento publico e os demais elementos financeiros tém o objetivo de manter o
equilibrio financeiro e evitar a0 maximo a expansao dos gastos. Dentro dessa linha de enten-
dimento, mostra-se necessario destacar que a analise das politicas publicas estd diretamente
relacionada ao “atual estagio de desenvolvimento da atuacdo do Estado para a realizacdo dos
direitos fundamentais sociais, economicos e culturais” (BREUS, 2007, p. 211).

Com o surgimento do Estado Social e as novas formas de atuacdo na conformacéo da
ordem econdmica e social, o0 orcamento publico abandona seu carater de neutralidade e torna-
se instrumento da administracdo publica, de forma a auxiliar o Estado nas varias etapas do
processo administrativo: programacao, execucao e controle.

Portanto, o orcamento é diretamente relacionado & nocéo de politicas publicas. Afi-
nal, é a partir do Estado Social que surge, por meio de politicas publicas e do or¢camento, a
intervencdo positiva do Poder Publico na ordem econdmica e social.

Para Régis Fernandes de Oliveira, politicas publicas referem-se a:

[...] providéncias para que os direitos se realizem, para que as satisfacoes
sejam atendidas, para que as determinacgfes constitucionais e legais saiam do
papel e se transformem em utilidades aos governados (OLIVEIRA, 2006, p.
251).

O mesmo autor entende que:

A decisdo de gastar é, fundamentalmente, uma decisdo politica. O
administrador elabora um plano de acéo, descreve-o0 no orgamento, aponta 0s
meios disponiveis para seu atendimento e efetua o gasto. A decisdo politica
ja vem inserta no documento solene de previsdo de despesas (2006, p. 243).

No Estado Social e Democratico de Direito, 0 orgamento instrumentaliza as politicas
publicas e define o grau de concretizagdo dos valores fundamentais constantes do texto cons-
titucional. Dele depende a concretizagdo dos direitos fundamentais sociais. A ideia de que os
direitos de natureza prestacional ndo imponham uma obrigagdo de avancar, estabelece,
contudo, uma proibicdo de retroceder.

Ocorre que, sem previsdo orcamentaria a despesa ndo pode ser realizada, mas com
ela o Executivo ndo se vé obrigado para realizar. O orcamento autoriza a despesa publica, que
é feita de acordo com as leis orcamentarias. Conforme entendimento apresentado, a efetivi-
dade de uma politica publica estd diretamente relacionada a qualidade do processo adminis-

trativo destinado a sua elaboracao e implementacao.
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As informagdes sobre a realidade a transformar, a capacidade técnica e a vinculagdo
profissional dos servidores, bem como a disciplina juridica dos servigos publicos determina-
rdo, de forma concreta, os resultados da politica como instrumento de desenvolvimento. O
planejamento e a implementacdo das politicas publicas dependem da disponibilizacdo de re-
cursos (BREUS, 2007, p. 231). Assim, é possivel afirmar que sem os planos e orgcamentos a
politica publica ndo pode ser implementada.

Importante destacar a Lei do Orcamento Anual (LOA), o Plano Plurianual (PPA) e
da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), dado que desempenham funcéo relevante na defi-
ni¢do e priorizagdo das agOes governamentais. A necessidade de referidos instrumentos legais
no campo dos orcamentos publicos decorre da previsdo constitucional do principio da pro-
gramacdo, que estabelece certa hierarquia ou certo efeito subordinante entre as leis de cunho
orcamentario, viabilizando a concretizacao dos direitos sociais (SILVA, 2007, p. 127-128).

O fato € que no Brasil o Estado transformou-se numa maquina de expropriacdo de
recursos da sociedade para pagar os juros da divida publica. O pais gasta 100 bilhGes de d6-
lares ao ano apenas para pagar os juros da divida pdblica. Nota-se 0 contingenciamento
arbitrario das dotacdes or¢camentarias, muitas vezes daquelas necessarias para o crescimento
dos servigos publicos realizadores dos direitos sociais. Ao mesmo tempo, ha ado¢do de uma
espécie de neoliberalismo globalizado, que procurou transformar aquilo que
a Constituicdo definiu como direitos, em meros produtos, em mercadorias que haveriam de
ser compradas. Esse ponto que deve ser mudado (CLEVE, 2003, p. 21).

O orcamento publico deixa de ser um instrumento necessario para a consecucdo de
politicas publicas e passa a ser mero instrumento de governabilidade.

O Estado ndo mais parece estar voltado a satisfagdo dos direitos fundamentais, pois
0 que visualiza é uma inversdo de valores, um retrocesso social, no sentido de que utiliza os
recursos publicos de forma errdnea e se defende da reserva do possivel como uma justifica-
¢do para sua atuacdo. E na atual conjuntura brasileira, com base na crise econémica do pais,
sera dificil a sociedade ter credibilidade nos entes governantes.

E notdrio que a conquista social chega em um cenario econdmico e politico pior
possivel para abordar o assunto, mas esse ndo deve e ndo pode ser mais um motivo para
cessar investimentos na area de mobilidade urbana.

Por isso é necessario que tenha transparéncia, planejamento, acdo, organizacdo na
economia brasileira. S6 assim havera politicas publicas eficientes para concretizar os direitos
sociais. E preciso que o Estado intervenha no meio social e crie, a partir de um sistema

préprio de principios e regras, prestacfes materiais aptas a satisfazer necessidades basicas da
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sociedade, que encontre solucbes que possam, verdadeiramente, resolver o desafio de se
efetivar o direito ao transporte.

Essas prestacdes sdo fornecidas pelos servicos publicos e pelas politicas publicas,
que, por sua vez, exigem do Estado despesas de verbas e amplo planejamento, para que pos-
sam atender a populacdo de maneira justa e satisfatoria.

A relacdo entre politicas publicas e orcamento é dialética, visto que o orgcamento
prevé e autoriza as despesas para a implementacdo das politicas publicas, mas estas ficam
limitadas pelas possibilidades financeiras e por valores e principios como o do equilibrio or-
camentério (TORRES, 2000, p. 110).

Com o crescimento do papel do Estado, agrega-se ao orcamento a funcdo de planeja-
mento na medida em que veicula decisdes a respeito das aces governamentais futuras. Por
isso, 0 orcamento tem importancia no ambito das politicas publicas. E quanto mais os Estados
sdo demandados na formulagdo de politicas publicas, mais cresce a necessidade de legitima-
¢do e controle sobre este atuar.

O planejamento publico atende a duas funcgdes essenciais, a saber: a transparéncia e a
racionalizacdo. A primeira é condicdo para o exercicio efetivo do controle social, além de
atender ao aspecto da seguranca juridica; a segunda é ainda mais essencial, considerando a
escassez de recursos publicos e 0 impedimento geral de que a acao estatal seja aleatoria.

O orcamento é também essencial para a realizacdo de politicas publicas, de modo
que, o controle judicial dessas politicas que viabilizam os direitos sociais que necessitam
efetivar determinadas prestacGes passa necessariamente pelo controle da disponibilidade de
recursos e da execugdo orgamentaria. De igual modo, o Estado ndo devera alegar escassez de
recursos, a fim de justificar sua omissdo, se 0s limites constitucionais ndo tiverem sido
observados.

Diante disso, fica evidente a necessidade do Poder Executivo instrumentalizar-se e
dispor de politicas publicas capazes de tornar efetivo o direito ao transporte, assim como para
0s demais direitos fundamentais sociais.

Para tanto, entende-se que as “politicas publicas definem-se como programas de agéo
governamental, em cuja formagao ha um elemento processual estruturante” A politica publica
é um programa de acdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados (BUCCI, 2013, p. 109).

Tratando-se especificamente sobre o transporte publico coletivo, que é a modalidade
preferencial de deslocamento motorizado no Municipio, devendo ser organizado, planejado,
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implementado e gerenciado em observancia ao modelo institucional metropolitano em vigor,

tem-se que a sua implementacéo dar-se-a por meio das seguintes diretrizes gerais:

I — Planejar e implementar solug6es para o transporte coletivo que ampliem a
mobilidade da populagdo por modos coletivos, contribuindo para a mobili-
dade sustentavel; Il — Garantir a manutencdo da Rede Metropolitana de
Transportes Coletivos — RMTC, enquanto conceito fundamental para o
planejamento, operacdo e gestdo dos servicos de transporte publico, de
forma unificada; 11l — Garantir as prerrogativas e atribuicdes do Municipio
no modelo institucional de gestdo unificada do servico de transporte
coletivo, mediante a sua participacdo nas instancias deliberativas e
executivas do transporte coletivo da Regido; IV — Estabelecer solucfes de
planejamento e operagdo que priorizem a circulagdo do transporte coletivo
sobre o transporte individual, em especial, mediante a adog&o de solugdes de
infraestrutura viaria que lhe garanta prioridade e primazia na circulag&o;

V — Promover agOes que permitam universalizar o servigo de transporte co-
letivo, considerando as necessidades especificas dos distintos segmentos da
populacdo e dos setores da cidade nos deslocamentos urbanos; VI —
Promover a inclusdo social no transporte urbano, mediante a adocdo de
solucGes operacionais e de modelo tarifario, do acesso das familias de baixa
renda as oportunidades da cidade que requerem deslocamentos motorizados;
VIl — Garantir condi¢Ges econdmicas adequadas para a modicidade tarifaria
e 0 equilibrio econdmico-financeiro das atividades de prestacdo dos servi¢os
de transporte coletivo; VIII — Qualificar o servigo de transporte por meio de
inovacdes tecnologicas da frota e dos sistemas operacionais, rede e infra-
estrutura, visando maior regularidade, menor lotacdo, maior conforto e
menor tempo nas viagens; IX — Estimular a atualizacdo tecnoldgica do
servico de transporte coletivo, mediante a pesquisa e o incentivo a adocéo de
veiculos para o transporte coletivo, com menor emissdao de poluentes e
menor consumo de combustiveis ndo renovaveis; X — Fomentar estudos e
projetos de sistemas de prioriza¢do do transporte coletivo e de detalhamento,
como projetos basicos e executivos de empreendimentos que favoregam a
mobilidade urbana no Municipio; XI — Elaborar estudo para mapeamento
gualitativo e quantitativo das demandas, trajetos e horarios, que sinalizem,
entre outras acOes, defini¢do dos portes dos coletivos, de forma a atender a
universalizagdo do transporte publico; XII — Definir prioridades do servico
de transporte coletivo em horario noturno, finais de semana e feriados
(RMTC, 2016, web).

Para tornar o transporte publico coletivo mais atrativo em relagdo ao transporte

individual motorizado, o Poder Executivo executara:

I - O fomento a implantacéo de sistemas de gestdo da qualidade e certifica-
cdo dos prestadores de servicos, por meio da utilizagdo de indicadores de de-
sempenho; Il - A inovagdo dos métodos e processos de fiscalizagcdo dos
servigos de transporte, tornando-os mais eficazes; Il - O monitoramento
sistematico do grau de satisfacdo da populacdo em relacdo a qualidade dos
servigos; IV - A disseminacdo de informagfes sobre o sistema de transporte
e sua operacgao, propiciando a escolha otimizada dos meios de deslocamento.
V — Definir fluxo viario que determine a implantacdo de Faixas Prioritarias
e/ou Exclusivas; VI — Implantar ou readequar calcadas, rampas, travessias,
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sinalizacdo e equipamentos cicloviarios com o objetivo de complementar
e/ou qualificar o acesso ao sistema de transporte; VII — Implantar pontos de
parada dotados de acessibilidade e condi¢cBes de conforto que motivem a
populacdo e optar pelo transporte coletivo, ao invés de usar o transporte
individual motorizado; VIII — Utilizar os espacos dos pontos de parada, para
comunicacdo permanente com a populacdo; IX - Adequacdo da
infraestrutura viaria de forma a comportar a quantidade de 6nibus adequada
a demanda; X — Pontos de onibus devidamente identificados e sinalizados
com instalac@es fisicas que proporcionem condi¢cdes necessarias de conforto
e seguranca (RMTC, 2016, web).

Esse modelo de servico de transporte publico coletivo de passageiros é utilizado em
Bela Vista de Goias, que trabalha de forma integrada a Regido Metropolitana de Goiania,
constituida pela capital do Estado de Goias e municipios que sdo ligados por interesses eco-
ndmicos e sociais comuns, organizado em uma rede de servicos denominada Rede Metropo-
litana de Transportes Coletivos — RMTC.

Contudo, o Estado ndo pode perder de vista os objetivos fundamentais tracados na
Constituicao Federal, e, para atender tais objetivos, deve elaborar um planejamento adequado,
com um orcamento que Ihe permita a viabilizacdo dos direitos sociais, assegurando existéncia

digna a todos.

2.3 Controle judicial na formulacéo e execucéo de politicas publicas

Os direitos sociais séo, inegavelmente, direitos fundamentais, seja porque se desti-
nam a prover o homem de meios de subsisténcia, garantindo-lhe o minimo existencial, seja
porque evidenciam o grau de democracia no Estado. A proposito, a Constituicdo Federal de
1988 tomou partido e incluiu os direitos sociais, expressamente, entre os direitos fundamen-
tais em seu texto.

Da necessidade de implantacao de politicas publicas é que surge a dificuldade para a
implementacdo dos direitos sociais previstos, visto que estdo limitados pela dotagdo orca-
mentaria do Estado e dependente de uma infraestrutura bem planejada, ficando a cargo do
Poder Executivo e Poder Legislativo tal tarefa, para definir politicas publicas de acordo com o
programa constitucional, de modo que a formulacdo destas é papel do Poder Legislativo, ao
passo que sua execucao ao Poder Executivo.

Em outras palavras, 0s atos administrativos praticados pelo Poder Executivo é que
colocardo em prética as politicas escolhidas pelo governo, ou seja, materializardo as politicas
publicas. Cabe ao administrador agir conforme a sua competéncia discricionaria, pois ele deve

escolher, entre os varios meios a sua disposicdo, aquele que melhor atende o interesse publico.
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Vale destacar que a Constituicao estabelece algumas prioridades de recursos publicos
em relagdo a determinadas areas, como saude e educacdo, mas as vezes o legislador deixa de
eleger prioridade, ou seja, ndo escolhe os meios que devem ser adotados para alcancar a sa-
tisfacdo das demandas sociais.

A Constituicdo atribui diretamente ao Poder Executivo a fungdo de decidir sobre as
prioridades na implantacdo de politicas publicas, deixando de lado o Poder Judiciario, o qual
ndo tem legitimidade para tomar tais decisfes, pois ndo possui aparato técnico e bagagem que
possibilite identificar as efetivas necessidades entre as variaveis demandas sociais existentes.

Entretanto, o Poder Judiciario podera analisar se a escolha feita pelos poderes eleitos
estd de acordo com os dispositivos legais e verificar se a escolha é razoavel. Entdo, de certa
forma, tem o poder de auxiliar nas decisdes do Legislativo e do Executivo.

Nessa Vvisdo, certos bens e servicos poderiam ser exigidos judicialmente do Estado se
ndo previstos nas politicas publicas. A jurisprudéncia brasileira atual apresenta muitas deci-
sdes que expressam esse entendimento, especialmente na area da salde, em que se determina
ao Estado que custeie um tratamento médico ou ofereca algum medicamento. Um dos argu-
mentos mais utilizados para justificar o controle judicial do contetudo das politicas publicas é
o de que ¢é dever do Estado garantir pelo menos o “minimo social”, sendo que, quando isso
ndo estiver ocorrendo, o Judiciario podera intervir.

Mas seré que isso acontecera quando se tratar de um direito social ao transporte? Por
se tratar de um tema recente e com pouca discussdo, pouco se tem discutido sobre essa te-
matica, conquanto coloque em duvida quanto a sua efetivacdo e o papel do controle judicial
das politicas publicas nesse setor.

Um dos principais argumentos de defesa do controle judicial de constitucionalidade
reside na protecdo aos direitos fundamentais e & democracia. Num Estado democratico, o pa-
pel da Constituicdo é veicular consensos minimos e regras bésicas para a manutencdo da de-
mocracia, dos quais o Poder Judiciario sera guardido. Porém, ndo é incomum que nas deman-
das versando sobre a concretizacdo de direitos prestacionais, o proprio Judiciario se declare
incompetente para atuar na matéria, justificando tal decisdo sob o principio da separacdo dos
poderes.

Deve-se entender que quando a Constituicdo postula o direito fundamental ao es-
porte, educacéo, saude, entre outros, o Estado, como gestor dos direitos, deve propiciar politi-
cas publicas que favorecam ao cidaddo indistintamente o exercicio de seus direitos menciona-
dos. A ndo formulacdo de politicas que levem a efetivacdo dos direitos fundamentais

demonstra que o Estado cai em uma incoeréncia entre o juridico e o politico, denotando



68

especificamente a falta de governabilidade para atuar perante as determinac@es juridico—cons-
titucionais.

Ou seja, a pessoa que goza de seus direitos fundamentais, por omissao ou inexistén-
cia de atividade publica pelo Estado gestor, encontra-se em um estado de sub-cidadania ou
cidadania de terceiro grau, quando o individuo desconhece a protecao de seus direitos.

As leis orcamentarias permitiram que o Poder Legislativo estabelecesse linhas gerais
das politicas publicas e efetuasse seu controle, delegando a Administracdo Publica a tarefa de
levar na linha tais programas. Este deveria ser o funcionamento do sistema em uma situacédo
ideal, mas que é raramente alcangado. Por esse motivo, discute-se o controle judicial das poli-
ticas publicas.

Os direitos sociais estdo previstos de forma genérica na Constituicdo, formando um
espaco de livre conformacéo ao legislador e a Administracdo Publica para alocacdo de recur-
sos e formulacdo de politicas publicas. Dentro disso, o Poder Publico podera fazer as escolhas
que julgar necessérias, de acordo com o0s recursos existentes. Nesse ambito de livre escolha, o
Poder Judiciario pode decidir por ndo intervir, em respeito a separacdo de Poderes.

Do ponto de vista doutrinario, o controle judicial das politicas publicas pode se dar
em trés momentos distintos, na sua formulacgéo, execucdo ou avaliacdo (APPIO, 2012). Ade-
mais, sustenta Ana Paula de Barcellos que esse controle judicial em matéria de direitos
fundamentais pode se ocupar de cinco objetos principais, nos seguintes termos (2010, p. 116):

E possivel cogitar de 5 (cinco) objetos distintos (sem prejuizo de outros),
ainda que interligados, que podem ser agrupados em dois grupos. No pri-
meiro bloco, sera possivel controlar, em abstrato, (i) afixacdo de metas e pri-
oridades por parte do Poder Publico em matéria de direitos fundamentais; em
concreto, sera possivel cogitar do controle (ii) do resultado final esperado
das politicas publicas em determinado setor. No segundo grupo, é possivel
controlar ainda trés outros objetos: (iii) a quantidade de recursos a ser inves-
tida, em termos absolutos ou relativos, em politicas publicas vinculadas a re-
alizacéo de direitos fundamentais, (iv) o atingimento ou ndo das metas fixa-
das pelo préprio Poder Publico, e (v) a eficiéncia minima na aplicacdo dos
recursos publicos destinados a determinada finalidade. Como é facil perce-
ber, os dois primeiros objetos de controle se ocupam do contetdo das politi-
cas publicas em si, ao passo que 0s trés ultimos pretendem controlar aspectos
do processo de decisdo e execucdo de politicas levado a cabo pelo Poder PU-
blico.

Nesse sentido, afirma Sérgio Cruz Arenhart (2009, p. 19) que o controle de politicas
publicas pelo Poder Judiciario ndo deve ser tido como excec¢do, mas antes como uma regra.

Diante da concepcao do sistema dos “freios e contrapesos”, acolhida pelo direito nacional,
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ndo ha davida de que o controle dos demais “poderes” do Estado somente pode ser realizado,
em ultima instancia, pelo Poder Judiciario. Por outro lado, o Judiciario ndo pode, justamente
por representar o Ultimo campo de protecdo contra os abusos eventualmente cometidos pelos
outros “poderes”, furtar-se a exercer esse papel.

Ainda que existam limites para a sua atuacdo e para o0 seu controle, a existéncia
destas barreiras confirma a necessidade de atuacéo desta fungdo pelos 6rgédos jurisdicionais.
De todo modo, a existéncia destes limites ndo pode autorizar sua simples alegacdo, como
obstaculo a intervencdo judicial. A efetiva existéncia do limite em questdo deve ser
cuidadosamente verificada pelo Poder Judiciério e devidamente ponderada, a fim de evitar
“vacuos” no dominio publico, em que certas condutas permanecem simplesmente livres de
controle, pelo simples fato de uma invocada ilegitimidade na intervencdo jurisdicional.

Considerando que a Constituicdo elegeu como prioridades a garantia e a promogao
dos direitos fundamentais, as politicas publicas devem guiar-se por esses principios e, se iSso
ndo ocorrer, a intervencdo do Judiciario seré legitima. O controle judicial podera ser feito com
base na andlise das prioridades eleitas pelo Constituinte, utilizando-se os critérios de
razoabilidade e proporcionalidade, para avaliar se a destinacdo dos recursos que gerou
escassez foi legitima.

Assim, o Poder Judiciario tem um papel importante na tutela dos direitos fundamen-
tais sociais, mas ndo pode extrapolar os limites de suas competéncias, seja para nao infringir
0s principios orcamentarios, democraticos e da separacdo de poderes, seja para evitar que a
judicializacdo excessiva acarrete desequilibrios orcamentarios que prejudiqguem a im-
plementacéo de politicas publicas em prol da coletividade.

O fato é que os gestores devem desenvolver politicas para o transporte publico cole-
tivo, investindo no espaco urbano, criando condigGes para que significativa parcela da popu-
lacdo que faz uso diario desse meio de locomocdo possa alcancar seu destino no tempo dese-
jado. E preciso garantir o equilibrio econdmico financeiro do sistema, por meio de tarifa,
unica fonte de custeio do servigo.

Os principais caminhos que devem ser seguidos pela Administracdo Publica, para
que os transportes coletivos urbanos tenham qualidade e baixo custo para o passageiro, séo a
priorizacdo da mobilidade urbana nas politicas publicas e as subvencdes ao transporte.

Por fim, resta evidenciada a importancia da medida de insercdo do direito ao trans-
porte no rol de direitos fundamentais, apesar de se reconhecer que apenas isso ndo ira alterar o

paradigma atual que concerne a mobilidade urbana e outras tematicas abordadas no primeiro
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capitulo, mas abrird o caminho para que politicas publicas possam ser elaboradas visando a

concretizacdo desse direito social ora em evidéncia.

2.3.1 O papel do Poder Judiciario na busca de efetivacdo dos direitos sociais, principalmente
em relacdo ao direito ao transporte

O Poder Judiciario so é clamado quando, de certa forma, hd uma inércia dos demais
poderes que tém a tarefa (dever) de efetivar os direitos ditos como fundamentais. Apesar de
muita discussdo e divergéncia doutrinaria em relacdo a atuacdo deste Poder diante de de-
mandas que ndo cabe a ele discutir, importa lembrar alguns aspectos no tocante a esse estudo.

A grande critica a intervencdo judicial para garantir efetividade aos direitos sociais
prestacionais estd consubstanciada na argumentacdo de que feriria o principio da separacdo
dos poderes, por tratar de questdes orcamentarias.

E importante destacar que o Poder Judiciério é provocado quando o cidad&o ndo tem
garantido um direito previsto em lei, ou seja, quando o Estado deixa de atender e efetivar tais
direitos, sendo que as principais discussdes giram em torno do direito a salde e educacdo, que
se mostram cada vez menos ineficientes.

Mas se tratando do direito ao transporte, torna-se valido discutir sobre a possibilidade
de futuras demandas nesse sentindo, tendo em vista que ha alguns anos ha uma insatisfacdo da
populacdo em relacdo a seguranga, qualidade e preco da tarifa desse setor.

Quando se fala em transporte, deve-se abordar também a questdo da mobilidade
urbana, que hoje ¢ um dos problemas dos grandes centros urbanos no Brasil. O fato é que o
transporte demonstrou-se nesses ultimos anos carente, o que fez com que a populagédo
preferisse veiculos particulares, ao invés dos publicos.

Agora como um direito social, o transporte pode sim ser cobrado judicialmente
quando os demais poderes nédo estiverem atendendo conforme prometido pela Constituicédo,
ou seja, a inclusdo de mais um direito social certamente fornecera muito material e podera
levar a mais uma enxurrada de a¢fes no Poder Judiciario, pois a negacao de qualquer tipo de
obrigacdo a ser cumprida na base dos Direitos Fundamentais Sociais tem como consequéncia
a renuincia de reconhecé-los como verdadeiros direitos.

O problema talvez nédo resida essencialmente na interferéncia do Poder Judiciario,
pois 0 que ocorre na grande maioria dos casos € a efetividade de politicas publicas ja defini-

das pelo préprio administrador publico.
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Em relacdo a esse assunto, surgiu a Agdo de Descumprimento de Preceito Funda-
mental — ADPF n° 45, de abril de 2004, que discute acerca da interferéncia do Poder
Judiciario para garantir efetividade aos direitos sociais. A Suprema Corte posicionou-se

quanto a violacao negativa do texto constitucional. Conforme ementa:

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUN-
DAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM
TEMA DE IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO
CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL.
DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATRI-
BUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO
ARBITRIO ESTATAL A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONOMICOS E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBER-
DADE DE CONFORMAGCAO DO LEGISLADOR. CONSIDERACOES
EM TORNO DA CLAUSULA DA "RESERVA DO POSSIVEL". NECES-
SIDADE DE PRESERVAGCAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA IN-
TEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO CONSUBS-
TANCIADOR DO "MINIMO EXISTENCIAL". VIABILIDADE INS-
TRUMENTAL DA ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO NO PRO-
CESSO DE CONCRETIZACAO DAS LIBERDADES POSITIVAS (DI-
REITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERACAO).

O ministro Celso de Melo aduz que também se fere a Constituicdo quando o Estado
deixa de adotar e implementar medidas necessarias a realizacdo dos preceitos constitucionais,

de forma a torna-los efetivos, sendo seu dever constitucional a prestacdo de tais servicos.

DESRESPEITO A CONSTITUICAO - MODALIDADES DE
COMPORTAMENTOS INCONSTITUCIONAIS DO PODER PUBLICO. -
O desrespeito & Constituicdo - O desrespeito a Constituicdo tanto pode
ocorrer mediante acdo estatal quanto mediante inércia governamental. A
situacdo de inconstitucionalidade pode derivar de um comportamento ativo
do Poder Publico, que age ou edita normas em desacordo com o que dispde a
Constituicdo, ofendendo-lhe, assim, os preceitos e 0s principios que nela se
acham consignados. Essa conduta estatal, que importa em um facere
(atuacdo positiva), gera a inconstitucionalidade por acdo. - Se o Estado
deixar de adotar as medidas necessarias a realizacdo concreta dos preceitos
da Constituicdo, em ordem a torné-los efetivos, operantes e exequiveis,
abstendo-se, em conseqliéncia, de cumprir o dever de prestacdo que a
Constituicdo lhe imp6s, incidirA em violagdo negativa do texto
constitucional. Desse non facere ou non praestare, resultard a
inconstitucionalidade por omissao, que pode ser total, quando é nenhuma a
providéncia adotada, ou parcial, quando é insuficiente a medida efetivada
pelo Poder Pdblico [...].

Nessa linha de entendimento, cabe ao Judiciario assumir um papel mais politizado,

de forma que n&o apenas julgue o certo e o errado conforme a lei, mas, sobretudo, examine se
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0 poder discricionério de legislar estd cumprindo a sua funcdo de implementar os resultados
objetivados pelo Estado Social, ou seja, ndo se atribui ao Judiciario o poder de criar politicas
publicas, mas sim a responsabilidade de garantir a execucdo daquelas ja estabelecidas na
Constituicao ou nas leis infraconstitucionais.

A demonstragdo de dificuldades pelo Estado de adequadamente atender seus cida-
daos, seja pela inabilidade de gerir os recursos publicos, seja pela incapacidade de estabelecer
politicas publicas eficientes, faz com que, em muitos casos, os direitos fundamentais sejam
objeto de demandas judiciais.

Dessa forma, exige-se um Judiciario que intervenha, que realmente possa controlar a
ineficiéncia das prestacfes dos servicos basicos e que possa exigir a concretizacdo de politicas
sociais eficientes, ndo podendo as decisdes da Administracdo Publica se distanciar dos fins
almejados pela Constituicao.

No tocante ao direito em questdo, surgem diversas questdes, tais como: o particular
pode exigir a implementacdo de uma linha de transporte convencional em seu bairro? E cabi-
vel requerer a implementacdo de um sistema viario de transporte pablico em um municipio
em que o servi¢co ndo é contemplado? Em caso de ndo preenchimento dos requisitos de aces-
sibilidade normativamente dispostos, é possivel a responsabilizacdo civil do 6rgdo estatal?
Em caso de auséncia de interessados de exploracdo de transporte publico local, fica o
municipio obrigado a subsidia-lo?

Considerando o 81° do artigo 3° do Decreto n° 5.934/06, e o §1° do artigo 13 do
Decreto n° 8.537/15, que possuem a mesma redacdo, e consideram “transporte convencional”
aquele realizado pelos servicos rodoviarios, ferroviario e maritimo, em caso justificado e de
preméncia necessidade, ndo seria justa a realizacdo de sua interpretacdo analdgica para o
sistema aéreo, com 0 objetivo de dar efetividade & norma constitucional? E possivel a
intervencdo judicial para a revisdo da politica tarifaria? E quem vai pagar a conta? (CIDADE;
LEAO JUNIOR, 2016, p. 23).

A0 passo que se considera o direito ao transporte um direito subjetivo, todas estas
guestdes sdo passiveis de serem analisadas pelo Poder Judiciario, a luz do direito da inafasta-
bilidade de sua apreciacdo, desde que legitimamente provocado (FAZOLI; FALAVINHA,
2010, p. 183).

Entretanto, a concessdo ou ndo de tais direitos via judicializacdo depende da verifica-
cdo da existéncia de politica publica, adequacdo de sua execucdo e compatibilidade das
condicionantes de realidade na relacdo entre a necessidade para a manutencdo da dignidade
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(minimo existencial) e a disponibilidade de recursos financeiros (reserva do possivel), isto é,

conforme Maria Paula Dallari Bucci (2001, p. 9):

[...] apesar de a exequibilidade da Constituicdo depender de quanto o seu
texto corresponde ao equilibrio real de forcas politicas e sociais em determi-
nada momento, ndo basta uma Constituicdo bem escrita para que ela seja
cumprida e obedecida, ha possibilidade de se travar, pelas vias do direito e
com base na Constituicdo, uma batalha prépria, capaz de melhorar as condi-
¢Oes sociais, por meio da garantia do exercicio de direitos individuais e de
cidadania a todos, da forma mais abrangente possivel. Nesse sentido, uma
ordem juridica bem estabelecida pode ser instrumento significativo de me-
Ihoria social.

Deve-se colocar no mesmo patamar a questao a ser discutida referente ao reconheci-
mento da fundamentalidade do direito ao transporte e a auséncia de reservas financeiras para a
implementacdo eficaz de uma politica publica integral, a fim de que esse direito garanta o
acesso aos demais direitos sociais.

Recentemente, houve uma decisdo no Tribunal de Justica do Estado de Goias, onde
uma usudria de transporte publico foi indenizada por danos morais em R$ 3.000,00 pelas
empresas de transporte, pela ma prestacdo de servi¢o. De acordo com a Juiza do 7° Juizado
Especial Civel de Goiania, houve "violagdo a dignidade de uma pessoa, uma afronta ao direito
social constitucional de transporte”.

Segundo o advogado, responsavel pela defesa da usuaria, ela usa o transporte
publico diariamente para trabalhar e, diante da precariedade do servico re-
solveu recorrer ao judiciario. A empresa de 6nibus, foi condenada pelas con-
di¢des inadequada, no tocante a falta de seguranca, higiene e demais condi-
cOes dignas para seus usudrios, além dos atrasos significativos e injustifica-
veis, além da superlotacdo nos 6nibus. Ou seja, houve falha na prestacdo do
servigo, que enseja responsabilizacdo objetiva (GOIAS, 2016, web).

Essa decisdo, apesar de ser uma sentenca de 1° grau, sobre a qual cabe recurso, ja
representa uma grande mudanca de paradigma, inedita em Goids. O direito reconhecido
parece Obvio, mas existem milhGes de pessoas que néo o reivindicam judicialmente, provavel-
mente por pressupor que o Poder Judiciario ndo o reconheceria. Nesse julgamento, houve

uma violagdo a dignidade da pessoa e ao direito social constitucional de transporte.
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2.4 Principio da proibicéo de retrocesso social

Os direitos fundamentais de segunda geracao, durante o Estado Social, impunham ao
Estado prestacdo positiva, determinando sua intervencdo na vida econémica em busca de jus-
tica social. Neste periodo, énfase foi dada aos direitos sociais. A cada nova previsao de direito
fundamental, reafirmam-se os anteriores, tornando imperativo que os direitos, em sua totali-
dade, sejam observados e efetivados. Por isso, ao mesmo tempo em que tais direitos
legitimam a atuacdo do Estado, para promover a igualdade nas relacGes, para a entrega dos
direitos de cunho prestacional, também o limita.

A proibicdo de retrocesso social, ainda que ndo configure principio expresso da
Constituicao brasileira, pode ser entendida como principio integrante do ordenamento juridico

brasileiro, a partir das previsdes do proprio Texto Constitucional. Com efeito, ressalta-se que:

Assim, a proibicdo de retrocesso assume feicOes de verdadeiro principio
constitucional fundamental implicito, que pode ser reconduzido tanto ao
principio do Estado de direito (no &mbito da prote¢do da confianga e da esta-
bilidade das relagdes juridicas inerentes a seguranca juridica) quanto ao
principio do Estado Social, na condi¢do de garantia da manutencao dos graus
minimos de seguranga social alcangados, sendo, de resto, corolario da ma-
xima eficécia e efetividade das normas de direitos fundamentais sociais e do
direito a seguranca juridica, assim como da propria dignidade da pessoa hu-
mana (SARLET, 2006, web).

O que se exige do principio supra, é que ele passe a orientar o Poder Publico que
deve pautar suas acdes na busca constante de efetivar os direitos fundamentais sociais. No
instante em que um direito social é concretizado, este adquire o status de direito de defesa,
assim sendo, o Estado deve agir visando ao desenvolvimento dos niveis gerais de tutela so-
cial. Cumpre ressaltar que os Direitos Fundamentais estdo consubstanciados nas clausulas
petreas, sendo vedada, portanto, a sua supressdo, bem como uma inadequada restricao de seus
efeitos.

Da aplicacdo progressiva desses direitos, resulta a clausula de proibicdo do retro-

cesso social em matéria de direitos sociais. Considera Flavia Piovesan (2002, p. 67-80):

Se os direitos civis e politicos devem ser assegurados de plano pelo Estado,
sem escusa ou demora - tém a chamada auto-aplicabilidade, os direitos soci-
ais, econdmicos e culturais, por sua vez, nos termos em que estdo concebidos
pelo Pacto, apresentam realizagdo progressiva. [...] Da aplicagdo progressiva
dos direitos econdmicos, sociais e culturais resulta a clausula de proibicéo do
retrocesso social em matéria de direitos sociais [...]
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Por outro lado, importante referir que o principio da proibicdo do retrocesso foi ex-
pressamente acolhido pelo ordenamento juridico nacional, por meio do Pacto de S&o José da
Costa Rica, e caracteriza-se pela impossibilidade de reducdo dos direitos sociais amparados na
Constituicao, garantindo ao cidaddo o acumulo de patrimonio juridico.

O principio da proibigdo de retrocesso social auxilia todos os destinatarios da Cons-
tituicdo que também sdo seus intérpretes, vez que os direitos sociais demandam do Poder
Publico uma prestacdo positiva, o que implica no dispéndio de recursos pelo Estado, sendo
inadmissivel que o cidaddo fique vulnerdvel as decisbes estatais que de qualquer forma
suprimam ou diminuam os direitos sociais ja implementados.

Tdo importante quanto concretizar tais direitos, é conferir a eles certa estabilidade,
para que o cidaddo possa dele depender. Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, a concretizacdo dos direitos sociais passou a ser debatida com veeméncia no mundo
juridico e politico, com questbes acerca da efetivacdo do texto constitucional na
transformacdo da realidade brasileira. No intuito de avaliar a concretizagdo dos direitos
constitucionais e defender as conquistas sociais, surge o principio do ndo retrocesso, que nas

palavras de Canotilho:

[...] quer dizer-se que os direitos sociais e econémicos (ex.: direito dos tra-
balhadores, direito a assisténcia, direito & educacdo), uma vez obtido um de-
terminado grau de realizagdo, passam a constituir, simultaneamente, uma ga-
rantia institucional e um direito subjectivo. A “proibigdo de retrocesso so-
cial” nada pode fazer contra as recessoes e crises economicas (reversibili-
dade fética), mas o principio em analise limita a reversibilidade dos direitos
adquiridos (ex.: seguranca social, subsidio de desemprego, prestacdes de sa-
ude), em clara violagdo do principio da prote¢do da confianca e da seguranca
dos cidaddos no ambito econdmico, social e cultural, e do nicleo essencial
da existéncia minima inerente ao /respeito pela dignidade da pessoa humana
(2007, p. 338-339).

Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia consideram como conceito que esse prin-
cipio € a vedacdo ao legislador de suprimir arbitrariamente a disciplina constitucional ou in-
fraconstitucional de um direito fundamental social. Significa que o nucleo essencial dos di-
reitos sociais ja realizados e efetivados por meio de medidas legislativas deve considerar-se
constitucionalmente garantido, sendo inconstitucionais quaisquer medidas estatais que, sem a
criagdo de outros esquemas alternativos ou compensatérios, anulem, revoguem ou aniquilem
pura e simplesmente esse nucleo essencial (CANOTILHO, 2007, p. 340).

José Afonso da Silva afirma que ndo ha norma constitucional alguma destituida de

eficacia, sendo que todas elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma inovacao na
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ordem juridica preexistente a entrada em vigor da constituicdo a que aderem e a nova
ordenacdo instaurada (1999, p. 81).

Assim sendo, todos os avangos conquistados pela Constituicdo possuem sustentacéo
constitucional programatica e devem ser protegidos em face de potenciais modificacfes futu-
ras, ou seja, sao diretrizes que devem ser respeitadas. O principio da proibicdo do retrocesso
social ndo pode violar um direito, ou seja, ndo dar continuidade a um avango ja implemen-
tado.

Dentro desse contexto, surge a discussdo do principio do retrocesso social, como
uma clausula de vedacdo de qualquer modificacdo, que implique em retroagir,
substancialmente, na conquista legislativa ja alcancada.

Frise-se que esse principio possui contetdos positivo e negativo. O conteddo positivo
encontra-se no dever de o legislador manter-se no proposito de ampliar, progressivamente e
de acordo com as condigbes faticas e juridicas (incluindo as orgamentérias), o grau de
concretizagdo dos direitos fundamentais sociais. N&o se trata de mera manutencgdo do status
quo, mas de imposicao da obrigacdo de avanco social.

Ja o contedo negativo refere-se a imposicdo ao legislador de, ao elaborar os atos
normativos, respeitar a ndo-supressao ou a ndo-reducédo, pelo menos de modo desproporcio-
nal, do grau de densidade normativa que os direitos fundamentais sociais ja tenham alcangado
por meio da legislacdo infraconstitucional, isto €, por meio da legislacdo concretizadora dos
direitos fundamentais sociais inseridos na Constituicao.

Importante destacar que o principio em estudo foi desenvolvido na Alemanha e em
Portugal, partindo da constatacdo de que ao dever positivo do Estado existe uma imposicéo de
abstencdo. Significa dizer que, quando h& uma obrigacdo em concretizar um direito
positivado, nasce para o Estado um dever de ndo adotar medidas que destitua sem justificativa
e razdo as conquistas alcangadas desde entéo.

Segundo Ingo Sarlet (2007), o principio constitucional do ndo retrocesso, no @mbito
do direito brasileiro, estd implicito na Constituicdo Federal de 1988, e decorre do principio do
Estado Democratico e Social de Direito, do principio da dignidade da pessoa humana, do
principio da maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de direitos fundamentais,
da seguranca juridica, da protecéo da confianga, entre outros.

O Supremo Tribunal Federal, ao tratar do principio, assim decidiu:

[...] A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL COMO OBSTACULO
CONSTITUCIONAL A FRUSTACAO E AO INADIMPLEMENTO, PELO
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PODER PUBLICO, DE DIREITOS PRESTACIONAIS. — O principio da
proibicdo do retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais de caréater
social, que sejam desconstituidas as conquistas ja alcancadas pelo cidaddo ou
pela formag&o social em que ele vive. — A clausula que veda o retrocesso em
matéria de direitos a prestacdes positivas do Estado (como o direito a educa-
c¢do, o direito a salde ou o direito a seguranca publica, v.g.) traduz, no pro-
cesso de efetivagdo desses direitos fundamentais individuais ou coletivos,
obstaculos a que os niveis de concretizacdo de tais prerrogativas, uma vez
atingidos, venham a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo Estado.
Doutrina. Em consequéncia desse principio, o Estado, ap6s haver reconhe-
cido os direitos prestacionais, assume o dever ndo so de torna-los efetivos,
mas, também, se obriga, sob pena de transgressdo ao texto constitucional, a
preserva-los, abstendo-se de frustrar — mediante supressdo total ou parcial —
os direitos sociais ja concretizados (ARE 639337 AgR, Relator(a): Min.
Celso de Mello, Segunda Turma, julgado em 23/08/2011, DJe-177).

O autor entende que o principio de proibicdo do retrocesso social possui intima liga-
cdo com a nocao de seguranca juridica, prépria do Estado de Direito. Segundo seu ensina-
mento, ndo é possivel falar em protecdo a dignidade da pessoa humana em meio a instabili-
dade juridica. Assim, impde-se ao Estado que ndo viole o nucleo do minimo existencial, inde-
pendente das condicGes politicas, econdmicas ou sociais, seja por meio de atos ou omissoes,
para ndo macular a dignidade humana. Para a doutrina brasileira, a vedacdo do retrocesso
pressupde 0 cumprimento, a concretizacdo do direito fundamental ao qual se visa preservar.
Portanto, o principio da proibicdo do retrocesso em matéria de direitos fundamentais sociais,
ja foi devidamente reconhecido e utilizado pelo Supremo Tribunal Federal.

Por outro lado, Miozzo (2010) chama a atengéo para a redagédo do artigo 3°, inciso I,
da CF, que preconiza que constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil “garantir o desenvolvimento nacional” (2010, p. 55-79). Para outros autores, em que
pese 0 principio ndo estar explicito, assim como o da dignidade da pessoa humana, detém
plena aplicabilidade, porque é consequéncia do sistema juridico-constitucional.

Nesse sentido, comenta ainda José Joaquim Gomes Canotilho, “uma vez tendo con-
templado um direito social, ndo pode elimina-lo posteriormente retornando sobre os seus pas-
s0s" (1993, p. 542).

Ha muita discussdo sobre esse principio, pois ainda ndo existe um entendimento
majoritario sobre o assunto. Ana Paula de Barcellos explica a vedacdo do retrocesso a
partir de um conceito de eficacia negativa dos principios relacionados aos direitos
fundamentais, ressaltando que os direitos fundamentais sociais somente tém concretude

depois de regulados por normas infraconstitucionais (2002, p. 68-69).
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Entretanto, o ente estatal ndo pode deixar de prestar servicos que j& foram implanta-
dos dentro da sociedade, sob pena de ferir o principio da proibicdo de retrocesso e, muito me-
nos, deixar de prestar direitos minimos necessarios para uma vida com dignidade, pois nesse
caso estaria ferindo o principio do minimo existencial.

Ou seja, a vedacdo de retrocesso social na ordem democratica, especialmente em
matéria de direitos fundamentais sociais, pretende evitar que o legislador infraconstitucional
venha a negar a esséncia da norma constitucional, que buscou tutelar e concretizar um direito
social resguardado em seu texto.

A clausula de proibicéo do retrocesso evita que as maiorias possam violar o direito
das minorias. Assim, se a maioria pretende diminuir os direitos sociais, terd a minoria, por
meio do controle de constitucionalidade, a possibilidade de ver seu direito efetivado. De
qualquer forma, eventual retrocesso também ndo podera colocar em risco 0 minimo a uma
existéncia condigna, sendo importante destacar que as redugdes devem ser analisadas sob a
Gtica da excepcionalidade.

A mencdo expressa a esse principio de ndo poder retroceder sem que isso signifique
violar frontalmente a Constituicdo de 1988, representou um grande marco, acolhido pela dou-
trina e jurisprudéncia brasileiras, mesmo nédo tendo sido expressamente previsto pelas consti-
tuicOes latino-americanas, representa no contexto atual o acolhimento e consagragédo em am-
bito nacional e internacional, portanto, o principio da proibicdo do retrocesso impede, em
tema de direitos fundamentais de carater social, que sejam desconstituidas as conquistas ja
alcancadas pela populacéo, como é o caso do direito ao transporte.

Levando em conta que o transporte atende os idosos e deficientes e ja tem legislacédo
especifica que garante isso, espera-se que seja atendido também o direito ao transporte, con-
forme previsto na Constituicdo, como direito social. A nédo efetivacdo desse direito € um re-
trocesso social, tendo em vista a sua significativa importancia para a sociedade.

Como foi decidido recentemente no Estado de Goias, onde foi reconhecido que
houve violagdo a dignidade da pessoa humana, ante a afronta ao direito social constitucional
de transporte. Ocorre que muitas pessoas ndo reivindicam seus direitos judicialmente, prova-
velmente por imaginar que o Poder Judiciario ndo o reconheceria.

A lei deve acompanhar a evolucédo da sociedade, pois tudo muda com o tempo, e néo
se pode retroceder, uma vez que se deve sempre buscar novas formas de melhorias, mais
direitos e garantias, e lutar para que sejam atendidas e concretizadas.

Destaca-se que no caso do Brasil, onde os direitos sociais nem mesmo atingiram um

patamar que assegure a dignidade da pessoa humana e o minimo existencial, qualquer tenta-
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tiva de reducdo dos direitos sociais é ofensiva, sendo a clausula de proibicao do retrocesso um
importante instrumento para a garantia desses direitos.

Resta, por derradeiro, que o principio da proibic¢éo do retrocesso social reveste os di-
reitos fundamentais, em especial os sociais, de estabilidade em face das conquistas assegura-
das na Constituicdo de 1988, e impede que o Estado suprima ou se recuse a assegurar ao cida-
d&o o0 acesso aos direitos ali assegurados.

Entdo, o principio da proibicdo do retrocesso social deve ser respeitado, pois impde
que o nucleo essencial dos direitos sociais, como € o caso do direito ao transporte, ja realizado
e efetivado através de medidas legislativas, deve ser considerado como constitucionalmente
garantido, sendo inconstitucionais quaisquer medidas legislativas que, sem a criagdo de outros
esquemas alternativos ou compensatérios, o anulem ou o aniquilem (CANOTILHO, 1999, p.
347).

Diante deste cenério, seria inconstitucional, por violagdo ao principio, se a Adminis-
tracdo Publica Municipal optasse por simplesmente abolir as linhas de 6nibus em operagdo na
cidade, sem que, contudo, fosse adotada outra medida compensatoria que permitisse de ma-
neira igualmente eficiente ou melhor o transporte das pessoas que eram atendidas por esses
meios de circulagdo.

A efetivagédo dos direitos fundamentais deve ser orientada por uma gradativa imple-
mentagdo. No contexto do direito fundamental social ao transporte, este gera reflexos na con-
cretizacdo dos demais direitos. Nesses termos, acredita-se que o principio da proibicdo do
retrocesso social podera orientar uma transformacao efetiva da sociedade brasileira, em uma
realidade em que os direitos sociais fagam parte do dia a dia dos seus cidaddos, para que se
atinja a democracia de direito e social, conforme prevista na Constituicdo Federal.
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CAPITULO 3 - RESERVA DO POSSIVEL E MINIMO EXISTENCIAL

A concepcdo denominada de reserva do possivel defende a ideia de que os direitos
fundamentais sociais s6 poderdo ser exigidos do Estado diante da possibilidade financeira
deste, ou seja, estariam eles sujeitos a verba orgamentéria disponivel.

Indubitavelmente, o principio da reserva do possivel tem relevancia para o ordena-
mento juridico brasileiro, porém ndo se pode invoca-lo com o escopo de se eximir da
responsabilidade maior do Estado, que é justamente efetivar os direitos mais importantes e
essenciais.

Contudo, a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais deve respeitar a questdo do
minimo existencial, sendo o Estado um meio fornecedor de tais direitos. Por isso, buscou-se
estudar a teoria da reserva do possivel e a sua limitacdo quando a aplicabilidade dos direitos

fundamentais sociais, principalmente no que tange ao direito ao transporte.

3.1 Conceito da Reserva do Possivel

A Teoria da Reserva do Possivel teve origem na Alemanha, a partir dos anos 70,
onde a Corte Constitucional da Alemanha proferiu uma decisdo que marcou a aplicacdo dessa
teoria, que ficou conhecida como o caso Numerus Clausus, que discutia 0 nimero de vagas
nas universidades publicas de medicina de Hamburgo e Munique (CANOTILHO, 2004, p.
108). A pretensdo desses estudantes baseou-se no artigo 12 da Lei Fundamental Alema3,
segundo o qual todos os alemdes tém direito a escolher livremente sua profissdo, local de
trabalho e seu centro de formagio (MANICA, 2007).

Nessa decisdo, a Corte Alemd entendeu que o direito a prestacdo positiva, referente
ao numero de vagas nas universidades, encontrava-se dependente da reserva do possivel, fir-
mando posicionamento de que o cidaddo s6 poderia exigir do Estado aquilo que razoavel-
mente se pudesse esperar. Pode-se dizer que foi observada a questdo da razoabilidade da pre-
tenséo adiante das necessidades da sociedade.

[...] a prestacdo reclamada deve corresponder ao que o individuo pode razo-
avelmente exigir da sociedade, de tal sorte que, mesmo em dispondo o es-
tado de recursos e tendo poder de disposi¢cdo, ndo se pode falar em uma
obrigacdo de prestar algo que ndo se mantenha nos limites do razoavel
(SARLET, 2003, p. 265).
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Constatou-se que a teoria da Reserva do Possivel, ndo significa somente a existéncia
de recursos materiais e financeiros, suficientes para a efetivagdo dos direitos sociais, mas, sim,
a razoabilidade da pretensdo proposta frente a sua concretizacao. Além disso, a Corte retirou o
entendimento de que o Estado deveria estar obrigado a oferecer a quantidade suficiente de
vagas nas universidades publicas que atendesse a todos os estudantes.

Entretanto, quando essa teoria chegou ao Brasil, o seu significado foi outro, trans-
formando-se em teoria do financeiramente possivel, sendo considerada como limite a efetiva-
cdo dos direitos fundamentais prestacionais. Ou seja, quando surgiu na Alemanha era so-
mente uma questdo de razoabilidade na alocacéo de recursos, e ndo uma questao financeira de
escassez de recurso (OLSEN, 2008, p. 219).

A autora Andreas J. Krell critica a importacdo da reserva do possivel pelo sistema

brasileiro, ressaltando a grande diferenca socioecondmica entre os dois paises:

Devemos nos lembrar que os integrantes do sistema juridico alemdo nao de-
senvolveram seus posicionamentos para com os direitos sociais hum Estado
de permanente crise social e milhdes de cidaddos socialmente excluidos. Na
Alemanha — como nos paises centrais — ndo ha um grande contingente de
pessoas que ndo acham vagas nos hospitais mal equipados da rede publica;
ndo & necessidade de organizar a producéo e distribuigdo da alimentagédo ba-
sica a milhdes de individuos para evitar sua subnutricdo ou morte; ndo ha
altos nimeros de criancas e jovens fora da escola; ndo ha pessoas que nao
conseguem sobreviver fisicamente com o montante pecuniario de assisténcia
social que recebem, etc. (2002, p. 108-109).

A reserva do possivel foi desenvolvida em um contexto econdémico, social e cultural
diferenciado, em que ja se concretizou um excelente padrdo de bem-estar aos individuos. Ja
no Brasil, milhares de pessoas ndo tém condi¢cdes minimas de dignidade.

Posto isso, a efetividade dos direitos sociais materiais e prestacionais estaria depen-
dente da reserva do que é possivel financeiramente ao Estado, dado que se enquadram como
direitos fundamentais sujeitos as possibilidades financeiras dos cofres publicos. Assim, cabe-

ria aos governantes a decisdo quanto a disponibilidade dos recursos financeiros do Estado.

[...] a efetivacdo destes direitos fundamentais encontra-se na dependéncia da
efetiva disponibilidade de recursos por parte do Estado, que, além disso,
deve dispor do poder juridico, isto é, da capacidade juridica de dispor. Res-
salta-se, outrossim, que constitui tarefa cometida precipuamente ao legisla-
dor ordinario a de decidir sobre a aplicacdo e destinacdo de recursos publi-
cos, inclusive no que tange as prioridades na esfera das politicas publicas,
com reflexos diretos na questdo orcamentaria, razdo pela qual também se
alega tratar-se de um problema eminentemente competencial. Para os que
defendem esse ponto de vista, a outorga ao Poder Judiciario da funcdo de
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concretizar os direitos sociais mesmo a revelia do legislador, implicaria
afronta ao principio da separacdo dos poderes €, por conseguinte, ao postu-
lado do Estado de Direito (SARLET, 2003, p. 286).

A efetiva concretizacdo dos direitos sociais depende da disponibilidade financeira do
Estado, e a reserva do possivel representa justamente as limitacbes orcamentarias do Estado,
que dificultam a aplicacdo dos direitos sociais.

Segundo Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo, a reserva do possi-

vel apresenta trés dimensdes, quais sejam:

a) a efetiva disponibilidade fatica dos recursos para a efetivacdo dos direitos
fundamentais; b) a disponibilidade juridica dos recursos materiais e huma-
nos, que guarda intima conexdo com a distribuicdo das receitas e competén-
cias tributérias, orcamentérias, legislativas e administrativas, entre outras, e
que, além disso, reclama equacionamento, notadamente no caso do Brasil,
no contexto do nosso sistema constitucional federativo; c) ja na perspectiva
(também) do eventual titular de um direito a prestacdes sociais, a reserva do
possivel envolve o problema da proporcionalidade da prestagdo, em especial
no tocante a sua exigibilidade e, nesta quadra, também da sua razoabilidade
(2008, p. 30).

Dirley da Cunha Junior (2008, p. 349-395) afirma que:

Em suma, nem a reserva do possivel nem a reserva de competéncia orga-
mentéria do legislador podem ser invocados como ébices, no direito brasi-
leiro, ao reconhecimento e a efetivacdo de direitos sociais originarios a
prestacdes. Por conseguinte, insistimos, mais uma vez, na linha da posi¢ao
defendida por este trabalho, que a efetividade dos direitos sociais, notada-
mente daqueles mais diretamente ligados a vida e a integridade fisica da pes-
soa, ndo pode depender da viabilidade orcamentaria.

E ainda (CUNHA JUNIOR, 2008, p. 349-395):

Nesse contexto, a reserva do possivel so se justifica na medida em que o Es-
tado garanta a existéncia digna de todos. Fora desse quadro, tem-se a des-
constru¢do Constitucional de Direito, com a total frustracdo das legitimas
expectativas da sociedade.

Assim, a reserva do possivel passou a ser empregada como justificativa para a ausén-
cia Estatal, um verdadeiro argumento do Estado para ndo cumprir com o papel que a propria
Constituicao lhe conferiu, qual seja, de fornecedor das necessidades da sociedade, representa-
das pelos direitos fundamentais e sociais. Mas ndo basta o Estado invocar a reserva do pos-
sivel para se opor a concessdo judicial de prestacBes sociais, é preciso que ele produza prova

suficiente desta alegacéo.
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3.1.2 Natureza juridica da Reserva do Possivel

N&o ha consenso na doutrina sobre 0 conceito e a natureza juridica da reserva do
possivel, de forma que ha quem a entenda como elemento interno de restri¢do a efetividade do
direito e outros que a consideram elemento externo de restricdo (OLSEN, 2006, p. 209).

Alguns autores consideram a reserva do possivel como integrante dos direitos fun-
damentais, na medida em que consideram a escassez de recursos financeiros ndo como um
elemento de restricéo a efetividade do direito fundamental, mas sim como uma condicionante

da prépria existéncia do direito, conforme explica Flavio Galdino:

Na medida em que o Estado é indispensavel ao reconhecimento e efetivacao
dos direitos, e considerando que o Estado somente funciona em razdo das
contingéncias de recursos econdmico-financeiros captados junto aos indivi-
duos singularmente considerados, chega-se a conclusdo de que os direitos s6
existem onde h& fluxo orcamentario que o permita (2002, p. 188).

Ja Canotilho (1991, p. 131) vé a limitacdo de recursos publicos como um verdadeiro
limite fatico a efetivacdo dos direitos sociais prestacionais. Ele vé a efetivacdo desses direitos
dentro de uma “reserva do possivel”, onde condiciona essa efetividade a existéncia de recur-
S0S econémicos.

Ingo Sarlet e Mariana Figueiredo discordam do posicionamento que enquadra a
reserva do possivel como elemento integrante dos direitos fundamentais, porque entendem
que se trata de espécie de limite juridico e fatico dos direitos fundamentais, mas que, em
alguns casos, pode ainda representar uma garantia dos direitos fundamentais.

Por outro lado, ndo nos parece correta a afirmacao de que a reserva do possi-
vel seja elemento integrante dos direitos fundamentais, como se fosse parte
de seu nucleo essencial ou mesmo como se estivesse enquadrada no ambito
do que se convencionou denominar de limites imanentes dos direitos funda-
mentais. A reserva do possivel constituiu, em verdade (considerada toda a
sua complexidade), espécie de limite juridico e fatico dos direitos funda-
mentais, mas também podera atuar, em determinadas circunstancias, como
garantia dos direitos fundamentais, por exemplo, na hipdtese de conflito de
direitos, quando se cuidar da invocacdo — desde que observados os critérios
da proporcionalidade e da garantia do minimo existencial em relacéo a todos
os direitos fundamentais — da indisponibilidade de recursos com o intuito de
salvaguardar o ndcleo essencial de outro direito fundamental (2008, p. 30).

Discute-se, ainda, se a natureza juridica da reserva do possivel é regra ou principio,
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dentro de uma natureza normativa—deontologica; se é valor, dentro de uma natureza
normativo—axiol6gico; ou, ainda, uma metanorma, considerando-a como objeto autbnomo e,

por ultimo, se € uma condicdo de realidade, defendida por parte da doutrina.

3.1.3 Custo dos direitos fundamentais sociais, em especial, do transporte

O Estado deve oferecer aos seus cidaddos condi¢des dignas de sobrevivéncia, por
meio de politicas publicas que lhes garantam as condi¢des materiais para o alcance da cidada-
nia. Tais condi¢cbes materiais consubstanciam-se no fornecimento de educagéo fundamental,
salde, moradia, transporte, lazer, educacdo, trabalho, configurando necessidades sociais basi-
cas que encontram positividade nos direitos sociais fundamentais enunciados na Constituicdo
Federal de 1988, sendo que a efetivacdo desses direitos se dara por intermédio de politicas
publicas, desde que esteja dentro dos parametros orgcamentarios fixados em planejamento pre-
viamente constituido para tanto (SCAFF, 2005, p. 220).

Por essa razdo, os direitos fundamentais sociais sdo também chamados de direitos
prestacionais, porque demandam uma prestacdo material do Estado para a sua efetivacao,
sendo que, nesse ponto, reside sua fundamental distingdo com relagdo aos direitos de liber-
dade, ou de defesa.

Ou seja, tanto os direitos de liberdade quanto os direitos prestacionais custam di-
nheiro. Isso se deve ao fato de que os direitos de liberdade, também chamados de defesa,
demandam gastos publicos para terem assegurada a sua protecdo. H4, portanto, uma
necessidade de planejamento orcamentario que torne possivel a realizacdo continua e
progressiva dessas prestacoes.

Por exemplo, a efetividade do direito fundamental social a educacdo exige gastos
publicos para: construir as escolas, pagar os salarios dos professores, comprar 0 material es-
colar para os alunos, manter a limpeza e seguranca do estabelecimento de ensino. Assim
devera funcionar para o transporte, que necessita de mais seguranca, higiene, bancos para
usuarios sentarem, entre outras necessidades.

O direito ao transporte é de enorme importancia em uma sociedade e deve ser cotidi-
anamente garantido e aperfeicoado pelo Estado, pois é fundamental para a configuracéo
social. A prestacdo deste servico deve abarcar com qualidade diversas questGes, especial-
mente as relacionadas a conforto, tempo e custo. Dessa forma, toda politica publica e todo

projeto de urbanizacdo devem levar em consideracdo o que fazer para interferir da melhor
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forma possivel nos meios de locomocéo e deslocamento da populagéo, respeitando o direito
de ir e vir dos cidaddos.

Portanto, os direitos fundamentais sociais como um todo, na visdo de Clémerson
Cléve (2006, p. 32):

[...] esses direitos sdo insuscetiveis de realizagdo integral (o horizonte é sem-
pre infinito) pois o0 seu cumprimento implica uma caminhada progressiva
sempre dependente do ambiente social no qual se inserem, do grau de ri-
gueza da sociedade e da eficiéncia e elasticidade dos mecanismos de expro-
priacdo (da sociedade, pelo Estado) e de alocacdo (justica distributiva) de re-
cursos. Mais do que isso, a realizacdo desses direitos pressupde a existéncia
de uma bem elaborada pe¢a orcamentéria, mecanismo através do qual o Es-
tado maneja os recursos publicos ordenando as prioridades para a despesa
uma vez observada a previsao da receita.

Nesse quadro de dependéncia econémica dos direitos fundamentais sociais, e, por-
tanto, da necessidade de recursos que viabilizem a sua realizagdo, a reserva do possivel surge
como argumento de limitacdo a efetividade desses direitos. Constata-se, entdo, que os direitos
fundamentais sociais tém um custo, pois dependem de reservas financeiras para a sua realiza-
céo.

No Brasil, o planejamento da atividade financeira ocorre por intermédio do orga-
mento, que consiste no instrumento de acdo do Estado que fixa os objetivos a serem atingidos.
Regis Fernandes de Oliveira conceitua orcamento como “lei peridédica que contém previsao de
receitas e fixacdo de despesas, programando a vida econdmica e financeira do Estado, de
cumprimento obrigatdrio, vinculativa do agente publico” (2008, p. 318). Ou seja, 0 orca-
mento é o caminho por meio do qual se permite realizar politicas publicas, essenciais a con-
cretizacdo dos direitos fundamentais sociais.

Posto isso, vale destacar que os direitos sociais estdo ligados diretamente a politicas
publicas que exigem disposicdo financeira do Estado, para que possam ser efetivados. Mas
todos esses direitos demandam prestacdes positivas do Estado e, por consequéncia, grande
disponibilidade financeira. Desenha-se assim um conflito: disponibilidade financeira versus
efetivacdo dos direitos sociais. Desse aparente conflito, surge a clausula da reserva do possi-
vel.

Os autores Cass R. Sustein e Stephen Holmes, na obra The cost oh rights, compre-
endem a relevancia da dimensdo econdmica do custo dos direitos para efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais, mencionando que todos os direitos geram custos aos cofres publicos,

para que sejam realizados (1999, p. 48).
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Assim, a clausula da reserva do possivel afigura-se como um instrumento de ponde-
racdo entre a implementagdo ou efetivacio de um direito social e as suas consequéncias. E
nesse conflito existente que surge a atuacdo cada vez mais positiva do Poder Judiciario e dos
Tribunais na efetivacdo desses direitos.

O Ministro Celso de Melo, no julgamento da ADI n.° 1458-7 DF, manifestou que:

Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a realizacdo concreta
dos preceitos da Constituicdo, em ordem a torna-los efetivos, operantes e
exequiveis, abstendo-se, em consequéncia, de cumprir o dever de prestacdo
que a Constituicao lhe imp06s, incidird em violagdo negativa do texto consti-
tucional. E ainda adiantou: Nao se pode tolerar que os 6rgaos do Poder Pu-
blico, descumprindo, por inércia e omissdo, o dever de emanagao normativa
gue lhes foi imposto, infrinjam, com esse comportamento negativo, a propria
autoridade da Constituicdo e efetuem, em consequéncia, o conteudo eficacial
dos preceitos que compdem a estrutura normativa da Lei Maior. Explicitou
também, que a clausula da 'reserva do possivel' - ressalvada a ocorréncia de
justo motivo objetivamente auferivel - ndo pode ser invocada, pelo Estado,
com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obriga¢des consti-
tucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, pu-
der resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucio-
nais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade (STF, ADI
1.458 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ, 20.09.1996).

Para Leal (2005, p. 177), o orcamento é o principal instrumento de realizacdo de
politicas publicas. Assim, a finalidade do Estado, ao obter recursos, para posteriormente
gasta-los sob a forma de obras, prestacdo de servicos, ou qualquer outra politica publica, é a
de realizar os objetivos e direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo, devendo
respeitar o principio da dignidade da pessoa humana, cujo limite de partida sera sempre o
minimo existencial, e que ao mesmo tempo vem delimitado em linhas gerais pelos principios
constitucionais e pelos direitos e garantias individuais e coletivos.

Contudo, ainda que exista disponibilidade financeira, ndo é tudo que é razoavel ao
individuo exigir do Estado. Somente sera possivel atender aquilo que se insira nos limites do
razoavel. Somente o que se aceite, racionalmente, como exigivel do Estado e, consequente-
mente, da prépria coletividade.

Desta forma, a questdo dos custos dos direitos age como limite fatico a concretizagdo
dos direitos sociais. Na pratica juridica, 0 argumento da escassez dos recursos como restricao
ao reconhecimento do direito social € mais conhecido como reserva do possivel.

Além disso, o fato € que todo ano a histdria se repete. As empresas de 6nibus aguar-
dam pelo reajuste das tarifas, previsto em contrato para cobrir os custos de operacdo do sis-
tema, que s6 crescem. Contudo, diante do menor indicio de reajuste, a populagdo protesta,
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afinal, o orgamento j& estd muito pesado para mais um acréscimo nas despesas. No meio do
conflito, governos ndo tém iniciativas, pois ndo querem tomar medidas impopulares que re-
presentam ameacas a0 mandato ou as futuras candidaturas.

Enquanto isso, o sistema de transporte pablico agoniza e todos saem perdendo. As
operadoras sobrevivem com dificuldades ou fecham as portas, usuarios pagam por um servico
sem a devida qualidade, e o Poder Publico segue arrastando o problema. No Brasil, 0 trans-
porte coletivo sempre foi financiado pela passagem cobrada diariamente de cidadaos que de-
sejam apenas utilizar o direito constitucional de ir e vir. Longe do ideal, esse modelo ¢ falho e
cai em um ciclo vicioso, no qual o aumento insuficiente da tarifa leva a ineficiéncia na presta-
cdo do servigo, que reduz a demanda, 0 que, por sua vez, exige novos reajustes (BRASIL,
2016, b, web)

Ha necessidade de alterar a politica tarifaria, para alcancar melhorias no transporte.
Além da pressdo para que o valor ndo aumente, ha também uma incompreensdo, por parte da
sociedade, de que a tarifa é compativel com a qualidade oferecida. Por isso, as pessoas ficam
sempre com aquela sensacdo de que todo ano a tarifa aumenta, e que, apesar disso, 0
transporte nunca melhora (BRASIL, 2016, b, web).

A crise econdmica enfrentada pelo pais nos ultimos anos também foi prejudicial.
Além do aumento do combustivel, tém-se taxas elevadas de desemprego, gerando diretamente
duas consequéncias no transporte publico. A primeira € a reducdo na demanda para ir ao tra-
balho; ja a segunda diz respeito a parcela da populacdo que passou a se locomover menos, a
fim de conter gastos. Mas segundo uma pesquisa realizada recentemente pela NTU, had uma

esperanga no setor no porvir de uma Cide municipal:

[..] E a criagdo da Cide municipal, uma contribuicio calculada sobre o &l-
cool, a gasolina e o gas veicular em cada municipio. A ideia da proposta de
Emenda a Constituicdo, sugerida pela Frente Nacional dos Prefeitos (FNP), é
que os usuérios do transporte particular passem a financiar o transporte pu-
blico. Ai vocé deve estar se perguntando: mais um imposto, em pleno peri-
odo de crise? Ou, ainda, se é realmente justo cobrar de motoristas de auto-
moveis particulares uma conta que é do transporte publico, que eles sequer
utilizam. Ocorre que os carros ocupam 75% das vias enquanto transportam
somente 20% das pessoas. Por outro lado, os énibus ocupam 20% do espago
urbano para transportar 70% da populacdo. Essa é uma forma de dividir as
responsabilidades pelos custos do transporte pablico com quem opta por uti-
lizar o transporte individual, que também é responséavel por elevar a tarifa
dos 6nibus aumentando os congestionamentos e acidentes, favorecendo a
ineficiéncia do sistema. O ideal, na avaliacdo do presidente executivo da
NTU, é que a Cide municipal subsidie 50% do custo do transporte publico.
A outra metade seria paga pelo usuario (BRASIL, 2016, b, web).
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Dentro desse entendimento, o barateamento das passagens do transporte puablico ini-
biria 0 uso do transporte particular, e consequentemente haveria impactos positivos no meio
ambiente e na salde das pessoas, com um transito mais leve e a reducdo do tempo gasto nos
trajetos, beneficiando tanto os usuarios do transporte publico quanto os que utilizam o
transporte particular.

Entdo, em relacdo aos custos do transporte, discute-se também o valor do diesel, rea-
juste de salarios, manutencdo, entre outros pontos, sendo de suma importancia proteger a
sustentabilidade ao sistema. Para isso, serd necessario discutir novas formas de financiamento,
para que se tenha um transporte pablico de qualidade, onde os custos ndo recaiam exclusiva-

mente sobre os usuarios desse meio.

3.1.4 Os direitos fundamentais sociais em relacdo a reserva do possivel

Considerando que os direitos sociais sdo direitos fundamentais e, portanto, de apli-
cabilidade imediata, ndo haveria como cogitar, em tese, a aplicacdo da reserva do financei-
ramente possivel, pois cabe ao Estado a concretizacdo do direito a coletividade como um
todo.

Mas, como ja visto, ha alguns pontos a serem observados pela Reserva do Possivel,
que engloba a disponibilidade dos recursos da questdo orcamentaria e a disponibilidade juri-
dica dos recursos materiais e humanos, sob a perspectiva de uma titular de direito a prestacoes
sociais, assim a “reserva” envolve a proporcionalidade (SARLET; FIGUEIREDO, 2010, p.
30).

Discute-se, desta forma, o alcance e a aplicabilidade dos direitos declarados
fundamentais sociais, como saude, educacdo, moradia, transporte, entre outros. Alguns estu-
diosos entendem que tais direitos devem ser analisados de maneira a preservar o direito na sua
integralidade, outros, no entanto, dizem que se deve levar em conta as limitagcdes do Estado na
sua prestacéo.

Neste conflito, varias acdes acabam por desaguar no Judiciario pela escassez de re-
cursos do Estado e pelo texto constitucional, que se manifesta pela tutela do direito previsto
constitucionalmente, situacdo em que o ente estatal alega a falta de recursos, invocando o
principio da reserva do possivel para abster-se da prestagdo de alguns desses direitos
(NUNES; SANTOS, 2009, web).

Segundo entendimento de Ana Paula de Barcelos (2008), a finalidade do Estado ao

obter recursos é de realizar 0s objetivos presentes no regime constitucional:
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A meta central das Constituicdes modernas, e da Carta de 1988 em particu-
lar, pode ser resumida, como ja exposto, na promogdo do bem-estar do ho-
mem, cujo ponto de partida estd em assegurar as condi¢fes de sua propria
dignidade, que inclui, além da protecdo dos direitos individuais, condi¢es
materiais minimas de existéncia. Ao apurar os elementos fundamentais dessa
dignidade (o minimo existencial), estar-se-d0 estabelecendo exatamente os
alvos prioritarios dos gastos publicos. Apenas depois de atingi-los é gque se
poderd discutir, relativamente aos recursos remanescentes, em que outros
projetos se deverdo investir. O minimo existencial, como se V&, associado ao
estabelecimento de prioridades orcamentarias, é capaz de conviver produti-
vamente com a reserva do possivel.

Entretanto, o Estado, diante da reserva do possivel, abstém-se de efetivar alguns di-
reitos em face da falta de recursos suficientes para atendimento a coletividade, devendo apre-
sentar razdes justificadas para tal ato (NUNES; SANTOS, 2009, web).

Assegura Ana Paula de Barcellos uma visdo sintetizada da reserva do possivel, numa

visdo fatica ao ponderar que a:

Expressa a reserva do possivel procura identificar o fendmeno econémico da
limitagdo dos recursos disponiveis diante das necessidades quase sempre in-
finitas a serem por eles supridas, mais € importante lembrar que ha limites de
possibilidade materiais para esses direitos que deveriam ser fornecidos pelo
Estado (BARCELLOS, 2008, p. 236).

Em suma, a efetivacdo dos direitos sociais encontra-se subordinada a teoria da re-
serva do possivel, na medida em que o Poder Publico somente podera implementar as politi-
cas publicas dentro de sua capacidade financeira. Entretanto, a reserva do possivel ndo pode
tornar-se um ébice a preservacao do minimo necessario para a garantia da dignidade humana,
pois este é o alicerce para a efetivacdo do direito fundamental.

Ocorre que sempre havera um nucleo basico dos direitos fundamentais sociais que
devera ser promovido pelo Poder Publico, garantindo-se a todos condigdes materiais minimas
de existéncia digna. Na Alemanha, esse padrdo minimo de existéncia digna ja existe, ndo
sendo possivel, portanto, que a reserva do possivel seja adotada no Brasil da mesma forma
gue naquele pais.

O nucleo basico dos direitos sociais ndo pode ficar condicionado a reserva do possi-
vel, pois é dever do Estado promover o bem de todos, garantindo-se um padrdo minimo para
todos. Em razdo disso, € necessario observar o principio da proporcionalidade para se res-
guardar o equilibrio entre a reserva do possivel e 0 minimo existencial, impedindo que haja

um retrocesso das conquistas sociais.
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3.1.5 Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto a reserva do possivel

A atividade estatal se efetiva principalmente por meio de politicas publicas, nas pro-
postas programaticas da CF/88, que estdo, em sua esséncia, ligadas fortemente ao Estado, que
determina como o0s recursos serdo utilizados para o beneficio de seus cidaddos, mas a im-
plementacdo dos direitos sociais pelo Estado, como o transporte, esta condicionada a existén-
cia de recursos publicos disponiveis.

Ou seja, a realizacdo de qualquer direito implica em um determinado custo finan-
ceiro, logo, os direitos fundamentais poderiam ser encarados de maneira absoluta, pois esta-

riam de igual forma vinculados a limitacGes de natureza or¢camentaria.

O Supremo Tribunal Federal, guardido da Constituicdo Federal, tem enten-
dido no sentido de que no caso dos direitos fundamentais sociais, é possivel
a intervencdo do Poder Judicante para assegurar o acesso incondicional a
educacdo infantil, ndo podendo o Estado alegar reservas ou indisponibilidade
de condicdes para deixar de atender aos preceitos da Lei Maior, sob pena de
ndo atender ao minimo das condi¢des de existéncia, bem como da dignidade
do cidadao, conforme julgamento no Agravo Regimental n® 639337 da rela-
toria do Min. Celso De Mello, Segunda Turma, julgado em 23/08/2011.

Logo, o direito ao transporte, que é direito social e esta ao lado da educacéo infantil,
deve ser tratado da mesma forma. O direito a um transporte econdmico, rapido e de qualidade,
apresenta-se de forma transversal em todos os direitos sociais. O transporte é sindnimo de
mobilidade urbana do cidaddo, no intuito de fornecer-lhe acesso aos instrumentos advindos
dos outros direitos sociais, como escolas/faculdades (educacéo), hospitais (saude), praias e
parques (lazer), mercados e shoppings (consumo), empresas e industrias (trabalho).

O Supremo Tribunal Federal vem enfrentando alegacGes estatais de que determina-
das prestacdes ndo poderiam ser fornecidas em face das limitacGes decorrentes da reserva do
possivel. Na maioria das vezes, o Supremo tem se posicionado pelo afastamento desse ar-
gumento, pois ndo poderia justificar o descumprimento pelo Estado de seus deveres na area
dos direitos sociais, especialmente nos casos em que o direito pleiteado integra 0 minimo
existencial.

Nesse diapasdo, a Constituicdo Federal deve estabelecer diretriz constitucional
aplicavel ao sistema de custeio do transporte, qual seja a reserva do possivel. Em outras
palavras, tais dispositivos prescrevem que a concessdo dos beneficios sociais deve ser vin-

culada a disponibilidade orcamentaria ou previsao de fonte de custeio.
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No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.768, o Supremo
Tribunal Federal voltou a enfrentar o problema da reserva do possivel. O objeto dessa ADIN
era o artigo 39 da Lei n° 10.741, de 01/10/2003, denominada Estatuto do ldoso, que assegura
gratuidade dos transportes publicos urbanos e semiurbanos aos que tém mais de 65 (sessenta e
cinco) anos. O Tribunal reconheceu a eficacia plena do artigo 230, 82° da Constituicdo
Federal, que teria sido reproduzida pela norma impugnada pela acdo em tela. A Corte afirmou

que:

[...] a gratuidade do transporte coletivo representa uma condicao
minima de mobilidade, a favorecer a participacdo dos idosos na
comunidade, assim como inviabiliza a concretizacdo de sua dignidade
e de seu bem-estar, ndo se compadece com condicionamento posto
pelo principio da reserva do possivel (STF, ADIN n° 3.768, Rel. Min
Carmen Lducia, DJ 26/10/2007).

Entdo, para o Supremo Tribunal Federal a reserva do possivel envolve a
“insuficiéncia de disponibilidade financeira e or¢amentaria”, e ndo pode ser invocada com o
propdsito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar a implementacdo de politicas publicas
definidas na prépria Constituicéo.

Entretanto, o Ministro Celso de Mello lembra da necessidade de razoabilidade da
pretensdo, a par de existéncia de recursos para atender os direitos.

[...] Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, pela clausula da
“reserva do possivel”, ao processo de concretizagdo dos direitos de segunda
geracdo - de implantacdo sempre onerosa -, traduzem-se em um binémio que
compreende, de um lado, (1) a razoabilidade da pretensdo individual/social
deduzida em face do Poder Publico e, de outro, (2) a existéncia de
disponibilidade financeira do Estado para tornar efetivas as prestacdes
positivas dele reclamadas. Desnecessario acentuar-se, considerado o encargo
governamental de tornar efetiva a aplicacdo dos direitos econdmicos, sociais
e culturais, que os elementos componentes do mencionado bindmio
(razoabilidade da pretensdo + disponibilidade financeira do Estado) devem
configurar-se de modo afirmativo e em situacdo de cumulativa ocorréncia,
pois, ausente qualquer desses elementos, descaracterizar-se-a a possibilidade
estatal de realizacdo pratica de tais direitos (STF. Tribunal Pleno. ADPF 45,
Rel. Ministro Celso de Mello, 2004).

Portanto, a reserva do possivel ndo compreende somente a existéncia de destinagéo
orcamentaria e de recursos em caixa. A mera disponibilidade financeira ndo conduz necessa-
riamente ao fornecimento da prestacdo visada, devendo ser observada a razoabilidade da pre-
tensdo (ALEXY, 2001, p. 498).
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A consideracdo exclusiva da reserva do possivel condiciona efetivacdo dos direitos
sociais as possibilidades financeiras do Estado, o que autorizaria o Estado a violar direitos
fundamentais sempre que o seu orcamento ja estiver comprometido. E nesse contexto que se
insere a razoabilidade, a qual autoriza a intervencéo judicial (controle de constitucionalidade
de politicas publicas), para que 0 minimo existencial seja respeitado.

E quando se trata de direito social ao transporte, surge a discussdao da reserva do
possivel, pois quando se busca efetivar um direito social, logo se esbarra nessa teoria que
necessita da atuacdo do Estado.

A teoria da Reserva do Possivel deve ser compreendida sob a visao dos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade entre a pretensdo deduzida, qual seja a efetividade dos
direitos prestacionais constitucionais, e as possibilidades financeiras do Estado. Enfim, o
transporte, agora como direito constitucional social, passa a ter um tratamento diferenciado
como valor social, direito do cidaddo e sujeito a politicas publicas especificas. E por se tra-
tar de um direito novo e que ainda ndo teve muita repercussdo na pratica, acredita-se que a

partir desse ano (2017) o cenario tera mudancas.

3.2 Conceito do Minimo Existencial

Minimo existencial é um dos temas mais atuais relacionados ao tratamento doutrina-
rio e jurisprudencial dos direitos fundamentais sociais. No entanto, € notoria a caréncia na sua
abordagem, seja na construcdo do seu contetdo, na delimitacdo de seu significado ou na de-
terminacédo de sua aplicabilidade.

A primeira contribuicdo para a formagdo da no¢do do minimo existencial foi dada,
em 1954, pela deciséo BVerwGE 1, 159 do tribunal Administrativo Federal na Alemanha.
Nela se reconheceu como direito subjetivo, fundado na dignidade humana, o auxilio material
do Estado pra a existéncia do individuo carente (TOLEDO, 2016, p. 822). Desde entdo, a
definicdo de minimo existencial vem se consolidando tanto na Alemanha, pais de origem,
guanto em todos os demais Estados Democraticos de Direito, que buscam sua institu-
cionalizacdo cada vez mais solida.

A relagéo entre os direitos e 0 minimo existencial é direta e conceitual, pois é um
conjunto de direitos fundamentais sociais minimos para a garantia de patamar elementar de
dignidade humana, tendo como elemento central os direitos fundamentais sociais e o principio
da dignidade humana. Com esse novo direito, ndo poderia ser diferente, pois, além de ser um

direito social, ndo pode afrontar a dignidade da pessoa.
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No Brasil, existe uma diversidade ao definir o conteddo do minimo existencial. H&
autores que inserem outros direitos fundamentais sociais, como o direito a assisténcia social, e
que propdem direitos que ndo sdo fundamentais sociais, como o direito de acesso a justica
(BARCELLOS, 2002, p. 128-258).

H& doutrinadores que saem do dmbito dos direitos fundamentais, definindo o minimo
existencial, sob o prisma tributario, como protecdo negativa contra a incidéncia de tributos
sobre os direitos sociais minimos de todas as pessoas (TORRES, 2009, p. 80-81).

Por vezes, atribuem-se tantos direitos que o minimo parece assumir o carater de ma-
ximo, de forma que essa indefinicdo quanto ao seu conteddo é prejudicial tanto para o
particular, quanto para a sociedade. Essa inseguranca juridica acaba por lesar e enfraquecer
0s interesses, tanto do individual como do coletivo.

A importancia dos direitos fundamentais sociais, principalmente no tocante ao direito
ao transporte, se da devido a intima relagdo que ha com o minimo existencial, que encontra na
teoria dos direitos fundamentais sua legitimidade na ordem juridica interna. Entdo, o0 minimo
existencial funciona como a base e o alicerce da vida humana, sendo um direito fundamental
vinculado a Constituicdo Federal, e que ndo necessitaria de Lei para sua obtencdo, pois €
inerente a todo ser humano.

Assim, o Estado ndo pode negar de atribuir o minimo existencial para os individuos.
Ana Paula de Barcellos, em sua dissertacdo de Mestrado intitulada A eficacia juridica dos
principios constitucionais: o principio da dignidade da pessoa humana define minimo exis-

tencial como:

Uma primeira resposta que se pode apresentar desde logo, insatisfatdria por
sua generalidade, porém util, € que o minimo existencial corresponde ao
conjunto de situagbes materiais indispensaveis a existéncia humana digna;
existéncia ai considerada ndo apenas como experiéncia fisica — a sobrevi-
véncia e a manutencdo do corpo — mas também espiritual e intelectual, as-
pectos fundamentais em um Estado que se pretende, de um lado, democré-
tico, demandando a participagdo dos individuos nas deliberagdes publicas, e,
de outro, liberal, deixando a cargo de cada um seu proprio desenvolvimento
(2002, p. 197-198).

Quando se fala em minimo existencial, & importante lembrar do Titulo 1l —
“Garantias ¢ Direitos Fundamentais”, da Constitui¢do Federal, onde se encontram os direitos
fundamentais, sem 0s quais ndo seria possivel viver. Por isso, 0 minimo existencial esta

ligado a ideia de justica social.
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Entende Rafael José Nadim de Lazari (2016, p. 98) que “minimo” é um conjunto de
condicOes elementares ao homem, como forma de assegurar sua dignidade, sem que a faixa
limitrofe do estado pessoal de subsisténcia seja desrespeitada.

A legitimidade do minimo existencial é retirada do direito natural, sendo, portanto,
de natureza pré-constitucional. No contexto brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988, além
da robusta doutrina multidisciplinar, fornece amparo a insercdo da teoria em &mbito nacional.
A prépria teoria dos direitos fundamentais a legitima, em razdo do positivismo que orienta a

cultura juridica interna. Segundo Ricardo Lobo Torres (2009, p. 36):

O minimo existencial ndo tem dic¢do constitucional prépria. Deve-se pro-
cura-lo na ideia de liberdade, nos principios constitucionais da dignidade de
liberdade, nos principios constitucionais da dignidade humana, da igualdade,
do devido processo legal e da livre iniciativa, na Declaragdo dos Direitos
Humanos e nas imunidades e privilégios do cidadao.

Vale destacar que o minimo existencial é tdo importante que é consagrado pela dou-
trina como sendo o ndcleo do Principio da dignidade da pessoa humana, previsto no artigo 1°,
inciso Ill, da CF, que trata de um conjunto de prestacbes materiais necessarias e
absolutamente essenciais para todo ser humano ter uma vida digna.

Entdo, a dignidade da pessoa humana como preceito ético e fundamento constitucio-
nal exige do Estado ndo sé respeito e protecdo, mas garantia de efetivacdo dos direitos dela
decorrentes, pois toda pessoa € sujeito de direitos e deveres, e como tal deve ser tratada. A
referéncia a "minimo existencial" traz a ideia de ligacdo com a realizacdo dos direitos
fundamentais, que representam a concretizacdo do principio da dignidade da pessoa humana,
referindo-se a preservacdo e garantia das condicdes e exigéncias minimas de uma vida digna.
Isso significa dizer que o direito a0 minimo existencial esta alicer¢cado no direito a vida e na
dignidade da pessoa humana, devendo esta ser respeitada e protegida.

Pode-se sintetizar que o minimo existencial constitui o nacleo central dos direitos
fundamentais. O autor Torres € de extrema relevancia no cenario nacional por ter sido quem
suscitou a teoria do minimo existencial no pais. Segundo a doutrina do minimo existencial, o
Estado apenas estaria vinculado ao adimplemento das condigdes minimas de existéncia digna
do ser humano e ndo a totalidade de suas necessidades. Este minimo, além de ndo poder sofrer
intervencdo do Estado, exige dele uma atuacdo positiva para garanti-lo aos necessitados
(2009, p. 8).

Observam Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo que o contetdo do

minimo existencial ndo se confunde com o “minimo vital” ou “minimo de sobrevivéncia”, na
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medida em que a garantia de sobrevivéncia fisica do homem no significa necessariamente a
manutencdo da vida em condi¢des dignas, com qualidade. Ressaltam que é impossivel esta-
belecer um elenco taxativo dos elementos nucleares do minimo existencial, 0 que demanda
uma analise a luz das necessidades de cada pessoa. Contudo, esclarecem que € possivel in-
ventariar um conjunto de conquistas ja sedimentadas, que serviriam como um roteiro ao intér-
prete e aos 6rgdos vinculados a concretizacdo do minimo existencial (2008, p. 22).

Ocorre que houve um crescimento muito elevado dos direitos fundamentais, ao passo
que faltaram recursos do Estado para supri-los. E nesse contexto que nasce a reserva do
possivel: € o fendbmeno que impde limites para a efetivacdo dos direitos fundamentais
prestacionais, como os direitos sociais.

Nesta seara, 0 conceito de minimo existencial tem seu limite observado na teoria dos
custos dos direitos. A doutrina aponta dificuldade na definicdo de seu contetido, mas é possi-
vel afirmar que ha intrinseca relacdo com o principio da dignidade da pessoa humana. Sob
esse fundamento, para alguns autores o minimo existencial corresponderia a um nucleo essen-
cial da dignidade da pessoa humana que ndo poderia ser restringido. Outros, entretanto, ad-

mitem eventual restricdo quando se estiver diante da chamada “reserva do possivel”.

3.2.2 A questdo dos direitos sociais a luz do minimo existencial: possibilidades e limites

O conjunto institucionalizado de direitos e garantias do ser humano, que tem por fi-
nalidade basica o respeito a sua dignidade, por meio de sua protecdo contra o arbitrio do poder
estatal e o estabelecimento de condi¢cbes minimas de vida e desenvolvimento da personalidade
humana, pode ser definido como direitos humanos fundamentais.

Como ja observado, 0 minimo existencial esta relacionado ao principio da dignidade
da pessoa humana, previsto na Constituicdo como um dos fundamentos da ordem cons-
titucional e uma das finalidades da ordem econdmica, mostrando assim o minimo necessario
para uma existéncia humana digna.

As formulagdes em torno do minimo existencial expressam que este apresenta uma
vertente garantistica e prestacional, que impede agressdo do direito, isto €, requer cedéncia de
outros direitos ou deveres (pagar imposto, p. ex.), perante a garantia de meios que satisfagam
as minimas condi¢cdes de vivéncia digna. Neste aspecto, 0 minimo existencial vincula o

Estado e o particular.
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De um modo geral, pode-se afirmar que em relacdo aos direitos sociais de cunho
prestacional existem obrigacfes genéricas do Estado que devem ser devidamente atendidas.
Nas opinides de Victor Abramovich e Christian Courtis (2004, p. 79-116) seriam elas:

a) Obrigacdo de adotar medidas imediatas — O Estado devera implementar,
em um prazo razoavelmente breve, atos concretos, deliberados e orientados
0 mais claramente possivel a satisfacdo da obrigacdo e a ele cabe justificar
por que ndo avangou na consecucdo do objetivo. Dentre as obrigacGes ime-
diatas do Estado destacam-se: i) Obrigacdo de adequacdo do marco legal; ii)
Obrigacdo de vigilancia efetiva, informagdo e formulacdo de plano; iii)
Obrigacgdo de provisdo de recursos efetivos; b) Obrigacdo de garantir niveis
essenciais dos direitos — O Estado deve demonstrar todo o esfor¢o realizado
para utilizar com prioridade a totalidade dos recursos que estdo a sua dispo-
si¢do; c) Obrigacdo de progressividade e proibi¢do de retrocesso — A nogao
de progressividade demanda o reconhecimento de que a satisfacdo plena dos
direitos prestacionais supde uma gradualidade e um progresso nas melhorias
de condigdes de gozo e exercicio dos direitos sociais. No caso de retrocesso,
cabe ao Estado demonstrar a estrita necessidade da medida, comprovando: i)
a existéncia do interesse estatal permissivel; ii) o carater imperioso da me-
dida; iii) a inexisténcia de cursos de acdo alternativas menos restritivas do
direito em questao.

A questdo do minimo existencial dentro de uma modalidade prestacional convive
com a complexidade de defini¢do de quais direitos e em que amplitude podem ser caracteri-
zados como fundamentais dentre os direitos sociais estipulados na Constituicéo.

Essas prestacGes materiais que asseguram condi¢cbes minimas de sobrevivéncia estdo
positivadas, no direito brasileiro, sob o titulo de “Direitos Sociais”, no Capitulo II (artigos 6° a
11) do Titulo II (“Dos direitos e garantias fundamentais”) da Constituicdo da Republica Bra-
sileira de 1988, abrangendo agora o direito ao transporte.

Na classificacdo doutrinaria que divide os direitos fundamentais em geragdes ou di-
mensodes, os direitos sociais correspondem aos direitos de 22 geragédo, cujo objetivo é assegu-
rar a igualdade social material, por prestacGes positivas por parte do Estado.

Usualmente, a doutrina identifica 0 minimo existencial como o nucleo essencial dos
direitos fundamentais sociais. Mais importante é saber que tanto a no¢do de minimo existen-
cial como a garantia do conteido essencial assumem importancia nas situagcdes em que o Es-
tado utiliza o argumento da reserva do possivel para impor restricdes e limites a efetivacdo
dos direitos fundamentais sociais.

As restrigdes de direitos fundamentais justificam-se quando ndo violam o nicleo es-
sencial de um determinado direito e sdo previstas ou autorizadas na Lei Maior, portanto, ainda

que sejam direitos sociais, apenas podem ocorrer limitacGes se fundadas na propria Constitui-
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cao e ndo as baseadas no arbitrio do intérprete, bem como devem respeitar o nicleo essencial
do direito, caso sejam objeto de desdobramentos legislativos.

O minimo existencial ndo pode se limitar as condi¢cdes necessarias a sobrevivéncia
fisica, tem que ser mais amplo parar abarcar as condi¢Ges basicas para a vida digna, como, por
exemplo, 0 acesso a educacdo bésica, a saude e, agora também, ao transporte, que tem que
fornecer condi¢fes minimas. Mas esse minimo pode acrescentar pretensdes ligadas ao acesso
a agua, & energia elétrica, ao vestuario adequado, & seguranca etc. E evidente que esse
emprego do minimo néo debilita os direitos sociais, pois agrega prestacdes e garantias adicio-
nais ao seu elenco (SARMENTO, 2016, p. 211).

Portanto, por se tratar de direitos prestacionais, sdo exigiveis, mas ndao absolutos,
pois envolvem custos e dependem de alocacdo de recursos escassos, sendo competéncia do
legislador a realizacdo das escolhas sobre o que deve ser priorizado. Por isso, as prestacdes
materiais envolvem uma ponderacédo entre o direito postulado, a separagédo de poderes e a de-
mocracia, que dao sustentacdo a competéncia legislativa tratada.

Parece inquestionavel a existéncia de necessidades materiais que decorrem da pro-
pria natureza humana, como, por exemplo, 0 acesso a alimentacdo, a moradia, ao transporte.
Todavia, até essas necessidades sujeitam-se a importantes varia¢fes culturais. O fato é que o
direito acompanha a evolucdo da sociedade e tenta caminhar junto para ter respeitadas todas
as normas e principios constitucionais.

E o que vem entendendo a jurisprudéncia brasileira, que, em caso atinente a atender

determinado direito pertinente, demonstrou:

O minimo existencial ndo se resume ao minimo vital, ou seja, 0 minimo para
se viver. O contetdo daquilo que seja 0 minimo existencial abrange, tam-
bém, as condi¢bes socioculturais, que para além da questdo da mera sobrevi-
véncia, asseguram ao individuo um minimo de inser¢do na vida social (STJ.
REsp. n° 1.185.474, julg. 20.04.2010).

Vale destacar, uma determinada prestagdo pode integrar o minimo existencial para
uma pessoa, mas ndo para outra, tendo em vista a variacdo das respectivas necessidades
basicas. No entanto, 0 que se almeja assegurar ndao € apenas a sobrevivéncia fisica dos
individuos, mas a sua prépria dignidade. Em se tratando especificamente do transporte
publico, observa-se que uma quantidade significante da populacdo depende desse meio para
se locomover para determinado destino, por isso € importante que se tenha condicdes
adequadas e dignas. Na verdade, ndo se tem a pretensdo de exigir a perfeicdo e muito menos

que o transporte seja de ultima geracdo e com alta tecnologia, mas que tenha a0 menos um
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minimo digno de seguranca, qualidade, higiene, preco da tarifa justo, e que sejam
respeitados.

Entretanto, a questdo da eficicia dos direitos sociais, associada ao atendimento do
principio da reserva do possivel, por conta das situacdes de escassez enfrentadas pelo Estado,
néo deve ser tomada de forma absoluta ou como um dogma da economia globalizada.

E preciso a atuacio dos poderes estatais na realizacio dos direitos sociais, com o
intuito de assegurar 0 minimo existencial, para evitar que, a falta de vontade politica, medidas
e decisdes parciais sejam adotadas produzindo categorias variadas de oferecimento de
prestacdes de conteddo universal. Com isso ndo se pretende partir para a defesa de um
minimo prdprio a cada direito, porque seria 0 mesmo que nivelar por baixo direitos que ndo
foram hierarquizados na Constituicdo, mas buscar tratar mais especificamente o direito

constitucional social ao transporte, que € o assunto do presente estudo.

3.2.3 Garantia do minimo existencial como nucleo essencial

O minimo existencial foi conceituado como a reunido dos direitos fundamentais so-
ciais minimos para a garantia de nivel elementar de dignidade humana, sendo tais direitos
variaveis quantitativa e qualitativamente, de acordo com o contexto socioeconémico em que
se inserem.

Entende-se como “nucleo essencial” a parcela do contetido da norma jusfundamental,
gue ndo pode ser restringida pelo Estado. A garantia do nucleo essencial, ou do contetdo es-
sencial, refere-se, por decorréncia, a protecéo desse contetdo minimo.

Tal garantia foi prevista expressamente na Constituicdo Alemd, na Constituigdo

Portuguesa de 1976 e na Constituicdo Espanhola, nos seguintes artigos:

Constituicdo Alemd: Art. 19.2. Em nenhum caso um direito fundamental
podera ser afetado em sua esséncia.

Constituicdo Portuguesa de 1976: Art. 18.3. As leis restritivas de direitos,
liberdades e garantias tém de revestir caracter geral e abstracto e ndo podem
ter efeito retroactivo nem diminuir a extensdo e o alcance do conteudo
essencial dos preceitos constitucionais.

Constituicdo Espanhola: Art. 53.1. Os direitos e liberdades reconhecidos no
Capitulo 1l do presente Titulo vinculam todos os poderes publicos. Somente
por lei, que em todos 0s casos deve respeitar seu contetdo essencial, poderdo
ser regulados esses direitos e liberdades.
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J& Ricardo Lobo Torres (2003, p. 26) diz que sem 0 minimo necessario para a
existéncia, cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecem as condigdes ini-
ciais da liberdade. A dignidade humana e as condi¢cGes materiais da existéncia ndo podem
retroceder aqguém de um minimo.

Ainda sobre o tema, Ana Paula de Barcellos disserta:

O minimo existencial que ora se concebe € composto de quatro elementos,
trés materiais e um instrumental, a saber: a educacdo fundamental, a salde
bésica, a assisténcia aos desamparados e 0 acesso a justica. Repita-se, ainda
uma vez, que esses quatros pontos correspondem ao nicleo da dignidade da
pessoa humana a que se reconhece a eficacia juridica positiva e, o status de
direitos subjetivo exigivel diante do Poder Judiciario (2002, p. 258).

Ou seja, o Estado deve se planejar para garantir primeiro os direitos essenciais da
populacdo, para posteriormente investir nas demais necessidades. E a aplicacdo do minimo
existencial que garante os direitos fundamentais sociais e individuais do cidadao.

Antes disso, importante destacar que a hipétese levantada neste trabalho defende que
o contetido do “minimo existencial” sera delimitado segundo a maxima concretizacdo do
principio da dignidade humana, ante as circunstancias juridicas e faticas do caso concreto,
guando sera possivel definir qual o grau elementar de satisfacdo de um direito social que cor-
respondera, naquele contexto, ao minimo. Assim, o Estado é obrigado a fornecer prestacdes
minimas no que diz respeito aos direitos previsto no artigo 62 da Constituicdo Federal, ainda
que, para que se delimite o contelido exato destas prestacdes, seja necessaria a ponderacao
aplicada ao caso concreto.

Como aconteceu em um caso em Goids, ja exposto acima, sobre uma usuaria do
transporte que teve seu direito violado, pois feriu a dignidade dela. Acontece que em algumas
cidades o transporte publico ndo fornece condigfes minimas para que sejam utilizados. E
agora, por se tratar de um direito constitucional social que milhdes de pessoas dele dependem
para exercer o direito de ir e vir, faz-se necessaria e importante tal discusséo.

Ou seja, a ponderacdo é necessaria para a delimitacdo do conteddo do minimo
existencial em um determinado contexto social e juridico. Todavia, uma vez delimitadas quais
sdo estas prestacdes minimas, elas ndo se sujeitam & ponderacdo diante de limites faticos que
possam obstruir sua aplicacdo, uma vez que ha obrigatoriedade de fornecimento do minimo
existencial por parte do Estado (TORRES, 2009, p. 35). Portanto, o que é considerado o grau

minimo de satisfacdo dos direitos em questdo sera definido no contexto em que o caso con-
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creto se insere e, uma vez realizada esta delimitacdo, o fornecimento das presta¢cfes minimas

é obrigatorio.

3.2.4 Minimo existencial e o transporte

O reconhecimento de direitos encontra-se “tudo, menos concluido” (BOBBIO,
(1991, p. 71). Prova disso seria a evolucdo que tém enfrentado os instrumentos de efetivacéo
da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da ONU (1948) ao longo das Ultimas décadas,
seja através do advento de transformacBes sociais, do desenvolvimento tecnoldgico, entre
outros fatores:

Ante a possibilidade de reconhecer novos direitos que protejam e satisfacam interes-
ses e necessidades fundamentais para o ser humano, surge a divida de como identificar aque-
las necessidades que possuem a particularidade de serem cruciais para a vida das pessoas.

Durante os Gltimos anos, a doutrina vem pressionando de maneira crescente para que
0 reconhecimento do importante papel do transporte na vida das pessoas, em todas as
sociedades, configure-se como direito social, ao mesmo nivel que a educacdo, a salde, a
previdéncia social, entre outros direitos ditos como sociais.

A partir do momento que se observa o transporte como requisito para a autonomia, a
locomocdo e o direito a liberdade de toda uma populacdo, elementar comprovar a sua classifi-
cacdo no rol de direitos sociais.

A mais recente alteracdo do artigo 6° da Constituicdo Federal se deu por meio da
EC 90/2015. O poder constituinte reformador optou por retira-lo do campo da interpretacéo
para coloca-lo sob expressa previsao.

Na tentativa de compreender melhor esse direito, basta observar o caos no transito
nos grandes centros urbanos, a qualidade do transporte publico, as condi¢Ges de infraestrutu-
ras, as politicas de trafego, desenvolvimento dos meios de locomocéo, investimentos em tec-
nologias, a priorizacdo do transporte coletivo e o incentivo as ciclovias e ciclofaixas.

Esse direito veio no momento adequado para garantir o direito de ir e vir, diante da
realidade vivenciada, conforme se observa pela extensédo geografica do territorio brasileiro,
pelo elevado prego das tarifas, pelo aumento do combustivel ante a inflacdo.

Entretanto, tem-se discutido se o transporte é considerado um minimo existencial e
se 0 mesmo pode ser pleiteado no Judiciario, tendo em vista que suas variaveis sdo abran-

gentes, pois se pode discutir desde o rodizio de carros nas metropoles como a duplicacdo de
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uma rodovia.

Talvez seja necessario determinar um limite para que esse direito atenda a todos
que dele dependem e precisam diariamente se locomover, desde que seja respeitado o direito e
vir e a dignidade da pessoa humana. O fato € que o transporte é tdo importante quanto os
demais direitos sociais, de modo que terd que ser garantido assim como 0s outros também o
séo, na medida das suas particularidades.

Observa-se que o direito social ao transporte comporta duas vertentes. A primeira de-
riva do principio da igualdade e pressup@e o direito que todo cidaddo detém de se locomover.
Em um ambiente urbano, remete a existéncia de um sistema de transporte publico coletivo
acessivel, sendo fundamental que o termo “acessivel” precisa ser considerado tanto no &mbito
econémico quanto no ambito geografico (SCOLARI FILHO, 2014, web).

A segunda vertente possui uma concepcdo qualitativa, ou seja, pressupde que todo
cidadao residente em um ambiente urbano, independentemente de seu nivel de renda e posi-
cao social, detém o direito de se locomover de maneira gil, confortavel e sustentavel por sua
cidade (SCOLARI FILHO, 2014, web).

Assim, o custo, conforto e tempo sdo varidveis técnicas fundamentais do direito
social ao transporte. O direito social ao transporte torna-se eficaz a partir do momento que as
técnicas varidveis alcancam um padrdo minimamente aceitavel diante dos anseios da
sociedade.

Embora seja mais uma conquista no mundo juridico, é certo que a inclusdo do di-
reito ao transporte no rol dos direitos sociais traz questionamentos sobre a sua aplicabilidade,
dado o seu caréater aberto; e a sociedade, por meio de seus intérpretes, deve ser chamada a
modular o instituto e estabelecer os limites ou ampliar o seu ambito normativo, ainda que in-
diretamente, para aplicabilidade e realizacéo.

E diferente do contexto historico firmado em outros paises, a discussdo sobre
o direito social ao transporte iniciou-se recentemente e passara por um processo lento e longo
de amadurecimento, exposicdo e fixacdo no Brasil. O Estado brasileiro vem h& mais de meio
século priorizando o modal rodoviario e o transporte individual. Talvez seja essa a dificuldade
de tornar o transporte pablico urbano como direito social.

Em corroboragdo ao reconhecimento do direito ao transporte como um direito fun-

damental, Daniel Sarmento (2010, p. 54, b) considera que:

[...] a principal finalidade dos direitos fundamentais é conferir aos individuos
uma posicdo juridica de direito subjetivo, em sua maioria de natureza
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material, mas as vezes de natureza processual e, consequentemente, limitar a
liberdade de atuacdo dos 6rgaos do Estado.

Note-se, portanto, que o direito ao transporte ndo é uma preocupacdo nova,
contudo, os diplomas carecem de forca vinculatdria a politica nacional de transporte, além de
ndo encontrarem identidade as caracteristicas de fundamentalidade formal e material, o que
significa que a positivacdo constitucional fundamental do direito ao transporte traz efetiva
alteracdo no modo de agir dos agentes publicos, o que impGe a observancia das expressoes

negativa e positiva do instituto, sob pena de caracterizacdo de arbitrio ou omisséo.

3.2.5 A problemética de efetivagdo do minimo existencial dos direitos sociais

A partir do momento em que se constata que as necessidades séo ilimitadas e os re-
cursos disponiveis limitados, é necessario que seja ponderada uma ordem de prioridades a
serem analisadas, bem como atender os fins estabelecidos pela Constitui¢do Federal.

O minimo existencial é violado quando se verifica a omissdo na concretizagdo de di-
reitos fundamentais, inerentes a dignidade da pessoa humana. Com efeito, as Constituicdes
sdo criadas, segundo a doutrina, exatamente para esse fim, para preservar essa dignidade e
atender as necessidades da sociedade.

Tendo em vista que o minimo existencial refere-se as prioridades constitucionais, é
certo que os direitos basicos prestacionais, vinculados ao principio da dignidade da pessoa
humana, possuem aplicabilidade imediata. Andreas Krell, acerca dessa tematica, afirma que
se vive em um Estado Social, sendo do Poder Publico o dever de “transpor as liberdades da

constitui¢do para a realidade constitucional”. A autora ainda pondera que:

Onde o Estado cria essas ofertas para a coletividade, ele deve assegurar a
possibilidade da participacdo do cidaddo. E caso a legislagdo ndo conceder
um direito expresso ao individuo de receber uma prestacdo vital, o cidadao
pode recorrer ao direito fundamental da igualdade em conex&o com o princi-
pio do Estado Social (2002, p. 60).

Apesar da ideia que 0 minimo existencial atende as prioridades constitucionais, ten-
tar amenizar o problema da falta de recursos provoca alguns questionamentos, tais como:
quais sdo esses fins essenciais do Estado previstos na Constituicdo? Existem recursos sufici-
entes para atender a todos esses fins essenciais? Sem davida, essas questdes merecem atencao
(CAMARGO, 2007, p. 125).
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Tais questdes devem ser enfrentadas, levando-se em consideracgdo as particularidades
de cada pais. Pelo minimo existencial, conhecem-se os alvos prioritarios para os gastos publi-
cos, consoante o entendimento do texto constitucional, bem como se pode estabelecer para-
metros para a atuacgdo judicial de protecao dos direitos fundamentais sociais.

Contudo, sua atuacdo, apesar de ser positiva, esbarra em empecilhos que afronta os
demais poderes, que inviabilizam a plena conformacao desses direitos, vez que a grande ques-
tdo insurge sobre esta possibilidade esta ligada a “reserva do possivel”, tema que também foi
objeto de discussdo nos votos da A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45,
sendo utilizado para inviabilizar o controle jurisdicional de politicas publicas. Ou melhor,
elementos de restricdo e concretizacdo dos direitos fundamentais veiculados por aquelas poli-
ticas, sob o argumento de que compete ao Poder Publico determinar sobre a aplicacdo de re-

cursos. Assim, segundo o Ministro Relator:

Né&o se mostrard licito, no entanto, ao poder publico, em tal hipotese, medi-
ante indevida manipulagdo de sua atividade financeira e politico- adminis-
trativa, criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e censura-
vel prop6sito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a
preservacdo, em favor da pessoa e dos cidadados, de condi¢cdes materiais mi-
nimas de existéncia. Cumpre advertir, desde modo, que a clausula da reserva
do possivel, ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel,
ndo pode ser invocada, pelo estado, com a finalidade de exonerar-se do
cumprimento de suas obrigac@es constitucionais, notadamente quando, dessa
conduta governamental negativa, puder ressaltar nulificagdo ou, ate mesmo,
aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de essen-
cial fundamentalidade (BRASIL. STF, ADPF n° 45 MC/DF: Relator: Min.
Celso de Mello. Julgado em 29 de abril de 2004. Diério de justica, Brasilia, 4
de maio de 2004).

Segundo entendimento de Alvaro Ricardo de Souza Cruz (2007, p.334-335):

A dificuldade de implementacdo de direitos sociais no pais tem sido ainda
surrado discurso liberal de que os mesmo, como tem uma dimensdo presta-
cional, seriam direitos que custariam dinheiro, e que, por conseguinte, néo
poderiam ser efetivados com a mesma facilidade dos direitos de primeira ge-
racdo. Por detrés desse discurso presencia-se no pais uma violenta exclusdo
de cidadania das pessoas mais desfavorecidas [...].

O certo € que suas premissas negativas pairam grandes injusticas e descaso do Poder
Publico com o social, Sendo assunto de debate doutrinario e jurisprudencial, principalmente

sobre quais os limites que comporta este principio, e até que ponto ele podera intervir na efe-
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tividade dos direitos fundamentais pelo Judiciario, quedando-se, ainda, em aberto (Sl-
QUEIRA; LEAO JUNIOR, 2011, p. 74).

Ingo Wolfgang Sarlet (2001, p. 322-323.), em estudo sobre a eficacia dos direitos
fundamentais, aponta para a necessidade de reconhecimento de certos direitos subjetivos a
prestacdes ligados aos recursos materiais minimos para a existéncia de qualquer individuo. A
existéncia digna, segundo ele, estaria intimamente ligada a prestacdo de recursos materiais
essenciais, devendo ser analisada a problematica do salario minimo, da assisténcia social, da
educacdo, do direito a previdéncia social e do direito a satde.

Enfim, é necesséario um padrdo mais uniformizado de atuacdo dos poderes estatais na
realizacdo dos direitos sociais, com o intuito de assegurar o0 minimo existencial para evitar que
a falta de vontade politica e medidas e decisfes parciais sejam adotadas produzindo categorias
variadas de oferecimento de prestacfes de contetdo universal.

Apesar do direito ao minimo existencial estar embasado no fundamento constitucio-
nal da dignidade humana, ndo é assegurado o total cumprimento pelo Poder Publico, este, por
sua vez condiciona a efetivacdo dos direitos fundamentais a disponibilidade financeira do
Estado.

Todavia, a insercdo do direito ao transporte guarda sintonia com o objetivo de asse-
gurar a todos uma efetiva fruicdo de direitos, sejam fundamentais ou ndo, mediante a garantia
do acesso ao local de trabalho, bem como aos estabelecimentos de ensino, servicos de salde e
outros servigos essenciais, assim também ao lazer e mesmo ao exercicio dos direitos politicos,
sem falar na especial consideracdo das pessoas com deficiéncia e dos idosos, ficando evidente
que o transporte abrange o rol dos direitos e deveres associados ao minimo existencial, no
sentido das condi¢des materiais indispensaveis a fruicdo de uma vida com dignidade.

Quanto a sua fundamentalidade substancial, portanto, poucos provavelmente
levantardo suas vozes contra a inclusdo no texto da Constituicdo desse novo direito. Diante
dessa perspectiva, vale destacar a importancia juridica desse direito social, havendo
necessidade de se observar o minimo existencial e a dignidade da pessoa humana em relacéo
ao transporte.

Por outras palavras, as diversas definicBes doutrinarias de minimo existencial
apresentam, em comum, a relacdo com as prestacdes materiais que assegurem condicoes
minimas de sobrevivéncia, as quais estdo previstas no texto constitucional brasileiro como
direitos sociais. Dai a razdo por que o minimo existencial é estudado na doutrina, e assim
também o foi no presente trabalho, dentro do contexto dos direitos fundamentais sociais,

tratando especialmente do novo direito social.
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Logo, direitos sociais séo aqueles que tém por finalidade permitir que as pessoas dis-
ponham de servicos que garantam uma minima qualidade de vida e sdo de responsabilidade
do Estado, cabendo a este elaborar leis para regulamentar o transporte como direito social,

fornecendo melhoria nesse servico.
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CONSIDERACOES FINAIS

Viu-se no presente trabalho que os direitos fundamentais sociais sempre foram objeto
de lutas durante toda a histéria do homem, e hoje sdo reconhecidos como garantias inerentes
ao cidadao, previstos no ordenamento constitucional. Nesse sentido, pode-se dizer que esses
direitos sdo 0s que mais encontram problemas na sua real aplicacédo e concretizacéo.

Portanto, os direitos sociais devem ser compreendidos como direitos fundamentais
para a realizacdo das liberdades individuais e coletivas, bem assim dos direitos politicos,
como pressuposto para a efetivacdo da dignidade inerente a pessoa humana, bem como fator
determinante para a justica social e reafirmacéo do Estado Democratico de Direito.

Nesse sentido, foram abordados temas de grande relevancia, quais sejam os direitos
fundamentais sociais de cunho prestacional que podem sofrer restricbes: pela reserva do
possivel, que preconiza a existéncia de recursos materiais suficientes para a realizacdo das
garantias constitucionais fundamentais e pela concretizacdo legislativa. Verificou-se, ainda,
que os tribunais brasileiros tém adotado posi¢des divergentes em relacdo as pretensfes desses
direitos.

Assim, diante da escassez de recursos e das necessidades sociais, cabe ao Estado
efetuar escolhas, estabelecendo critérios e prioridades, onde tais escolhas consistem na defini-
cdo de politicas publicas, cuja implantacdo depende de previsdo e execucdo orcamentaria,
pois as politicas publicas sdo um importante instrumento de concretizacdo dos direitos sociais.

Viu-se, também, que o Estado tem o dever legal de garantir o minimo ao ser humano,
para sobrevivéncia humana, em respeito ao principio da dignidade. Acredita-se que o trans-
porte passara pela mesma dificuldade dos demais direitos fundamentais, tendo em vista que é
um direito recente e precisam ser criados mecanismos para que tenha efetividade.

Entretanto, o ente estatal ndo pode deixar de prestar servigcos que ja foram implanta-
dos dentro da sociedade, sob pena de ferir o principio da proibicdo de retrocesso, e muito me-
nos deixar de prestar direitos minimos necessarios para uma vida com dignidade, pois, nesse
caso, estaria ferindo o principio do minimo existencial.

Observou-se que o transporte, agora previsto no rol do artigo 6° da Constitui¢éo
Federal, ao lado dos demais direitos sociais, tem as mesmas exigéncias constitucionais e
fundamentais, pois sem 0s meios de transporte ndo ha como se ter educagéo, saude, trabalho,
lazer, além de ser a base para a liberdade de ir e vir do cidad&o. Portanto, garantir o direito ao

transporte como direito social é garantir também os demais direitos.
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E quando se fala desse servigo, logo se associa a questdo da mobilidade urbana, a
gratuidade de uma porcao da populacdo, as manifestagdes populares que tém ocorrido recen-
temente. Diante disso, a aprovacao da PEC 90/11 chegou em boa ocasido, pois o transporte é
primordial na vida das pessoas na sociedade moderna, de forma que a busca pela melhoria
desse setor sempre esteve em pauta, pois a populacdo, no geral, encontra-se descontente com
esse Servigo.

Mas o principal problema que engloba os direitos sociais, como visto, diz respeito a
sua real efetividade. Para que ndo seja infringindo esse novo direito, é necessario adotar
medidas concretas, bem planejadas e definidas através da atuacdo positiva do Poder Publico,
assim como a salde e a educacdo, por exemplo, que tém recursos vinculados
orcamentariamente, onde a Unido, os Estados e os Municipios destinam um percentual
especifico em lei para essas areas. No tocante ao transporte, reconhecido agora como direito
social, pode acontecer 0 mesmo, ja que 0 novo texto gera um direito que o ente estatal é
obrigado a atender, satisfazendo as necessidades e anseios de todos os cidadaos.

Além disso, a inclusdo do transporte no rol de servicos essenciais possibilita melho-
rar a questdo de mobilidade em todo o territorio nacional e garantir mais recursos e possibili-
dade de fundos de investimentos.

O direito ao transporte, apesar do seu evidente descrédito em territorio brasileiro, ha
muito tempo atingiu o status de direito social, uma vez que essencial na garantia da
autonomia e da dignidade de todos os habitantes dos ambientes urbanos. A partir do momento
gue a populacdo comecar a buscar o Judiciario pleiteando um transporte pablico de qualidade,
com condic¢Bes minimas e dignas, talvez seja um despertar para todos os envolvidos.

Viver-se-a sempre na esperanca de um mundo melhor. Bom seria se ndo fosse
preciso buscar justica para efetivacdo e aplicabilidade de direitos garantidos e previstos na
Constituicdo Federal, funcédo esta que deveria ser efetuada obrigatoriamente pelo Estado. En-
fim, havera sempre na expectativa de que um dia tudo melhore e que o transporte seja re-
conhecido como um direito social, assim como qualquer outro previsto no artigo 6° da

Constituicdo Federal.
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