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O Tempo

Marca a tua passagem...

Na convivéncia, o tempo ndo importa.
Se for um minuto, uma hora, uma vida.
O que importa é o que ficou deste minuto,
desta hora, desta vida...

Lembra que o que importa

é tudo que semeares colheras.

Por isso, marca a tua passagem,

deixa algo de ti,...

do teu minuto,

da tua hora,

do teu dia,

da tua vida.

(Quintana, 2012).



RESUMO

O desenvolvimento desta pesquisa tem por objetivo primordial analisar a inclusdo do direito
ao transporte publico coletivo no rol do art. 6° da Constitui¢ao Federal, fato este que se deu
através da aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) n°® 90/2015, fortemente influenciada
pelas manifestacdes populares em 2013, as Jornadas de Junho. Inicialmente foi estudado o
surgimento do Movimento Passe Livre (MPL) e as principais manifestagdes encartadas pelo
MPL que possibilitaram seu protagonismo nas Jornadas de Junho. Em sequéncia, focalizou-se
o estudo da classificagdo do direito ao transporte e seu sentido de universalidade e
fundamentalidade enquanto categoria de direito fundamental social de cunho prestacional. A
partir de sua positivagdo no rol dos direitos sociais, questionaram-se os motivos que levaram a
aprovacao desta Emenda, bem como as alteragdes faticas verificadas apds a sua
constitucionalizagdo. Nessa toada, partiu-se da hipdtese de que houve, em verdade, uma
constitucionalizacdo simbolica do direito fundamental ao transporte publico coletivo em
resposta as grandes mobiliza¢des que paralisaram o Brasil. Utilizou-se da pesquisa teorica a
partir do recurso ao método argumentativo sobre a teoria da constitucionalizacdo simbolica
frente as particularidades do direito ao transporte publico coletivo na realidade brasileira,
valendo-se dos procedimentos bibliograficos, documentais e jurisprudenciais para o alcance
dos objetivos colimados na pesquisa.

Palavras-chave: Direito fundamental. Transporte. Constitucionaliza¢dao simbdlica.

ABSTRACT

The development of this research has as main objective to analyze the inclusion of the right to
collective public transportation in the roll of art. 6 of the Federal Constitution, a fact that
occurred through the approval of Constitutional Amendment (EC) n® 90/2015, strongly
influenced by the popular demonstrations in 2013, the June Days. Initially, it was studied the
emergence of the Free Pass Movement (MPL) and the main manifestations of the MPL,
which made it possible to play a leading role in the June Days. Subsequently, the study
focused on the classification of the right to transport and its sense of universality and
fundamentality as a category of basic social right of a benefit. From its positivation in the roll
of social rights, the reasons that led to the approval of this Amendment were questioned, as
well as the factual changes verified after its constitutionalization. In this sense, it was assumed
that there was, in fact, a symbolic constitutionalization of the fundamental right to collective
public transport in response to the great mobilizations that paralyzed Brazil. Theoretical
research was based on the use of the argumentative method on the theory of symbolic
constitutionalization in relation to the particularities of the right to collective public transport
in Brazilian reality, using bibliographic, documentary and jurisprudential procedures to reach
the collimated objectives in the research.

Keywords: Fundamental Right. Transport. Symbolic constitutionalisation.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo propds-se a analisar o direito fundamental social ao transporte
publico'. A discussdo envolvendo direitos fundamentais sociais normalmente traz consigo
varios aspectos polémicos. A priori, verifica-se que sdo direitos indispensaveis a
sobrevivéncia e manutencdo de uma vida digna a todos os cidaddos. Frente a essa
fundamentalidade dos direitos sociais, constata-se uma triste realidade que demonstra a
recorrente ineficiéncia dos poderes publicos no cumprimento efetivo desses direitos.

Dentro dessa perspectiva, surge o debate acerca do direito fundamental social que foi
recentemente inserido no art.6° da Constitui¢do Federal (CRFB/88) por meio da Emenda
Constitucional (EC) n® 90/2015, qual seja, o direito ao transporte publico coletivo. Pensa-se
que a insercdo do direito ao transporte publico junto ao art. 6° da Constituicdo deveu-se as
manifestagdes populares, especialmente as acontecidas em julho de 2013, em todo o pais.
Deve-se ter em mente que havia a Proposta de Emenda n°® 90/2011 na Camara dos Deputados
acerca do tema que, todavia, estava paralisada hé anos e que foi visivelmente impulsionada
pelas grandes manifestagdes em todo o pais mencionado acima, denominado de “Jornadas de
Junho”.

Devido a magnitude desse protesto no Brasil e com efeitos espraiados até mesmo no
exterior, pensa-se que a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) tenha sido rapidamente
destravada. Fato: o processo legislativo recebeu um impulso que ndo vinha acontecendo, de
maneira que tramitou célere na Camara dos Deputados ocasionando sua posterior aprovagao e
insercdo na CRFB/88. Nao obstante a aprovagao da EC, ndo se percebe, ainda, de maneira
firme uma mudanca no comportamento do Estado apds a promulgacdo da aludida Emenda
Constitucional.

Pela dimensdo das Jornadas de Junho e, consequentemente, da importincia que
envolve a criagdao de um novo direito fundamental social, sobretudo um direito indispensavel
para a garantia da dignidade de milhares de cidadaos brasileiros, levanta-se o questionamento
se o direito fundamental social ao transporte publico coletivo pode ser visto com um exemplo

de constitucionalizagdo simbolica — fruto de manobra politica do legislador constitucional

" Deve ser esclarecido de antemio, que a modalidade de transporte que se descortina nesta pesquisa e se
enquadra como sendo o direito fundamental social objeto da EC 90/2015 ¢ o transporte terrestre urbano
municipal motorizado de passageiros com caracteristica coletiva de natureza publica. Essa modalidade sera
mais bem abordada e delimitada no capitulo 3. Logo, por motivos de objetividade conceitual e redacional de
pesquisa, quando da referéncia textual a modalidade de transporte terrestre urbano municipal motorizado de
passageiros com caracteristica coletiva de natureza publica, cita-se, exemplificativamente, apenas transporte
publico ou transporte publico coletivo.



12

brasileiro — ou se a sua inser¢do no texto constitucional teve por mote a real inten¢dao de
modificar a forma de exercicio desse direito no Brasil. Pergunta-se, ainda, a razdo de o direito
ao transporte publico ter sido inserido na Constitui¢ao entre o rol estabelecido no art. 6° ja
que, por interpretagdo, ele ja poderia ser reconhecido como direito fundamental e social.

Assim, aventa-se a hipotese de trabalho de que a inser¢do do direito fundamental ao
transporte publico coletivo no art. 6° da CRFB/88 foi considerada uma manobra politica em
resposta as manifestagdes que paralisaram o Brasil em 2013. Percebe-se que o predominio dos
discursos politico e ideoldgico ndo permitiu que houvesse uma esfera publica ampliada de
didlogo para que a construcdo desse direito fosse realizada da forma mais democratica
possivel, estabelecendo-se diretrizes e politicas publicas que assegurassem sua aplicabilidade
pratica.

Dessa maneira, nao houve alteragdo fatica para a sociedade brasileira apos a aprovagao
da pauta legislativa do transporte como direito fundamental social, tendo em vista que a
constitucionalizagdo do transporte ndo passou de uma constitucionalizacdo simbolica. Na
verdade, defende-se que o transporte serviu como 4alibi dentro da atuagdo estratégica do
legislador, que objetivava por fim as manifestacdes e possivelmente dar uma resposta que, em
tese, fosse satisfatoria a populagdo brasileira naquele momento, preservando-se a
credibilidade do Legislativo.

Nessa senda, o desenvolvimento desta dissertagdo teve por objetivo geral estudar a
constitucionalizagdo do direito fundamental social ao transporte ptblico coletivo, levando-se
em conta as intercorréncias que permearam a proposicao, criacdo e aplicagdo desse direito sob
a perspectiva tedrica da constitucionalizagdo simbdlica.

Como objetivos especificos deste trabalho, esta presente o estudo do surgimento e
manifestagdes promovidas pelo MPL, tendo em vista que toda a andlise da
constitucionalizacdo do direito fundamental ao transporte publico passa obrigatoriamente pela
influéncia direta desse movimento social. Em sequéncia, focalizam-se as Jornadas de Junho —
especificamente nos protestos que ocorreram na capital paulista — e seus desdobramentos no
sentido de compreender a real dimensdo e importincia desses protestos. Além disso, sdo
analisados os reflexos que esses protestos tiveram para a retomada, tramitacdo e consequente
aprovacao da pauta legislativa do direito ao transporte.

Ademais, sdo estudadas as modalidades de transporte existentes no Brasil, no intuito
de delimitar qual espécie de transporte a Emenda Constitucional abarca em seu bojo e
pretende alcancar com a inser¢do no rol dos direitos sociais. Algumas carateristicas do

transporte publico coletivo mencionado no texto da Emenda deverdo ser problematizadas, a
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exemplo da universalidade e fundamentalidade — tanto formal quanto material — para em
sequéncia prosseguir na investigacao sobre os aspectos conceituais e dogmaticos dos direitos
fundamentais sociais e seu carater prestacional.

Concluindo os objetivos especificos, buscou-se identificar as principais caracteristicas
que dao origem a constitucionalizagdo simbolica, identificando as classificacdes que se
relacionem e amoldem ao objeto de pesquisa. E, no intuito de buscar respostas para alguns
dos questionamentos propostos e investigar a natureza juridica do direito ao transporte
publico coletivo sdo examinados dois julgados sobre o direito ao transporte no Supremo
Tribunal Federal e, também, auferido quais Municipios brasileiros adotam a politica da tarifa
zero no transporte publico coletivo.

A obra de Marcelo Neves, “A constitucionalizagdo simbdlica” (NEVES, 2016), foi
utilizada como marco tedrico. Nela o autor se dedica ao estudo da relacdo controversa entre a
hipertrofia legislativo-constitucional (simbolica), marcada pelas inumeras disposi¢des
constitucionais existentes, ¢ a sua ineficiente concretizagdo praticas. Contudo, devido as
diversas modalidades apresentadas pelo autor, este estudo se limita a duas modalidades
classificatorias que mais se amoldam ao tema: constitucionalizagdo-alibi e
constitucionalizagdo como compromisso-formula-dilatorio.

No intuito de alcancar os objetivos propostos desta pesquisa cientifica, recorreu-se a
utilizagdo do método argumentativo para analisar a perspectiva teorica da
constitucionalizagdo simbodlica em relacdo ao processo de aprovacdo do direito ao transporte
publico como um direito fundamental social expresso. Para tanto, os procedimentos de
revisdo bibliografica, documental e jurisprudencial permitiram o entrelagamento das
discussoes tedricas com os aspectos e dados concretos sobre o direito ao transporte publico,
no sentido de contribuir para a investigacdo da hipotese de pesquisa.

Esquematicamente, a dissertagdo foi estruturada em cinco capitulos, de maneira
didatica e logica dentro da proposta de abordagem e conhecimento atinente ao tema
desenvolvido, para entdo apresentar o contexto de surgimento das discussdes sobre o direito
ao transporte, e, em sequéncia, problematizar as principais caracteristicas inerentes ao direito
e seus reflexos praticos. Este primeiro capitulo apresenta os fatores que permearam o
desenvolvimento da pesquisa, bem como as diretrizes que foram adotadas para analisar o
processo de constitucionalizacao do direito ao transporte publico.

No segundo capitulo, delineiam-se as Jornadas de Junho e seu principal agente
precursor, o MPL, para, ao final, verificar as possiveis interferéncias dos protestos para a

pauta legislativa do direito ao transporte publico. Nessa senda, apresenta—se um escor¢o
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historico do surgimento do MPL e as principais manifestacdes encartadas pelo Movimento,
chegando-se ao cume de todos os protestos com as Jornadas de Junho. Paralelamente,
investiga-se a influéncia desses protestos para a retomada da PEC do transporte e sua
interferéncia no processo de tramitacdo e posterior aprovagao da Emenda Constitucional.

O terceiro capitulo sera dedicado a apresentar as principais modalidades de transportes
existentes com base na lei 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU),
delimitando-se e descortinando-se a modalidade de transporte abarcada pela EC 90/2015 e
fruto do objeto de pesquisa. Algumas caracteristicas importantes sao entdo discutidas, a
exemplo da universalidade e fundamentalidade — formal e material — do direito ao transporte
publico coletivo apds aprovagdo como direito fundamental social expresso, observando-se as
repercussoes dessas caracteristicas ¢ os reflexos praticos na realidade brasileira, ainda que a
doutrina seja escassa quanto a analise proposta.

Ainda s3o abordados, no terceiro capitulo, os direitos fundamentais sociais. Para tanto,
apresenta-se um breve delineamento histérico do surgimento desses direitos com base na
transformagdo da igualdade formal para a igualdade material, permitindo-se compreender seu
processo de transformag¢dao para a sociedade. Nessa direcdo, os direitos sociais sao
conceituados levando-se em conta o carater prestacional (presente na maioria dos direitos
sociais) desses direitos a partir de distintas contribui¢des tedricas. Ao final, problematizam-se
as consequéncias do reconhecimento dessas caracteristicas ao direito fundamental social ao
transporte publico, langcando-se a davida sobre a judicializagdo do direito ou seu alinhamento
a teoria da constitucionaliza¢ao simbolica.

O quarto capitulo abordara a teoria da constitucionalizagdo simbolica sob a
perspectiva de Marcelo Neves, apresentando-se os principais conceitos desenvolvidos pelo
autor, como simbodlico, legislagdo simbdlica, constitucionalizagdo simbolica, entre outros. A
constitucionalizacdo simbolica possui algumas classificagdes que sdo, neste estudo,
desenvolvidas com base na pertinéncia do objeto de pesquisa. Para tanto, colaciona-se a
constitucionalizacdo como 4libi e como compromisso-formula-dilatoria. O entrelagamento
dessas modalidades classificatorias a constitucionalizagdo do direito ao transporte publico
ainda ¢ discutido a partir da perspectiva sistémica de uma alopoiese entre o direito e a politica.

Ademais, neste capitulo sdo estudados dois casos de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) que tramitaram perante o STF e que abordaram alguns aspectos
atinentes a fundamentalidade do direito ao transporte publico coletivo. Tais casos abordam
diversas caracteristicas do direito ao transporte publico e podem se apresentar como um

parametro ou indicativo em casos futuros de judicializagdo — sobretudo em virtude da
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aposi¢do expressa desse direito no art.6° da Constituicdo — fazendo-se necessdria a sua
problematizacao.

Encerrar-se-4 o quarto capitulo com uma pesquisa sobre as cidades brasileiras que
adotam o modelo de tarifa zero como politica publica de garantia e efetividade do direito ao
transporte publico coletivo aos cidaddos, investigando-se a sua relagdo com as Jornadas de
Junho ou mesmo com a aprovagdo da EC 90/2015.

Na conclusao s3o retomadas as percepgdes e resultados obtidos com o
desenvolvimento de cada capitulo, elaborando-se uma sintese conclusiva no que se refere aos
objetivos colimados e averiguando-se a hipdtese de pesquisa, na medida em que se considera
a inser¢ao expressa do direito ao transporte no rol dos direitos fundamentais sociais como um

fendmeno de constitucionalizacdo simbolica.
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2 MOVIMENTO PASSE LIVRE: ESCORCO HISTORICO DAS MANIFESTACOES
ENVOLVENDO O TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO

O objetivo desta pesquisa ¢ a analise da constitucionalizagdo simbolica do direito
fundamental ao transporte no artigo 6° da Constituicdo Federal. Entretanto, tal fato nao
ocorreu de forma instantanea no cendrio legislativo e politico brasileiro, sendo imprescindivel
analisar detidamente quais foram os fatores que influenciaram a inser¢ao desse novo direito
na Carta Magna e os fundamentos que o classificam como sendo um fenomeno de
constitucionaliza¢ao simbolica.

Para tanto, faz-se necessario o aprofundamento em relacdo a todos os aspectos que
permearam a criacdo do direito ao transporte enquanto direito fundamental social’. Dessa
forma, neste capitulo, procede-se ao estudo de um agente social que foi considerado um dos
maiores precursores da inser¢do desse novo direito na Constitui¢do, o MPL. De inicio serad
feita uma abordagem sobre o surgimento desse grupo social no cenario brasileiro, de que
maneira ele se formou e quais foram as principais manifestagdes encartadas pelo Movimento
e que possibilitaram a constru¢do de um agente social mais forte e coordenado em nivel
nacional.

Apds a compreensao das particularidades envolvendo a formagdo do MPL, passa-se a
investigacdo a respeito das manifestagcdes populares em prol do transporte publico coletivo no
Brasil, as quais foram iniciadas e conduzidas pelo MPL, denominadas de Jornadas de Junho.
A partir do entendimento do que foi esse conjunto de protestos no ano de 2013 e de suas
dimensdes, focaliza-se na influéncia das Jornadas de Junho para a tramitag¢do legislativa da
pauta do transporte publico, com énfase na PEC n°® 90/2011 que algou o transporte a direito

fundamental na Constituicao.

2.1 O Movimento Passe Livre e sua origem

O surgimento do Movimento Passe Livre passa pelo estudo de alguns dos principais

movimentos populares em prol do transporte publico vivenciado no Brasil. Sua formagao foi

* Alinha-se ao pensamento de Ingo Sarlet nesta pesquisa a respeito da concepgio de que todos os direitos sociais
também sdo considerados direitos fundamentais da pessoa humana enquanto valores supremos e fundantes da
sociedade brasileira, nos moldes descritos no preambulo da Constitui¢do Federal. Todavia, ressalta-se que ha
posicionamentos contrarios a admissibilidade dos direitos sociais enquanto categoria dos direitos
fundamentais; para tanto, ha a classifica¢do adotada por Torres (2009), o qual enquadra os direitos sociais dos
arts. 6° e 7° como direito sociais ndo fundamentais.
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sendo desenhada gradualmente com base no fortalecimento dos movimentos populares® locais
em prol da pauta do transporte ptblico coletivo em seus respectivos Municipios, restringindo-
se, normalmente, a discussdes com abrangéncia local ou regional. Nesse sentido, duas grandes
manifestagdes foram fundamentais para que posteriormente fosse possivel se pensar e
desenhar uma organizag¢do mais forte com alcance em nivel nacional. O primeiro movimento
social ficou popularmente conhecido como Revolta do Buzl, juntamente com outra grande
manifestagdo de vital importancia para se langar as bases do MPL, alcunhada de Revolta da
Catraca.

A Revolta do Buzu, nome que alude a um filme do argentino Carlos Pronzato e que
serviu de estimulo a eclosdo do movimento, foi uma manifestacdo que ocorreu na capital
baiana durante os meses de agosto e setembro do ano de 2013. O principal fator que
possibilitou o surgimento dessa revolta estava diretamente ligado ao aumento das tarifas do
transporte publico coletivo na cidade. Todavia, alguns fatores externos, a exemplo de altas
taxas de desemprego, queda dos indices de IDH (indice de Desenvolvimento Humano) do
Municipio e instabilidades politicas, reforcavam esse ambiente de tensao.

Além de todas essas dificuldades enfrentadas naquele momento pelo povo
soteropolitano, a populagdo foi surpreendida pela noticia de que a tarifa do transporte publico
coletivo seria aumentada. A medida havia sido anunciada pelo entdo prefeito da cidade,
Antdnio José Imbassahy da Silva, que propunha um aumento da tarifa de R$1,30 para R$1,50.
Essa medida contrastava frontalmente com as condigdes socioecondmicas da populacdo e
seria o estopim para o desencadeamento da Revolta do Buzu.

A amplitude e heterogeneidade do movimento foi uma das caracteristicas marcantes
dessa manifestacdo. De acordo com o texto redigido por uma comissdo do Movimento Passe
Livre-SP seria impossivel estabelecer um calculo exato de quantas pessoas participavam
efetivamente da Revolta do Buzli, mas estima-se que algo em torno de 40 mil pessoas teriam
participado desse protesto (MPL-SP, 2013, p. 14).

Em meio a insatisfacdo popular com o precario servi¢o de transporte publico coletivo
prestado em Salvador, marcado pela falta de linhas, veiculos com pneus carecas, sujos,

velhos, entre outros problemas, a populagdo ndo seria conivente com o aumento proposto pelo

* De acordo com Warren (2006) os movimentos sociais surgem de distintas maneiras e em diferentes niveis de
organizagdo. A autora estabelece uma triparticdo dos niveis de organizagdo da sociedade civil pautados pelas
seguintes categorias: associativismo local, formas de articulacdo inter-organizacionais e as mobilizagdes na
esfera publica. A partir dessa classificagdo, permite-se uma melhor compreensiao do dmbito de surgimento dos
movimentos sociais e de que forma eles se organizam e desenvolvem na sociedade.
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governo conjuntamente com os empresarios e concessiondrios do transporte publico local
(NASCIMENTO, 2008).

Iniciada em grande parte por estudantes, a maior parte por secundaristas, as
manifestagdes tomaram conta da capital baiana. Os estudantes pulavam os muros de suas
escolas e saiam em marcha pelas ruas, promovendo o bloqueio de avenidas, ruas e pragas,
ocasionando uma verdadeira paralisacdo geral na cidade. As deliberagdes sobre quais seriam
as estratégias e os proximos passos a serem tomados pelo movimento eram determinados
coletivamente nos proprios bloqueios realizados pelos manifestantes nas ruas (MPL-SP, 2013,
p. 14).

O grito de ordem era um so6, a populagdo ndo iria tolerar o aumento abusivo das
passagens do transporte publico. Nao sé protestavam contra essa atitude impopular anunciada
pelo governo, como também reivindicavam melhorias efetivas no transporte publico, como a
reimplantacdo do Conselho Municipal de Transportes, a ampliagdo da meia passagem durante
todo o ano, sua garantia aos estudantes em nivel de pos-graduagdo, bem como a criagdo de
uma comissao dedicada a andlise de reducao das tarifas na cidade (NASCIMENTO, 2008).

Todavia, constatou-se que as pautas reivindicatorias eram propostas diretamente pelos
estudantes e demais manifestantes, os quais se negavam a ser representados pessoalmente por
qualquer partido politico ou entidades representativas. Essa foi umas das caracteristicas
marcantes que tornou a Revolta do Buzt um movimento auténtico e autossustentavel na
medida em que os proprios manifestantes conduziam as paralisagdes e negociavam
paralelamente com os representantes do governo local®,

No dia 2 de Setembro foi formada uma comissdo para entdo negociar com o prefeito e
os representantes das entidades locais. Ressalta-se que referida comissdo foi auto-constituida
e ndo eleita democraticamente pelos manifestantes. Entre as reivindicagdes propostas pelo
grupo estava a concessao de meia passagem durante o ano inteiro, bem como a ampliacao da
meia passagem aos estudantes em nivel de pos-graduacao, além da promog¢ao e amplitude do
debate acerca do transporte publico coletivo na cidade. Entretanto, ressaltando essa falta de

e . .~ 5 . . ., .
legitimidade representativa da comissdo”, verifica-se que ela foi destituida por meio da

* Os manifestantes recusaram qualquer tipo de entidade de classe ou partido politico para representa-los nas ruas
ou mesmo em negociagdes com os poderes publicos. Essa foi uma das caracteristicas principais que marcaram
a “Revolta do Buzd” como um movimento autenticamente popular e desvinculado de qualquer bandeira
militante. Todo esse esforgo popular tinha como objetivo central a redugdo do valor das tarifas.

> Ribeiro (2017) averiguou os principais pontos que levaram essa falta de legitimidade representativa da
comissdo, bem como os fatores que ocasionaram a sua dissolugdo. Trazendo um depoimento do mestre em
Historia e participante do protesto, Virgilio Sena, desnuda-se que a questdo central girou em torno da falta de
promogao de um canal de didlogo entre a comissdo e os estudantes que manifestavam nas ruas. A comissdo



19

organizacdo de assembleias que ocorreram no decorrer dos dias 4, 5 e 9 de setembro.
Verifica-se que essas assembleias foram importantes para o movimento, tendo em vista que
elas fixaram de forma clara quais eram as pautas reivindicatdrias dos manifestantes, como a
concessao de passe livre estudantil para os estudantes de colégios publicos, além da
diminui¢do do valor da passagem para o montante de R$1,30 e a estabilizacdo desse valor
pelo periodo minimo de um ano (NASCIMENTO, 2008).

Ao mesmo tempo em que foi considerado um diferencial da Revolta do Buzu essa
falta de representatividade do movimento por alguma entidade de classe, partido politico ou
mesmo lideres da manifestacdo, também foi apontada como o motivo primordial que
ocasionou o declinio do movimento. Nao havia uma comissdo bem definida com
legitimidade para dialogar com o prefeito e entidades publicas, fazendo com que o movimento
fosse paulatinamente desarticulado.

Nesse sentido, constata-se que as manifestagdes que ocorreram em Salvador foram
fundamentais para fomentar o debate sobre a pauta do transporte publico coletivo no Brasil. A
forma como a populagdo local se uniu para tentar revogar o aumento das passagens
demonstrou que, a partir daquele momento, os cidadaos poderiam ser unir em prol da luta
pelo transporte publico coletivo em um ambito ainda mais abrangente e inclusivo.

Mesmo ndo atingindo o objetivo principal que era o de reverter o aumento da tarifa de
R$1,50 para R$1,30, a Revolta do Buzi langou as bases para que outros movimentos em prol
do transporte se insurgissem em outros Estados do pais. Foi o caso de outra grande
manifesta¢do que iria se desenrolar posteriormente na cidade de Florianopolis-SC, no ano de
2004, popularmente conhecida por Revolta da Catraca °.

A Revolta da Catraca apresentou uma similaridade com as manifestacoes que
ocorreram em Salvador, principalmente por envolver o debate sobre o direito ao transporte
publico. Iniciada no dia 22 de junho de 2004 na capital catarinense, os protestos tiveram inicio
ap6s a autorizagdo do Conselho Municipal de Transporte e consequente anuncio de um
aumento de 15,6% das tarifas de transporte publico coletivo na cidade. Marcada por bloqueios
em importantes vias de acesso a cidade, inclusive na ponte que da acesso aos seus principais

pontos, essa manifestacdo se destaca das demais pelo maior engajamento em relacdo a

deu espago somente para entidades e organizacdes que nao representavam os anseios do povo, tendo sido esta
a causa primordial que gerou a falta de legitimidade e dissolu¢do da mesma.

% O nome alude ao equipamento utilizado nos transportes publicos coletivos com o objetivo de controlar o fluxo
de entrada das pessoas e consequente tarifacdo pela utilizagdo do servigo publico prestado. A catraca gira
apenas em um sentido e ndo permite 0 movimento em sentido contrario. Faz-se uma alusdo & imagem da
catraca como um objeto opressor das liberdades fundamentais do cidaddo, principalmente em relagdo ao seu
direito fundamental de ir e vir.
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organizac¢do e coesdo entre os manifestantes. Os protestos conseguiram canalizar os ideais dos
estudantes e de associagdes em prol de um movimento que pudesse ser organizado de forma
horizontal e contundente para combater o aumento das tarifas.

O surgimento desse grande protesto remonta a propria estruturagdo do sistema de
transporte publico coletivo na cidade de Florianopolis. Em um blogue criado para fortalecer a
memoria de resisténcia do movimento, Cruz e Cunha (2009) redigiram um texto intitulado
‘Sobre os cinco anos das Revoltas da Catraca’, o qual apresenta um apanhado geral dos
principais acontecimentos que foram fundamentais para a ocorréncia daquelas manifestagoes.

Tudo se inicia no ano de 1996, momento em que a Prefeitura apresentou um projeto
que estabelecia a criacdo de um Sistema Integrado de Transporte (SIT) com a finalidade de
integrar as diversas linhas de transporte ptblico coletivo, mais especificamente as linhas de
onibus dentro da cidade. Esse projeto impactava diretamente o cotidiano da populacdo que
dependia do servigo publico de transportes, bem como redefinia a mobilidade urbana na
cidade. Ressaltando os impactos que a propositura desse projeto teve para a cidade de
Florianopolis, assim como para a eclosdo da Revolta da Catraca, os autores pontuam em seu
texto a constatagdo de que foi um: “empreendimento cuja implantagdo teve papel definitivo na
organiza¢do da mobilidade urbana da cidade, que por sua vez causou indignacao nos usuarios
e acabou fomentando as revoltas e protestos que aconteceriam quase uma década depois”
(CRUZ; CUNHA, 2009). Verifica-se que a criagdo do SIT acentuou os problemas
vivenciados pelos usudrios do transporte publico, sendo fundamental para o inicio de debates
e discussodes acerca da prestagao do servigo de transporte publico na capital catarinense e, por
consequéncia, das altas tarifas praticadas pelas empresas concessionarias.

Para que se viabilizasse a criagdo do sistema, uma vez que a Prefeitura Municipal nao
tinha previsdo or¢amentéria suficiente para a sua implantagdo, previa-se uma parceria com a
iniciativa privada. Realizou-se entdo o processo licitatorio para que fosse definida a empresa
responsavel pela construcdo e implantagdao do SIT, o qual ficou sob a responsabilidade da
empresa COTISA (Companhia Operadora de Terminais de Integracdo S/A). Ressalta-se que
por detras dessa empresa havia sido formado um consoércio contendo diversas outras empresas
do ramo de transportes e at¢ mesmo de construgdo civil. Com a vitéria da empresa na
licitagdo, deu-se continuidade ao projeto de execucao do SIT. A Prefeitura Municipal
ofereceu todo o suporte necessario para que a empresa construisse os terminais de integragao
das linhas, por meio de doagdes de lotes, e prosseguisse na conclusdo das obras. Com a
inauguracdo do novo sistema de transporte, no més de Agosto de 2003, a populagdo

catarinense se mostrou insatisfeita com as alteragdes realizadas, a exemplo de terminais novos
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jé inativados e da excessiva troca de veiculos para se chegar ao destino final (baldeagdes), o
que ocasionava a existéncia de percursos mais longos e com demora excessiva, além da
cobranca de tarifa por regides’ (CRUZ; CUNHA, 2009).

A complexidade do novo modelo de transporte publico implantado aliado a ma-
prestacdo desse servigo causava indignacdo em toda populagdo local, acrescentando-se,
outrossim, a todos esses fatores, os constantes reajustes tarifarios que impactavam
frontalmente o orgamento familiar da populagdo que dependia do transporte publico coletivo
diariamente. Essa informagdo ¢ corroborada por uma pesquisa realizada pela ANTP

(Associag¢ao Nacional de Transportes Publicos), a qual mostra que:

Segundo pesquisa da ANTP (2006) a populagdo de renda até R$ 250,00 consome
29% de seu salario com transporte, enquanto os de renda alta (maior que R$
3.600,00) consomem apenas 10%, sendo esta realidade um dos combustiveis das
graves revoltas populares, como visto em episddios recentes nas cidades de
Floriandpolis, Salvador ¢ Regido Metropolitana de Porto Alegre, onde a populagéo
promoveu quebra-quebra em protesto contra os reajustes tarifarios. (CONRADO,
2007, p. 28).

Foi entdo que no dia 22 de junho de 2004, o Conselho Municipal de Transportes da
cidade aprovou um aumento de 15,6% nas tarifas de onibus. Aquele aumento seria o estopim
para que a populagdo se organizasse no sentido de promover uma grande manifestacdo. Em
Florianopolis ja existiam associagdes locais que lutavam em prol do transporte, desde a
criacdo do Forum de Transportes em 1996 com o projeto do SIT, além da JRI (Juventude
Revolu¢do Independente) e da Campanha pelo Passe-Livre®, esta Gltima impulsionada
fortemente pela JRI h4 quatro anos na cidade. Nesse sentido, foram marcadas manifestagdes
para o dia 28 de junho, exatamente um dia apds a entrada em vigor da nova tarifa, em frente
ao Terminal do Centro da cidade. O comparecimento em massa de estudantes, em sua
maioria, foi fundamental para fazer pressdo nos politicos e iniciar uma jornada de

manifestagdes que transcorreriam durante o periodo de 28 de Junho a 08 de Julho de 2004

(VINICIUS, 2005).

7 De acordo com dados disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Florianopolis-SC, a cobranga tarifaria com
a implantagdo do Sistema Integrado de Transporte era feita através de tarifas por regides. A cidade era dividida
em sete regides, e, com a promulgacdo do decreto 2726/2004, criou-se ainda a tarifa intra-regional aplicada
para o deslocamento realizado dentro dos bairros constantes das Regides Norte, Centro-Sul e Sul,
Leste/Centro-Norte, cobrando-se o mesmo valor da tarifa fixada na Regido Centro (FLORIANOPOLIS, 2007).

¥ Ressalta-se que neste momento ainda ndo havia a formagio do Movimento Passe Livre enquanto agente social
organizado. A Campanha pelo Passe-Livre era uma luta dos estudantes de Floriandpolis, que lutavam pela
implantagdo de um sistema em que os mesmos ndo pagassem as tarifas pela utilizagdo do transporte publico
coletivo, uma vez que grande parte deles necessitava desse transporte para se deslocar diariamente para as
escolas e faculdades. Essa luta em prol do passe livre também era defendida pela Juventude Revolugdo
Independente (JRI) a qual, posteriormente, foi dissolvida e deu origem a dissidentes que viriam a promover a
fundacdo do MPL.
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A forca das mobilizagdes foi notada de imediato pelos poderes publicos e até mesmo
pela Ordem dos Advogados do Estado (OAB-SC). Dessa feita, cientes dos impactos das
manifestagdes e no intuito de alcangar uma solugdo para que os protestos pudessem cessar a
OAB-SC convocou os representantes do movimento social e do Poder Executivo local para
que pudessem transigir e evitar maiores transtornos. Contudo, ndo houve comparecimento de
representantes por parte da Prefeitura Municipal, frustrando qualquer possiblidade de acordo
em relacao aos reclamos dos manifestantes. Tal fato levou a OAB-SC a pleitear medidas mais
drasticas, as quais se deram por meio do ingresso de uma medida cautelar preparatoria
requerendo a imediata revogacao do aumento da tarifa pelo periodo minimo de 30 dias, prazo
este de salutar importancia para o ingresso de uma agao civil publica.

Assim, por entender que as manifestagcdes estavam ocasionando uma grave turbuléncia
em Floriandpolis, gerando um clima de verdadeira instabilidade institucional, a Justica
Federal acatou o pedido da OAB-SC e suspendeu o reajuste da tarifa pelo prazo de 30 dias.
Com a concessdo da medida cautelar pleiteada suspendendo o aumento, ndo houve recursos
por parte do Executivo; pelo contrario, houve a alegacdo de que em virtude de ser uma
decisdo judicial iria prontamente acatd-la e cumpri-la. Enfim, se mostrava clara a vitoria da
populacdo. Ainda que a Prefeitura tenha se utilizado da decisdo judicial para justificar que ndo
iria mais efetuar o aumento, todos sabiam que na verdade a vitéria era atribuida a forca e
articulagdo promovida pela Revolta da Catraca (VINICIUS, 2005, p. 47-48).

Dessa forma, com a vitdria conquistada em Florianopolis, impedindo o aumento das
tarifas, a base para a fundagdo do MPL estava langada, permitindo que no ano seguinte fosse
formalmente criado o Movimento, enquanto agente social. Portanto, percebe-se que a criagdo
e organizacdo do MPL foram fortemente influenciadas pela juncdo dessas duas manifestacdes
que ocorreram em Salvador e, posteriormente, em Floriandpolis, tendo em vista que se elevou
a discussdo da pauta do transporte publico coletivo a um nivel jamais imaginado pelos
manifestantes que lutavam por sua melhoria.

Foi assim que no dia 29 de janeiro do ano de 2015 foi realizada a 1* Plenaria Nacional
pelo Passe Livre na cidade de Porto Alegre-RS, ocorrendo concomitantemente ao 5° Encontro
do Forum Social Mundial. Naquela ocasido foram estabelecidas as resolugdes e diretrizes do

Movimento, o qual ficou definido e caracterizado pelos seus participantes como:

O Movimento Passe Livre ¢ um movimento horizontal, autdnomo, independente e
apartidario, mas ndo antipartidario. A independéncia do MPL se faz ndo somente em
relacdo a partidos, mas também a ONGs, institui¢cdes religiosas, financeiras etc.
Nossa disposicdo é de Frente Unica, mas com os setores reconhecidamente dispostos
a luta pelo Passe-Livre estudantil e pelas nossas perspectivas estratégicas. Os
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documentos assinados pelo Movimento devem conter o nome Movimento Passe
Livre, evitando, assim, as disputas de projecdo de partidos, entidades e organizagdes.
(CARTA...,2005, p. 1).

De acordo com a resolugao acima, percebe-se que em sua génese o MPL estava mais
engajado na busca pelo passe livre estudantil, uma vez que as manifestagdes que deram
origem e fortaleceram a sua formagdo tinham fortes influéncias da classe de estudantes
secundaristas e universitarios. Mesmo angariando uma multiplicidade de pessoas de variadas
classes sociais e orientagdes politicas e ideoldgicas, as pautas reivindicatérias do Movimento
eram ligadas, por vezes, a imagem de organizagdes estudantis, a exemplo de agremiacoes,
diretérios centrais, entre outros.

Por outro lado, verifica-se que os principios iniciais definidos na Plenaria do MPL
eram voltados para a independéncia e autonomia do Movimento, ou seja, 0s proprios
manifestantes deviam organizar o Movimento através da criacdo de regras entre os
participantes, independentemente da influéncia de qualquer partido politico, sindicato,
entidade, 6rgdo publico ou qualquer outro ente representativo que pudesse financiar o
Movimento e, por consequéncia, exigir uma contraprestacao por esse apoio. Essa conturbada
relagdo entre partidos politicos € movimentos sociais € visivel ndo somente em movimentos
sociais brasileiros, como também em diversos protestos estudados por Castells (2013) em
outros paises. Nesse sentido € sua constatagdo de que: “em todos os casos, 0os movimentos
ignoraram partidos politicos, desconfiaram da midia, ndo reconheceram nenhuma lideranga e
rejeitaram toda organizacdo formal, sustentando-se na internet e em assembleias locais para o
debate coletivo e a tomada de decisdes” (CASTELLS, 2013, p. 12).

Portanto, o MPL acredita nessa nova maneira de se fazer politica, independentemente
da vinculagdo direta com partidos politicos, os quais sdo formados pela elei¢do de seus
membros através do voto. Por isso, ndo hd uma coordenacdo do grupo para apoiar ou eleger
quaisquer representantes que possam se favorecer desse apoio do MPL. Através de
manifestagdes publicas, todas as pessoas, inclusive aquelas que militam em favor de algum
partido politico, sdo convocadas para pressionarem o poder publico a criar e garantir politicas
publicas direcionadas a toda coletividade, refor¢ando, dessa forma, o poder que emerge
diretamente do povo e das ruas.

Corroborando esse aspecto apartiddrio e colaborativo na luta por melhorias no
transporte publico coletivo, adotou-se também como um principio estruturante do MPL a

horizontalidade do Movimento. Dessa forma, ndo foi estabelecida qualquer estrutura
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hierarquica dentro do MPL; as estratégias adotadas bem como as decisdes a serem tomadas
devem ser construidas por todos os participantes, cujo poder de participagdo é equanime.

Ressalta-se que todos os principios norteadores do MPL devem sempre ser discutidos
e delimitados somente por intermédio do método consensual. Ja as pautas que nao se
vinculam diretamente a esses principios estruturantes do Movimento devem ser solucionadas
pelo recurso a ferramentas consensuais €, somente no caso de ndo ser possivel a solugdo por
meio de quaisquer dessas ferramentas, deve-se recorrer ao sistema de votagao.

Apo6s o sucesso verificado durante a plenaria do MPL na cidade de Porto Alegre, cujo
poder de mobilizagao foi verificado pela presencga de 29 delegagdes de todas as partes do pais,
convocou-se uma nova plendria na cidade de Campinas-SP, que ocorreu durante os dias 22,
23 e 24 de Julho de 2005. Verifica-se que referido encontro seria marcado por diversos
embates, a comegar pelo momento critico de lutas em prol do transporte publico no Brasil que
ocorriam naquele momento, a exemplo da segunda manifestacdo em Florianopolis® contra o
aumento abusivo das tarifas, bem como das manifestacdes em Sao Paulo, Porto Alegre,
Brasilia, Campinas, Uberlandia, entre outras cidades.

O encontro no interior paulista também foi marcado pelo tumulto promovido por
alguns membros partidarios do POR (Partido Operario Revolucionario) e do CAS
(Constru¢ao ao Socialismo), os quais questionavam incessantemente alguns dos principios
norteadores do MPL, a exemplo do apartidarismo e das deliberagdes por consenso.

Segundo relatos de organizadores do evento em Campinas, assim como de militantes
de outros estados do MPL, o POR e o CAS tumultuaram o encontro impedindo que varias
pautas fossem discutidas. Nao so esses dois partidos como também a LBI (Liga Bolchevique
Internacionalista), PSTU (Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados), entre outros
partidarios, foram acusados de tumultuar o encontro e tentar aparelhar o Movimento a
correntes partidarias (ORTELLADO, 2005).

Buscando aprimorar o Movimento e tracar novas diretrizes, foi realizado o 3° Encontro
do MPL, no ano de 2006, na cidade de Guararema-SP, encontro esse que ocorreu na Escola
Nacional Florestan Fernandes. Naquela oportunidade seriam entdo reafirmados todos aqueles
principios norteadores do Movimento, a exemplo do apartidarismo, independéncia,
horizontalidade e autonomia. Além desses principios que ja vigoravam desde a primeira

edicao da plenaria, foi adicionado o federalismo, cujo principal objetivo era dar autonomia

? Essa outra manifestagdo que ocorreu em Floriandpolis em 2005 foi denominada por alguns autores como “A
segunda Revolta da Catraca”. De forma semelhante ao ano anterior, a populagdo foi as ruas em combate ao
aumento de 8,8% das tarifas do transporte publico coletivo que foram anunciadas estrategicamente no dia 27
de Maio de 2005, em pleno feriado.
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aos Movimentos locais em face do Movimento federal, mas pregando sempre o respeito das
unidades locais aos principios federativos do MPL.

Com a aprovacao de mais esse principio, o MPL aumenta suas influéncias em nivel
nacional e amplia as pautas reivindicatorias ligadas ao transporte. Com uma pauta voltada
inicialmente apenas para a conquista do passe livre estudantil, o MPL enxerga uma nova
forma de se organizar a mobilidade urbana brasileira, bem como de democratizar o acesso nas
cidades por intermédio do transporte publico coletivo. Foi assim que houve uma aproximacgao
do MPL com Lucio Gregori, ex-secretario de transportes do Estado de Sao Paulo durante o
governo da entdo prefeita Luiza Erundina (gestdo 1989-1993). Lucio Gregori foi o idealizador
de um projeto ousado durante sua gestdo como secretario do governo de Sdo Paulo, propondo
a criacio e implantacio da politica “tarifa zero” '° para o transporte piblico coletivo.
Realgando esse contato do MPL com o projeto tarifa zero e consequente ampliagdo de

perspectiva reivindicatoria do Movimento:

O salto de compreensdo sobre o sistema que tal analise trouxe ao MPL terminou por
desfazer o véu de argumentos técnicos que escondia os conflitos sociais e
econdmicos por tras da gestdo do transporte. Dai em diante, assumiu-se o discurso
do transporte como direito, alias, fundamental para a efetivagdo de outros direitos,
na medida em que garante o acesso aos demais servigos publicos. O transporte é
entendido entdo como uma questdo transversal a diversas outras pautas urbanas. Tal
constatagdo amplia o trabalho do MPL, que deixa de se limitar as escolas, para
adentrar em bairros, comunidades, ocupagdes. (MPL-SP, 2013, p. 16).

A partir desse momento de abertura estrutural do Movimento, impulsionada pela
adogdo do principio do federalismo, assim como da ampliacdo da pauta do passe livre para
uma politica publica mais abrangente, voltada para a obten¢do da gratuidade no transporte
publico, o MPL se fortalece e ganha novamente as ruas de varias cidades brasileiras. Como
reflexo dessa mudanga de planejamento e engajamento do MPL, ressalta-se uma importante
vitoria alcancada nessa trajetdria pela implantacao da tarifa zero na cidade de Brasilia-DF por
meio da lei 4.462/2010, estabelecendo-se os requisitos para a concessdo da gratuidade em seu

art.1°"', bem como a fonte de manutengéo dessa nova politica no art.2°'? (BRASILIA, 2010).

' A politica da Tarifa Zero foi uma bandeira levantada durante o Governo da ex-prefeita Luiza Erundina, através
de seu secretario Lucio Gregori. O projeto defendia a criacdo de um fundo (Fundo de Transporte) para custear
as despesas com os subsidios das tarifas do transporte publico coletivo, prevendo que uma das formas de
repasse para o seu custeio seria feito pelo direcionamento de uma parcela arrecadada com os IPTU’s (Imposto
Predial Territorial Urbano) do Municipio. Além disso, as tarifas seriam cobradas dos cidaddos com base em
seus rendimentos salariais, buscando-se uma regra que pudesse garantir o acesso ao transporte de forma mais
justa na cidade de Sdo Paulo. Entretanto, verifica-se que tal projeto foi rejeitado pela Camara dos Vereadores e
nao foi implantado por uma série de fatores, inclusive por gerar um aumento de impostos.

""" Art. 1° Fica assegurada aos estudantes do ensino superior, médio e fundamental da area urbana, inclusive
alunos de cursos técnicos e profissionalizantes com carga igual ou superior a 200 (duzentas) horas-aula
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Portanto, ganha forca em todo o Brasil a luta pela garantia do transporte publico,
fortemente impulsionado pelas mobilizagdes do MPL e de sua politica de contengdo do
aumento tarifario aliado a bandeira da tarifa zero. Foi nesse cendrio de empoderamento do
Movimento e da populagdo em prol de melhorias efetivas do sistema de transporte publico
que eclodiram protestos generalizados em todo pais, a exemplo de Vitoria no ano de 2006,
Teresina em 2011, Aracaji e Natal em 2012 e Porto Alegre e Goiania no comego do ano de
2013 (MPL-SP, 2013, p. 16).

Em sintese, constata-se que as manifestagdes que ocorreram inicialmente nas cidades
de Salvador e Florianopolis foram consideradas um marco para a fundacdo do MPL. As
experiéncias vivenciadas nesses movimentos foram de vital importdncia para o
aprofundamento nas discussdes e avangco na constru¢do de uma pauta mais ampla e
democratica em prol do transporte publico coletivo. Todos esses fatores narrados permitiram
que outras cidades se insurgissem no mesmo sentido e lutassem pela garantia do transporte
publico, contribuindo para que grandes manifestacdes nacionais sobre o transporte publico

eclodisse no ano de 2013, as Jornadas de Junho.

2.2. Jornadas de Junho: as manifestacoes que pararam o Brasil
.. . ~ 1 7
Inicialmente, impende-se ressaltar que a expressdo “Jornadas de Junho” " é uma
designagdo genérica utilizada para representar um conjunto de protestos que transcorreram em
diversas cidades brasileiras no ano de 2013 em oposi¢do ao aumento das tarifas do transporte
publico coletivo. Cingir sua denominag¢do apenas aos protestos que ocorreram no més de

junho daquele ano seria simplificar por demais sua representatividade, ja que os protestos se

reconhecidos pela Secretaria de Estado de Educag@o do Distrito Federal ou pelo Ministério da Educagdo e
alunos de faculdades teoldgicas ou de instituigdes equivalentes, os quais residam ou trabalhem a mais de um
quilometro do estabelecimento em que estejam matriculados, a gratuidade nas linhas do servigo basico de
transporte publico coletivo de passageiros que sirvam a esses estabelecimentos, inclusive quando operados por
micro-onibus, metrd e veiculo leve sobre trilhos ou pneus. (BRASILIA, 2010)

12 Art. 2° A gratuidade concedida por esta Lei sera custeada integralmente pelo Distrito Federal por intermédio
da Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal, que destinara recursos especificos para tal finalidade.
(BRASILIA, 2010).

'3 Conforme discutido no capitulo anterior, percebe-se que as movimentagdes politicas e sociais em relagdo ao
transporte se iniciaram em momento anterior ao més de junho de 2013, e, consequentemente da eclosdo das
Jornadas de Junho. Tanto as atitudes tomadas pelo Governo Federal em relag@o a determinagdo dos valores das
tarifas nas cidades de S@o Paulo e Rio de Janeiro a fim de conter a inflagdo no pais, bem como dos protestos
que se iniciaram em Porto Alegre e Goiania no comego do ano, ja sinalizavam o que estaria por vir. Portanto, a
designagdo utilizada neste trabalho como sendo “Jornadas de Junho” deve ser compreendida como esse
conjunto de protestos que se iniciaram no comeco do ano de 2013 e se desenrolaram para além do fatidico més
de Junho.
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iniciaram em meses anteriores ao més de junho e seus reflexos ainda sdo notados atualmente
na sociedade (BRANDAO; DA COSTA; SCHWARTZ, 2015).

Em que pese terem se espalhado por todo o pais e ampliado sua pauta reivindicatoria,
ressalta-se que para se alcangar os objetivos colimados na presente pesquisa sera realizada
uma delimitacdo no que tange a analise dessas manifesta¢des. Dessa forma, para uma melhor
compreensdo da influéncia das Jornadas para o estudo do direito fundamental ao transporte
publico, focalizam-se os protestos que ocorreram especificamente na cidade de Sao Paulo
durante o periodo que abrange os dias 6 a 19 de junho, data final que ocorreu a revogagao do
aumento das tarifas do transporte publico na capital paulista, tendo em vista sua maior
representatividade no cenario brasileiro.

As conceituacdes utilizadas para exprimir o que esse movimento representou sao das
mais diversas ordens. Alguns autores utilizam termos como: revoltas, mobilizagdes, rebelido
urbana, batalha, caos, entre outros. Fato ¢ que as manifestagdes com seu grito eloquente de
“Vem pra rua” '* causaram reacdes diversas em cada cidaddo, seja a favor ou contra o
movimento.

Devido a sua forca de mobilizacdo ¢ alcance nacional e mesmo internacional, as
Jornadas foram consideradas um dos maiores protestos sociais a favor do transporte publico
no Brasil, sendo também reconhecida como uma das manifestagdes brasileiras com maior
dimensdo desde os episddios que marcaram o impeachment do ex-presidente Fernando Collor
de Mello, no ano de 1992. O autor e professor de Sociologia da USP, Ruy Braga (2013),

constata que:

Nao ha duvida de que, em junho de 2013, as placas tectonicas da politica brasileira
movimentaram-se bruscamente, arremessando-me 21 anos atras quando milhares de
manifestantes tomaram as ruas de grandes metropoles brasileiras para exigir o
impeachment de Fernando Collor de Melo. (BRAGA, 2013, p. 79).

Essas manifesta¢cdes ndo surgiram de um momento para o outro no cenario brasileiro.
Alguns aspectos de suma importancia como o fortalecimento do MPL em nivel nacional
foram cruciais para a organizagao e mobilizagdo da luta pelo transporte publico em Sao Paulo.
Braga (2013) defende que para se compreender um pouco mais a maior manifestacdo popular

que ocorreu no Brasil — as Jornadas de Junho — deve-se fazer uma digressdo a meados dos

anos de 1950. Segundo o autor, desde aquela época a classe trabalhadora, que sempre fora

' “Vem pra rua” foi um grito de ordem utilizado constantemente pelos manifestantes, tanto em redes sociais
quanto nas ruas durante as Jornadas de Junho. Através desse chamado, eles convocavam todas as pessoas para
que se juntassem aos manifestantes e, por consequéncia, fortalecessem o movimento.
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explorada, se organiza no sentido de reivindicar a garantia de seus direitos sociais, assim, “a
questdo da efetivagdo e amplia¢do dos direitos sociais ¢ chave para interpretarmos a maior
revolta popular da historia brasileira” (BRAGA, 2013, p. 81). Em que pese existir elementos
imediatos que influenciaram a ocorréncia das manifestagdes, constata-se que em um contexto
mais amplo de andlise a falta de efetividade dos direitos sociais no Brasil ainda gera muitos
debates e protestos, sendo considerada a mola propulsora de muitos protestos.

A partir do momento em que um Estado ndo atua de forma a garantir os direitos
sociais insculpidos em seu ordenamento juridico, acentuam-se as desigualdades sociais e
propicia-se o surgimento de instabilidades no pais, tendo em vista que “o principal objetivo
dos direitos sociais ¢ garantir a participacdo na vida politica, econémica, cultural e social de
pessoas individuais, bem como nos grupos em que estao integradosls” (LUNO, 2004, p. 183,
tradu¢ao nossa). Dessa feita, o cendrio social, politico e econdomico no Brasil naquele
momento eram caoticos; havia uma queda significativa da produgdo brasileira, ocasionando
uma diminui¢do das arrecadagdes tributarias no pais, juros altos e os indices inflacionarios
subiam vertiginosamente.

Como reflexo imediato dessa crise vivenciada no periodo, verifica-se que no més de
janeiro de 2013 o governo federal ja atuava no sentido de conter a escalada da inflagdo. Dessa
forma, houve uma aproximagao da presidente Dilma com os prefeitos das cidades de Sao
Paulo ¢ Rio de Janeiro para que os mesmos intervissem para conter, ainda que
provisoriamente, o aumento das tarifas do transporte publico, permitindo que o governo
pudesse cumprir suas metas de inflagio (IPCA'®) (SOARES; SPINELLI, 2013). Com essa
atitude tomada pelo governo, ficou claro que: “a confianca na passividade imposta aos
movimentos sociais era tdo grande que a presidente Dilma negociou para que o aumento das
passagens ndo fosse langado em janeiro, mas em junho, para tentar disfarcar a inflagdo”
(IASI, 2013, p. 45). Todavia, os reflexos dessas medidas ndo passariam despercebidamente
pelos movimentos sociais e, logo em seguida, no més de fevereiro, em Porto Alegre'’ se

iniciaria a onda de manifestagdes que se desenrolariam durante o transcorrer do ano de 2013.

"5 Los derechos sociales tienen como principal objeto asegurar la participacion en la vida politica, economica,
cultural y social de las personas individuales, asi como de los grupos en los que se integran

' O IPCA (indice de Pregos ao Consumidor Amplo) é um indice utilizado para analisar a variagdo de pregos de
mercado aplicados ao consumidor final. Ele ¢ realizado mensalmente pelo IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica) e representa, de forma oficial, os indices de inflagdo da economia brasileira. Para a
verificagdo desse indice sdo levados em conta despesas como: saude, educagdo, moradia, alimentagdo,
transporte, entre outras.

"7 Os protestos em prol do transporte piiblico coletivo no inicio do ano de 2013 na cidade de Porto Alegre e que,
posteriormente, seriam difundidos para outras cidades brasileiras, foi investigado por Branddo; Da Costa e
Schwartz (2015). A partir do estudo de alguns documentos como o Projeto de Lei que visava regulamentar as
formas de manifestagdo pelos cidaddos, um relatorio da Comissdo dos Direitos Humanos elaborado pela
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Foi nesse contexto de instabilidades que o entdo prefeito de Sao Paulo, Fernando
Haddad, com o apoio do governador de Estado, Geraldo Alckmin, cumprindo com o prazo de
postergamento acordado junto ao governo federal, anunciaria no dia 2 de junho o aumento da
tarifa do transporte publico na capital paulista. Justificando o aumento, cuja aliquota estaria
abaixo dos indices de inflagdo do periodo, o prefeito sobe a tarifa de R$3,00 para R$3,20,
onerando frontalmente as tarifas de Onibus, trens e metrés. Demonstrando o impacto desses

aumentos para os usuarios do transporte publico comparativamente aos indices de inflacao:

[...] nas capitais brasileiras a tarifa de dnibus teve um aumento de cerca de 60%
acima da inflagio ao longo de 16 anos, citando como referéncia os dados do Indice
Nacional de Pre¢os ao Consumidor (INPC) do ano de 1995. Numeros mais recentes
mostram que em Sdo Paulo, entre 1994 ¢ 2013, tanto a passagem de metré quanto a
de onibus sofreram reajustes acima da inflagdo. Em quase duas décadas, a taxa
inflacionaria acumulada foi de 332%, enquanto o reajuste da tarifa do metrd
alcangou 400% e a dos 6nibus, 500%. (SANTOS, 2014, p. 2).

O anuncio desse aumento seria a fagulha que desencadearia uma onda de protestos na
capital paulista. Mais uma vez entra em cena o MPL, mobilizando-se para tentar reverter esse
aumento, assim, “[...] a estratégia para 2013 era a de realizar atos grandes e de maior impacto,
em vias mais centrais, e com curto intervalo de tempo entre eles, de maneira a asfixiar o poder
publico, fazendo jus ao lema do MPL: Se a tarifa n3o baixar, a cidade vai parar!”
(JUDENSNAIDER, 2013, p. 26). O Movimento se aproveita da amplitude e poder de
mobilizagdo das redes mundiais de alcance (internet) e, dessa forma, consegue ampliar seu

discurso com novos aliados:

Ambientes virtuais como Facebook, Twitter, Instagram, blogs e outros sites
permitiram a concep¢do das manifestagdes, divulgagdo de horarios, dias e
informagdes relevantes, além de um debate que ocorreu afastado do discurso
jornalistico, o qual foi muitas vezes criticado pelos manifestantes, que acusaram os
grandes grupos de comunicag@o de deturpar a realidade, alimentando esteredtipos e
estimulando a desinformagdo. (ALMEIDA, 2103, p. 85).

A internet tornou-se a principal aliada do MPL nessas manifestagdes, permitindo que
mais pessoas fossem convocadas para os protestos e pudessem ter um contato mais proximo

com os ideais e objetivos do Movimento. A internet permitiu, dessa forma, uma aproximagao

Camara Municipal de Porto Alegre e alguns dos inquéritos decorrentes da prisdo de manifestantes, constatou-
se a importancia daquele protesto, mas, principalmente a onda de repressdo e violéncia em um verdadeiro
processo de criminalizagdo do movimento.



30

das pessoas com os movimentos sociais, sem que qualquer barreira fisica, institucional ou
midiética conseguissem conté-los'®.

Percebe-se, inclusive, que a mobilizacdo através da internet também contribuiu para
que em momento posterior a pauta legislativa do transporte publico fosse retomada, ou seja,
houve uma nitida influéncia dessa ferramenta digital no cenario politico-legislativo'’.
Portanto, a medida que os meios de comunicacao popularizam-se entre as pessoas, encurtam-
se as distancias e propicia-se um alargamento de discussdes que antes eram circunscritas a
pequenos grupos de pessoas, a exemplo de protestos e manifestagcdes populares.

Assim, as manifestagdes que iriam ocorrer durante aquele més foram chamadas
simbolicamente pelo Movimento de “atos”. Inicia-se o primeiro ato no dia 6 de junho, em
sequéncia o segundo no dia 7 de junho, o terceiro no dia 11 de junho, o quarto no dia 13 de
junho, o quinto no dia 17 de junho, o sexto no dia 18 de junho, e, por fim, a revogacdo da
tarifa do transporte publico se daria no dia 19 de junho do ano de 2013. Cada ato trouxe
consigo acontecimentos peculiares e importantes que foram fundamentais para o
fortalecimento e conquista da pauta legislativa do transporte publico.

Estima-se que no primeiro grande ato realizado no dia 6 de junho havia algo em torno
de cinco mil pessoas reunidas em prol da manifestacdo (LOCATELLI, 2013, p.7). O MPL
definiu o trajeto dos protestos que seguiria do Teatro Municipal em dire¢do ao Vale do
Anhangabat. Durante esse percurso passaria entdo pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo,
local onde se encontrava o prefeito Fernando Haddad, considerado, até o momento, um bom
articulador politico frente a movimentos sociais. Todavia, de maneira inesperadazo, oS
manifestantes seguem seu caminho e ndo se dispdem a discutir possiveis alternativas com o
prefeito naquele momento, continuando a caminhada em direcdo a Avenida Vinte e Trés de

Maio.

'8 Verifica-se que ha uma ligagdo da internet como uma nova ferramenta que emerge frente as antigas estruturas
de poder. Através da sociedade de redes — marcada pela interligagdo das pessoas através da rede mundial de
computadores — constata-se a formagdo de um ambiente de comunicagdo propicio a organizacdo e difusdo de
ideias sem qualquer manipulacdo dos detentores do poder. Fato este que ja pode ser notado pela eclosdo de
diversos movimentos sociais ao redor do mundo, inclusive no caso brasileiro das Jornadas de Junho
(CASTELLS, 2013).

' Em interessante artigo desenvolvido por Begak e Longhi (2015) problematiza-se a possibilidade ou nio de
construcdo de um ambiente politico plural e democratico por intermédio do uso das Tecnologias da
Informagdo e Comunicagdo (TICs), sobretudo, a internet.

% Tal fato se deu de maneira inesperado, pois havia uma expectativa que os manifestantes terminassem o
movimento ali em frente a Prefeitura Municipal, tendo em vista a atitude do prefeito Haddad nas
manifestagdes do dia 10 de abril, quando desceu de seu gabinete e se dispds a conversar com o0 MTST, que
reivindicava mudangas efetivas em relagdo a politicas publicas de habitagdo no Municipio (JUDENSNAIDER,
2013, p.28).
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Como a policia militar ndo havia se preparado antecipadamente para os protestos,
acabou sem efetivo suficiente para conter os manifestantes. Consequentemente, como era de
se esperar, houve correrias e tumultos devido a repressao violenta por parte da policia que se
valeu de recursos como bombas de géas lacrimogénio, tiros com balas de borracha e outros
artificios que pudessem ser eficientes na dispersdo dos manifestantes. Varias pessoas haviam
sido detidas naquele primeiro dia, mesmo que nao fossem integrantes do MPL, o qual se
prontificou a auxiliar as vitimas com assisténcia juridica gratuita. Entretanto, com gritos de
ordem, o Movimento prometia uma mobiliza¢ao ainda maior no dia seguinte, inabalados com
a forte repressdo que haviam sofrido no primeiro dia de luta.

Como prometido ao final do primeiro protesto, o segundo ato, no dia 7 de junho, seria
ainda mais forte. O Largo da Batata foi o local escolhido pelo MPL como ponto de encontro
dos manifestantes que marchariam em direcdo a uma das localidades mais movimentadas de
Sao Paulo, a Marginal Pinheiros. Atuando de forma estratégica e bloqueando as artérias da

capital paulista, o MPL revelou a consciéncia de que:

A cidade ¢ usada como arma para sua propria retomada: sabendo que o bloqueio de
um mero cruzamento compromete toda a circulagdo, a populacdo lanca contra si
mesma o sistema de transporte cadtico das metropoles, que prioriza o transporte
individual e as deixa a beira de um colapso. (MPL-SP, 2013, p. 16).

Dessa maneira, os manifestantes continuam a caminhada pela Marginal Pinheiros
ocupando algumas de suas faixas laterais, o que ja ocasionava um grande caos no transito
local. Na tentativa de conter os manifestantes e impedir que ocupassem as faixas principais da
via, causando seu bloqueio por completo, a policia militar comeca a agir lancando bombas de
gas lacrimogénio Em resposta a agdo policial, um grupo trajando roupas e mascaras pretas,
conhecidos por Black Bloc*!, ganhou notoriedade ao enfrentarem os policiais e impedirem o
éxito da operagdo em dispersar toda aquela multiddo. O segundo ato termina sem que
negociagdes efetivas tenham sido propostas e a imagem do movimento continuava sendo
negativada pelos meios de comunicacdo. Fato ¢ que a preocupacdo do governo municipal
aumentava tendo em vista a relutdncia do MPL em continuar com os protestos, afetando o

regular funcionamento da cidade e gerando uma instabilidade politica para o governo local.

! Em estudo desenvolvido pelo cientista politico Dupuis-Déri (2014) verifica-se que os grupos denominados
como “Black Blocs” surgiram na Alemanha Ocidental em meados dos anos de 1980 como forma de protesto.
Black Bloc pode ser considerada uma tatica de organizagdo dentro de uma manifestagdo social, no qual esses
integrantes se vestem de roupas e mascaras pretas para manterem o anonimato e protestam contra os simbolos
e ideais capitalista. No Brasil, como em outros paises a exemplo da Grécia, essa tatica ficou conhecida pela
atitude do grupo em defender a populacdo dos ataques e truculéncia da policia na contengdo dos protestos
sociais.
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Reafirmando seu intento de baixar a tarifa, o MPL inicia o terceiro ato em uma terca
feira, dia 11 de junho, na Avenida Paulista. Naquele dia a concentragdo de manifestantes
havia sido ainda mais expressiva, estimando em torno de 15 mil pessoas reunidas para o
protesto mesmo debaixo de chuva (JUDENSNAIDER, 2013, p. 62). Como havia de se
esperar, aumenta-se a repressao policial e, consequentemente, o nimero de pessoas que sao
presas por associagdo aos protestos sendo acusadas de formacdo de quadrilha, vandalismo e
outros crimes que pudessem justificar penas mais severas e o envio dessas pessoas a presidios
do Estado.

Os casos de prisdes arbitrarias de manifestantes e até mesmo de jornalistas que
cobriam os protestos chamou atengdo inclusive da Anistia Internacional®*, a qual condenou
veementemente os atos arbitrarios que estavam sendo cometidos, exigindo que uma solucao
pacifica fosse tomada entre o poder publico e os manifestantes. Em nota, a Anistia manifesta

sua preocupacgao com os protestos:

A Anistia Internacional vé com preocupacdo o aumento da violéncia na repressdo
aos protestos contra o aumento das passagens de 6nibus no Rio de Janeiro e em Séo
Paulo. Também ¢ preocupante o discurso das autoridades sinalizando uma
radicalizag@o da repressdo e a prisdo de jornalistas ¢ manifestantes, em alguns casos
enquadrados no crime de formagdo de quadrilha. O transporte publico acessivel ¢ de
fundamental importancia para que a populagdo possa exercer seu direito de ir e vir,
tdo importante quanto os demais direitos como educacdo, saude, moradia, de
expressio, entre outros. E fundamental que o direito & manifestagdo e a realizagdo de
protestos pacificos seja assegurado. A Anistia Internacional é contra a depredacgdo
do patrimdénio pubico e atos violentos de ambos os lados e considera urgente o
estabelecimento de um canal de didlogo entre governo e manifestantes para que se
encontre uma solugéo pacifica para o impasse. (ANISTIA, 2013).

O que os governantes ndo conseguiam enxergar ¢ que o movimento em prol do
transporte publico ganhava forca a cada manifestagdo. O recrudescimento da policia militar
em relacdo aos manifestantes também era paulatinamente fortalecido, gerando um ambiente
de combate e revolta nas ruas paulistanas: “por toda a noite, as ondas de repressao policial
motivam depredacgdes, pichacdes e queimas de sacos de lixo” (JUDENSNAIDER, 2013, p.
63), ou seja, o aumento da violéncia policial acabou gerando mais violéncia durante os

protestos por parte de alguns manifestantes.

* No mesmo sentido foi a Organizagdo Internacional nio governamental dos Repérteres Sem Fronteira
manifestando seu repudio aos atos arbitrarios cometidos pela policia paulistana, que incluiam as prisdes
indevidas, agressoes e acusagdes de formacdo de quadrilha aos profissionais que cobriam as manifestagdes. A
integra da nota de repudio pode ser verificada na seguinte pagina de dominio publico dos reporteres sem
fronteira, cf. <https://rsf.org/pt/noticia/assassinato-e-abusos-policiais-os-jornalistas-pagam-caro-sua-
profissao>.
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A organizagdo para o proximo ato que ocorreria no dia 13 de junho ¢ marcado por uma
nova forma de apoio imprevisivel para os manifestantes e também para o poder publico, o
ciberativismo®. Um grupo de ativistas de alcance mundial, denominado “Anonymous”,
invade a pagina da Secretaria de Educagdo de Sao Paulo, manifestando seu apoio expresso aos
protestos e convocando a populagdo para o proximo ato: “exigimos a reducdo da tarifa! Os
supostos representantes devem ouvir a vontade do povo. Basta de politicos indcuos! Estamos
acordados! Seus dias de fartura estao contados! Dia 13 de Junho, 17h no Teatro Municipal de
Sao Paulo! Todos as ruas!” (JUDENSNAIDER, 2013, p. 82).

O ataque ndo se reduziu apenas a pagina virtual da Secretaria de Educacdo. Houve
noticias de que outros sites também estavam sendo invadidos pelo grupo, como “sites da
Policia Militar do Rio de Janeiro, Goids e Brasilia, quando foram divulgados diversos dados
das trés corporagdes, como boletins internos e confidenciais, manuais de orientagdes aos
policiais, copias de provas de ingresso a policia” (DONADON, 2016, p. 77). Esses ataques
eram o reflexo da dimensdo que o movimento havia tomado; seu poder de mobilizagdo havia
transcendido as ruas e também ganhava campo nas redes virtuais em nivel internacional,
desafiando as autoridades publicas acostumadas ao combate no campo corpo a corpo.

O quarto ato se iniciou com a promessa de intensa repressdo por parte da policia,
promessa essa que foi cumprida ao se realizarem inimeras detengdes em momento anterior ao
inicio do protesto. As pessoas eram revistadas e submetidas a uma intensa fiscaliza¢do; quem
estivesse portando objetos como vinagre, gorro, bandeiras, cadmeras, entre outros, eram
detidos e levados para averiguagdo: “aquele foi o dia com mais detengdes, sendo 61 presos em
flagrante e mais de duzentos ‘levados para averiguacao’ (LOCATELLI, 2013, p. 61). Essas
detengdes eram utilizadas como mecanismo de intimidagdo a quem estava se reunindo
naquele dia para mais um protesto.

Nao obstante o recrudescimento das forcas policiais em relagdo aos manifestantes, a
adesdo ao movimento s6 aumentava. Estima-se que mais de 20 mil pessoas reuniram-se em
frente ao Teatro Municipal para participar do quarto grande ato em prol da diminui¢cdo das
tarifas no transporte publico (JUDENSNAIDER, 2013, p. 94). Marcado para iniciar as 17

horas, a marcha se inicia com destino a Avenida Paulista, passando pela regido da

2 Entendido como “uma nova configuragdo comunicativa dos movimentos sociais, caracterizada pela
reestruturag@o das praticas cotidianas de comunicacéo, por interagdes mediadas pelas NTIC's e pela conexao
digital entre individuos, grupos e sociedade. Esse novo padrio comunicativo implica na geracdo de novas
dindmicas de confronto, temporalidades e espacialidades para a ag@o coletiva contemporanea, assim como de
subjetividades politicas” (ALCANTARA, 2016, p.332). Entende-se por NTIC's, as novas tecnologias da
comunicagdo e informacgao.
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Consolag¢do, quando, de forma inesperada ¢ surpreendida pela tropa de choque que descia pela
Rua Maria Antonia®*. De imediato a tropa se dirige aos manifestantes com toda sua forga
coercitiva, valendo-se de balas de borracha, géas lacrimogénio e todo tipo de artificio para
conter o avango dos protestos no sentido a Avenida Paulista.

Naquela noite, 0 movimento tomaria outro rumo que seria de fundamental importancia
para o seu fortalecimento e legitimidade. O emprego desmedido de violéncia pelas forcas
policiais, aliado aos abusos frequentemente cometidos com as detengdes e prisdes arbitrarias
superavam a capacidade da grande midia de conter ou mascarar a realidade do que realmente
estava acontecendo naqueles protestos. Foi entdo que naquela noite, durante uma transmissao
do noticiario, ao vivo, revela-se uma cena que iria chocar as pessoas e impelir a midia a rever

suas pautas de criminalizagdo do movimento:

Ja ao final do programa, na cobertura ao vivo, o reporter César Galvdo relata a
truculéncia policial, acompanhado de imagens do episédio em que estudantes,
sentados e pedindo paz, sdo alvejados com bombas da policia. O discurso contrario
as manifestacdes ¢ abalado, assim, por cenas explicitas de abuso policial.
(JUDENSNAIDER, 2013, p. 97).

Com a divulgagdo dessas imagens ao vivo, houve uma grande repercussdao em todos os
meios de comunicacdo. Programas populares de televisdo, radio, jornais e paginas da internet
comegavam a rever seus comentdrios a respeito dos protestos que ocorriam em Sdo Paulo. A
partir daquele momento, a midia passou a distinguir os manifestantes em pessoas de bem, que
lutavam democraticamente pelos seus direitos, € os manifestantes que queriam tumultuar e
depredar o patrimonio publico.

No dia seguinte ao quarto ato, 14 de junho, corrobora-se a mudanca dos discursos
midiadticos em relagdo aos protestos. Varias cenas de violéncia policial e de repressdao aos
manifestantes passam a circular em redes sociais € nas grandes midias nacionais, ocasionando
uma notodria indignacao nacional e internacional. H4 uma forte critica direcionada a atuagao
truculenta e repressiva por parte da policia militar, a qual passa a ser responsabilizada pela
incitagdo de violéncia e revolta nas manifestacdes: “a repressdo policial desencadeou uma
onda de solidariedade ao MPL, o que levou ao ato seguinte cerca de 250 mil pessoas”
(SECCO, 2013, p. 73). A critica também ganha visibilidade em diversos jornais pelo mundo,

a exemplo do El Pais, BBC e The New York Times, levando organizagdes de direitos

** A Rua Maria Antonia é popularmente conhecida na capital paulista por ser palco de diversos conflitos,
inclusive no periodo militar. Possui duas Universidades de grande importincia, a Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras da USP e a Universidade Mackenzie, marcadas por alguns conflitos derivados de
posicionamentos politicos-ideologicos divergentes.



35

humanos e entidades internacionais a manifestarem apoio aos manifestantes e exigirem das
autoridades respeito ao direito de livre manifestagao.

O apoio da populagdo brasileira ao movimento cresce significativamente nao sé com
relagdo a pauta do transporte publico, mas agora, sobretudo, em relagdo ao direito das pessoas
se manifestarem de forma livre e pacifica em um regime democratico, uma vez que “o regime
democratico ¢ uma garantia geral da realizacdo dos direitos humanos fundamentais. Vale
dizer, portanto, que ¢ na democracia que a liberdade encontra campo de expansao” (SILVA,
2014, p. 236). Destarte, pesquisas populares apontam essa legitimidade da pauta
reivindicatéria do MPL. De acordo com estudo realizado pelo Instituto de Pesquisas
Datafolha (2013, p. 2), o apoio popular as manifestagdes, na data de 13 de junho, era de 55%
da populacdo paulista em favor dos protestos, indice este que subiria acentuadamente para
77% no dia 18 de junho.

Nesse contexto ¢ que acontece o quinto grande ato em prol da diminui¢ao das tarifas
no dia 17 de Junho. A amplitude que os protestos haviam tomado na capital paulista se
refletia em outras cidades: “além da impressionante dimensao tomada pelo ato na cidade de
Sao Paulo, durante essa noite centenas de milhares de pessoas vao as ruas em todo o pais.
Manifestagdes acontecem em mais de 30 cidades brasileiras, incluindo 13 capitais”
(JUDENSNAIDER, 2013, p. 163). Cartazes e palavras manifestavam uma pluralidade de
reivindicagdes nas ruas, a exemplo da critica de gastos publicos com a realizagdo da Copa do
Mundo e das Olimpiadas no Brasil, PEC 37, que poderia diminuir a autonomia investigatoria
do Ministério Publico, criticas ao Partido dos Trabalhadores, corrupcdo, melhorias na saude,
educagdo, empregos, entre outras. Ao final do ato, verifica-se a ocorréncia de atos de
vandalismos por parte de alguns manifestantes que, se aproveitando da inacdo das forcas
policiais, tentaram invadir a qualquer custo o Paldcio dos Bandeirantes, levando a policia
militar a agir para dispersar o grupo. Ao final de mais um protesto, as tarifas mantinham-se
incolumes, sem perspectiva de revogacao.

Os protestos continuam ¢ 0 MPL mobiliza a populacdo para sair as ruas no dia 18 de
junho no sexto grande ato. Todas as tentativas no sentido de ndo revogar o aumento estavam
sendo perseguidas pelos representantes do governo estadual e municipal por meio de reunides.
Todavia, os proprios integrantes do Conselho da Cidade de Sdo Paulo se mostravam
favoraveis a revogacao. Os efeitos dos protestos que ocorreram no dia anterior foram visiveis,
ocasionando a revoga¢do das tarifas em vdrias cidades: “nesse mesmo dia, as tarifas de
transporte publico sdo baixadas em Cuiaba, Jodo Pessoa, Pelotas, Montes Claros, Foz do

Iguagu, Porto Alegre e Recife” (JUDENSNAIDER, 2013, p. 187).
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Em que pese a noticia de revogacdo por vdrias cidades, a capital paulista mantem as
tarifas incolumes e assim seguem os protestos. Diferentemente do que foi verificado no dia
anterior, o dia 18 ¢ marcado por uma onda de saques a lojas, violéncia e depredacdes no
centro de Sao Paulo por parte de uma minoria dos manifestantes. Donadon (2013, p. 98-103)
atribuiu essas a¢des a grupos anarcopunk’s que se valem da desobediéncia civil®® para chamar
a atengdo para suas causas contrarias a qualquer tipo de dominagdo e sujeicdo ao Estado.
Contudo, a cena que marcou aquele ato de protesto foi a imagem de uma van da emissora de

televisdo Rede Record sendo incendiada:

O temor da guarda mostrou-se justificado quando manifestantes tentaram virar e
arremessar o carro da televisdo para baixo do viaduto. Ja haviam tentado queima-lo
duas vezes, pelo lado de fora, quando atearam fogo em seu estofamento e finalmente
tiveram sucesso. (LOCATELLI, 2013, p. 79-80).

Os protestos daquele dia foram tdo violentos a ponto de causar um grande temor nas
autoridades publicas; a capital paulista estava vivenciando um grande caos como nunca havia
enfrentado. Naquela mesma noite, manifestantes se dirigiram para a porta do edificio onde
morava o prefeito Haddad e gritavam palavras de ordem. Acuado e sem apoio do governo
federal que ja havia abrido mao de encargos para que o aumento ficasse abaixo dos indices de
inflagdo, e de outros prefeitos a exemplo do Rio de Janeiro, que ja anunciara a revogacao do
aumento, o prefeito Haddad ndo vé€ outra saida e comunica a revoga¢do do aumento junto ao
governador Geraldo Alckmin no dia 19 de junho de 2013.

Enfim, com o anuncio feito pelo prefeito, o MPL alcanca seu objetivo como agente
social catalisador das Jornadas de Junho, a revogacdo do aumento das tarifas no transporte

publico coletivo na cidade de Sao Paulo. Em nota o Movimento comemora a revogagao:

A cidade ndo esquecera o que viveu nas ultimas semanas. Aprendemos que s6 a luta
dos de baixo pode derrotar os interesses impostos de cima. A intransigéncia dos
governantes teve de ceder as ruas tomadas, as barricadas e a revolta da populagio.
Nao foi o Movimento Passe Livre, nem nenhuma outra organizacdo, que barrou o
aumento. Foi o povo. (MPL-SP, 2013).

As manifestagdes ainda se estenderiam durante varios dias em diferentes cidades
brasileiras, levando milhdes de brasileiros as ruas do dia 20 em diante. Conforme ja

ressaltado, as pautas reivindicatorias ampliaram-se para além da reducdo das tarifas do

* Considerado o pioneiro neste método como protesto politico, mas de forma pacifica, Thoreau (1997) esclarece
em sua obra que os cidaddos possuem o direito a revolucéo, na medida em que os atos arbitrarios e a propria
ineficiéncia do governo se tornem algo insustentavel para o desenvolvimento do povo.
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transporte publico coletivo e suas melhorias. Entretanto, devido ao enfoque e delimitagdo
deste trabalho aos aspectos que circundam o direito ao transporte, ndo serdo analisadas as
demais pautas que foram langadas posteriormente. Dentro dessa perspectiva foi que o campo
de luta por melhorias e garantia do direito ao transporte sai das ruas e ganha o cendrio
politico-legislativo, cujos debates foram visivelmente impulsionados pela repercussdo das

Jornadas de Junho.

2.3 A influéncia das manifestacoes para a pauta legislativa do transporte publico

coletivo

As Jornadas de Junho tiveram uma grande repercussdo no cenario nacional e até
mesmo internacional, pois a persisténcia do MPL aliada ao apoio de grande parte da
populacdo brasileira fez surgir um ambiente de discussdes em prol da melhoria do transporte
publico coletivo no Brasil. No ambiente politico-legislativo ndo poderia ter sido diferente, os
reflexos foram rapidamente notados, destarte, nesta secdo sera feita uma andlise das
influéncias que as Jornadas de Junho tiveram para a politica brasileira, com enfoque
primordial na tramitagdo da Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 90/2011, que hd muitos
anos estava paralisada e retomou seu processamento com a difusao dos protestos em 2013.

Reconhecendo a importancia e, sobretudo, as dimensdes das manifestagcdes que
paralisaram o pais, o primeiro reflexo na seara politica pode ser notado através da atitude da
presidente Dilma que se viu na obriga¢ao politica de dar uma resposta imediata aos reclamos
da populagdo brasileira.

A atitude da presidente — ainda que desacreditada pelos movimentos sociais — nao foi a
mesma adotada por outros partidos politicos ou liderancas partidarias, os quais negavam a
qualquer custo o reconhecimento de legitimidade ao movimento. O principal argumento
apresentado por essas liderancas era o de que os protestos feriam a democracia brasileira,
procurando entdo diminuir a representatividade do movimento e desarticuld-lo com esse
discurso. Castells (2013, p. 219) atribui essa atitude de rejeicdo devido ao fato de que,
posteriormente, uma das principais reivindicagdes dos protestos foi a corrupcao e a auséncia
de representatividade politica voltada exatamente para esses detentores do poder politico.

Nesse intuito, a presidente convocou uma reunido geral com governadores e prefeitos
das capitais brasileiras em Brasilia para lancar o Programa dos Cinco Pactos em prol do
desenvolvimento do pais. Restou claro que “a reunido com governadores e prefeitos foi

convocada como forma de resposta a série de manifestacdes que levaram milhares as ruas em
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protesto contra aspectos da conjuntura politica, econdmica e a qualidade dos servigos
publicos” (COSTA; MENDES; PASSARINHO, 2013). O plano englobava a¢des e medidas
politicas voltadas a melhorias no setor econdmico, reforma politica, combate a corrupgao,
saude e, por fim, transportes, considerado o estopim que motivara as Jornadas de Junho.

Foi anunciado um investimento inicial no aporte de 50 bilhdes de reais para serem
gastos com obras e avancos na mobilidade urbana brasileira. Tais investimentos seriam feitos
através da segunda edigao do PAC (Programa de Aceleracao do Crescimento), como resposta
as reivindica¢des da populagdo brasileira por melhorias nas condigdes do transporte publico
em geral. Com essas medidas propostas pelo Poder Executivo, verifica-se a manifesta
preocupacdo da presidente com os protestos que se alastraram pelo pais e sua notoria
influéncia para os desdobramentos at¢ mesmo da politica brasileira.

Da mesma forma, no ambito do Poder Legislativo, a repercussdo das manifestagdes
em junho também ficou evidente. Em anos anteriores ao inicio das Jornadas de Junho, ja
tramitava na Camara dos Deputados uma PEC discutindo sobre a tematica do direito ao
transporte. A referida PEC de n® 90/2011 tinha como objetivo primordial transformar o direito
ao transporte em um direito fundamental social por meio de sua inser¢do no artigo 6° da
Constitui¢ao Federal.

A PEC foi apresentada na época pela deputada federal Luiza Erundina®®, na data de
29/09/2011. Seu historico politico ja remontava a lutas sociais e politicas pelo transporte
publico durante seu governo como prefeita da cidade de Sao Paulo. A justificativa
apresentada pela autora da PEC reconhecia e elevava o transporte publico como um
importante direito social e instrumento de acesso aos demais direitos insculpidos na

Constitui¢ao:

Vetor de desenvolvimento relacionado a produtividade e a qualidade de vida da
populagdo, sobretudo do contingente urbano, o transporte destaca-se na sociedade
moderna pela relagdo com a mobilidade das pessoas, a oferta e o acesso aos bens e
servicos. Como ¢ de amplo conhecimento, a economia de qualquer pais fundamenta-
se na producdo e no consumo de bens e servigos, como também no deslocamento
das pessoas, a¢des que sdo mediadas pelo transporte. Desse modo, o transporte,
notadamente o publico, cumpre fungdo social vital, uma vez que o maior ou menor
acesso aos meios de transporte pode tornar-se determinante a propria emancipagdo
social e o bem-estar daqueles segmentos que ndo possuem meios proprios de
locomog¢do. Portanto, a evidente importancia do transporte para o dinamismo da
sociedade qualifica sua aposi¢do na relagdo dos direitos sociais expressos no art. 6°
da Constitui¢do. (ERUNDINA, 2011, p. 2, grifos nossos).

%% Conforme ja ressaltado neste trabalho, Luiza Erundina, j4 atuava ha anos no sentido de democratizar o acesso
ao transporte publico coletivo. Para tanto, idealizou, junto a Lucio Gregori, em seu mandato como prefeita da
cidade de Sao Paulo, a politica da tarifa zero, que mesmo ndo tendo sido aprovada, tornou-se uma referéncia
ideolodgica para os movimentos sociais, inclusive para o MPL.
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A justificagdo acima colacionada ja evidenciava o sentido de direito fundamental
social a que deveria ser enquadrado o direito ao transporte publico. Mesmo realgando o
carater econdmico, de vital importancia para a circulagdo de pessoas, bens e servigos, a autora
ressalta como fatores fundamentais da sua constitucionalizagdo a emancipagdo social do
cidadao e o bem-estar dos usudrios do transporte publico coletivo.

Dessa forma, observa-se que a autora ja reconhecia a importancia do transporte
publico no cotidiano dos cidaddos para o seu desenvolvimento em anos anteriores ao debate
que foi proporcionado pela eclosdo das Jornadas de Junho. Todavia, somente com a difusdo
de todos os protestos verificados no ano de 2013 ¢ que se pode notar alguma modificacao
substancial para o direito ao transporte publico, constatando-se a existéncia de uma correlagao
entre a propositura da PEC 90/2011 por Luiza Erundina as Jornadas de Junho.

Conforme ja ressaltado, a PEC foi apresentada na Camara dos Deputados no dia
29/9/2011 com a imediata publicagdo no Didrio Oficial da Cémara, sendo publicada em
seguida a confirmacao de 190 assinaturas entre os deputados no dia 3/10/2011. Seguindo seu
regular tramite legislativo, houve a publicagdo do despacho feito pela Coordenacdo de
Comissdes Permanentes (CCP) no dia 10/10/2011 com o posterior encaminhamento a
publicacdo do avulso inicial em 19/10/2011. Até esta Ultima data, verifica-se que a PEC
tramita de forma regular, todavia, ap6s seu recebimento pela Comissao de Constituicao e
Justica (CCJ) na data de 19/10/2011, h& uma paralisacdo no seu andamento por um longo
periodo de um ano, cinco meses e um dia sem que houvesse qualquer ato praticado; sequer
houve a manifestacdo ou escolha de um relator pela CClJ.

Passado todo esse tempo, somente no dia 21/3/2013 a PEC retoma sua tramitacao,
sendo nesta data designado como relator o Deputado Beto Albuquerque para presidir a CClJ.
Como era de se esperar, o voto do relator foi favoravel pela admissibilidade da PEC, tendo em
vista que a mesma cumpria com todos os requisitos formais e materiais nos termos do art. 60
da Constituicao para o necessario prosseguimento na Camara. Junto a esses aspectos formais
verificados, o relator ainda destacou a importancia fundamental do transporte publico para a

populagao brasileira:

Por fim, cabe lembrar que a aprovagdo da proposicao sob exame se relaciona aos
mais diversos direitos que sdo assegurados pela Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos e pela propria Constituigdo Federal de 1988. O direito ao transporte é
chamado de direito-meio porque ele influencia e condiciona o acesso aos demais
direitos, se constituindo em um elemento de vital importancia para assegurar as
condigoes necessarias para uma vida digna. Para um cidaddo ter acesso a rede
publica de saude, por exemplo, ele precisara utilizar algum meio de transporte. O
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mesmo se aplica ao acesso a educagdo, centros culturais ¢ de lazer, liberdade de ir e
vir, local de trabalho, ¢ tantos outros direitos que necessitam de deslocamento para
serem exercidos e usufruidos. (ALBUQUERQUE, 2013, p. 2-3, grifos nossos).

De acordo com o parecer do relator, o reconhecimento do direito ao transporte como
direito fundamental social seria de vital importancia por se tratar de um direito-meio, uma vez
que sua regular fruicdo garante o acesso aos demais direitos e servigos insculpidos em
Tratados Internacionais ¢ mesmo na Constituicdo Federal. Exatamente por ser considerado
um direito tdo importante sob varios aspectos, sua tramitagdo deveria ter tido uma atengao
maior por parte dos legisladores. Ou seja, foram gastos mais de um ano apenas para que fosse
designado um relator para conduzir os trabalhos de admissibilidade na Comissao, revelando a
total inacdo do Poder Legislativo com a PEC e, por conseguinte, com o direito fundamental
social ao transporte publico.

Ao que tudo indica os parlamentares ndo atuaram da forma mais proativa que
poderiam durante todo esse periodo, postergando-se uma discussdo que poderia ter sido feita
de forma mais democratica com os diversos setores da sociedade civil desde o ano de 2011
com sua propositura na Camara. Além disso, em todo esse periodo de inagdo parlamentar,
poderia ter sido propiciado um avango tanto para a criagdo de um direito fundamental que
fosse dotado de efetividade, quanto para a promogao de politicas publicas que tornassem esse
direito uma realidade social, uma vez que a garantia de acesso ao transporte publico
representaria ndo apenas um direito-meio na obten¢do de outros direitos fundamentais, mas

também uma ferramenta social em busca da igualdade material, tendo em vista que:

Os direitos sociais, como dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sido
prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas
em normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais
fracos, direitos que tendem a realizar a igualizagdo de situagdes sociais desiguais.
Séo, portanto, direitos que se ligam ao direito de igualdade. (SILVA, 2014, p. 288-
289).

Todavia, como esse direito ndo representava os ideais e objetivos do Poder Legislativo
naquele momento da propositura, bem como ndo havia qualquer instabilidade social ou
politica que afetasse o regular funcionamento das institui¢cdes brasileiras, a PEC foi deixada
de lado pelos parlamentares. Foi somente no ano de 2013, marcado pela difusdo nacional de
protestos em prol da redu¢do das tarifas no transporte publico coletivo e, consequentemente,
das Jornadas de Junho, que a PEC 90/2011 foi destrancada e impulsionada de forma célere

como nunca havia sido feito até o momento.
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Compactuando da mesma constatacdo, Erundina conclui que “para que haja solugdes
criativas no ambito da politica, precisa-se de vontade politica, que hoje esta vindo a partir das
ruas” (ERUNDINA, 2013). Conjectura-se que essa “vontade politica”, na verdade, foi uma
manobra politica encontrada pelo legislador para satisfazer ou mesmo conter os anseios da
populagdo, ou seja, essa vontade politica vinha realmente das ruas e ndo de uma vontade tanto
quanto espontanea por parte do Poder Legislativo.

No mesmo sentido foi a matéria publicada na Revista da Associacdo Nacional das
Empresas de Transporte Urbanos (NTU), reconhecendo a inagdo do Poder Legislativo e a
consequente influéncia das manifestagdes para o retorno da tramitacdo da Proposta de

Emenda:

Protocolada em 2011, a PEC 90 ficou em banho-maria durante um tempo, até
ganhar forga total em 2013 com as manifestacdes populares em varias partes do pais
contra o aumento da tarifa do transporte publico. No centro dos holofotes, a proposta
foi adiante e ndo enfrentou grandes resisténcias no Legislativo. Além disso,
conquistou, naturalmente, o apoio dos mais diversos segmentos da sociedade.
(TRANSPORTE..., 2015, p. 27-28).

Portanto, acredita-se que houve uma nitida influéncia das manifestagdes em prol do
transporte publico para a tramitacdo da PEC 90/2011 na Camara dos Deputados. A retomada
da tramitacdo legislativa coincide com o inicio das discussdes envolvendo as tarifas no
transporte publico coletivo, a comecar pela manobra politica do Governo Federal em
prorrogar o aumento das tarifas do transporte publico nas cidades de Sao Paulo e Rio de
Janeiro com o manifesto objetivo de disfargar a inflagdo, bem como pelo inicio dos protestos
nas cidades de Porto Alegre e Goiania que logo em seguida se espalhariam para todo o Brasil
e atingiriam seu apogeu com as Jornadas de Junho em Sao Paulo.

A retomada de sua tramitacdo fora motivada pelas intensas lutas travadas pela
populagdo nas ruas, principalmente durante as Jornadas de Junho, fazendo com que seus
efeitos fossem rapidamente notados no ambito politico-legislativo. A partir desse momento,
surge de forma reflexa o interesse politico outrora nao verificado e a PEC vai tramitando de
maneira célere e conquistando o apoio de praticamente a unanimidade da casa legislativa,
tendo em vista que de um total de 315 deputados votantes, foram computados 313 votos a
favor da aprovagdo da PEC, uma absten¢do e um voto contrario a aprovag€1027. (ERUNDINA,
2011)

" De acordo com dados referentes & tramitagdo da PEC no site da Camara dos Deputados, do total de 315
deputados federais votantes, houve a abstengdo do deputado Marcos Rogério do Estado de Rondonia, e um
voto pela ndo aprovagdo da PEC do deputado Jair Bolsonaro do Estado do Rio de Janeiro. (ERUNDINA,
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Os reflexos foram perceptiveis ndo apenas na Camara dos Deputados com relacdo a
tramitacdo da PEC 90/2011; constata-se que o Senado Federal também foi impactado
diretamente pelas manifestagdes, seja em virtude das cobrangas por mudangas efetivas no
transporte publico ou mesmo pela criacdo de politicas publicas que propiciassem o acesso €
garantia ao direito fundamental ao transporte. Nessa toada, foi proposto um Projeto de Lei de
n° 248% com a autoria de mais de 53 senadores na fatidica data de 25/6/2013, ou seja, no
apice das Jornadas de Junho. Como ndo poderia ser diferente, de forma idéntica ao que foi
fundamentada pelo relator em seu parecer pela admissibilidade na CCJ que tramitava na
Camara dos Deputados, a justificacdo apresentada para a propositura do PL também encontra
guarida na importancia das manifestagdes que ocorriam no Brasil em prol do transporte

publico no ano de 2013:

No més de junho de 2013, o Brasil assistiu a uma série de manifesta¢cdes populares
nascidas a partir da constatacdo de que o tranmsporte publico coletivo, além de
precario e ineficiente, é caro, acabando por limitar o direito de ir e vir, previsto no
art. 5°, XV da Constituicdo Federal. [...] temos a certeza de que esta proposicao
merecerd acolhida dos demais Senadores, bem como atendera a uma justa demanda
da sociedade brasileira. (CALHEIROS, 2013, p. 2-3, grifos nossos).

Mais uma vez o Poder Legislativo, neste momento representado pela sua outra Casa
Legislativa, o Senado Federal, se manifesta em razdo da magnitude dos protestos exigindo
mudancas efetivas no transporte publico coletivo. Ndo somente as manifestacdes sao
utilizadas como argumentos no PL, como também a exclusdo social que a falta de acesso ao
transporte publico fomenta na sociedade brasileira, garantindo acesso a determinados grupos
de pessoas e segregando ou mesmo onerando excessivamente outra parcela significativa da
populacdo.

Com o objetivo aparentemente de sanar essas deficiéncias, o Projeto de Lei prevé a
criacdo do Programa Passe Livre Estudantil para todos os estudantes de nivel fundamental,
médio e superior nos transportes publicos coletivos locais, permitindo que seu acesso seja
feito de forma livre e gratuita desde que seja comprovada a matricula e regularidade dos
alunos nas instituigdes, sejam elas de carater publico ou mesmo de natureza privada
(CALHEIROS, 2013, p. 1).

A fonte de custeio para garantir a gratuidade do transporte publico seria angariada

através da Unido por intermédio de parcela dos royalties advindos da extracdo do petroleo e

2011). Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=522343>
. Acesso em: 09 jun. 2017.

* Os dados referentes a tramitacdo do Projeto de Lei 248/2013 podem ser analisados no seguinte dominio
publico: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/113336>. Acesso em: 03 set. 2017.
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gas natural da exploracdo de bacias localizadas na regido do pré-sal. Verifica-se que através
de um célculo baseado na analise da quantidade de estudantes usudrios do transporte publico
coletivo, bem como das tarifas cobradas pelas concessionarias nas respectivas regioes, chegar-
se-ia a um valor que seria entdo objeto de repasse através da Unido (CALHEIROS, 2013, p.
1).

Nao obstante a existéncia de dispositivos de lei que proponham a democratizagdo do
acesso ao transporte publico depreende-se mais um caso em que o legislador utiliza-se da
construgdo normativa para tentar solucionar uma manifestacdo social de grandes proporcdes
que acabou resvalando-se fortemente no cendrio politico, exigindo posicionamentos e
medidas efetivas. De forma distinta da PEC 90/2011 que foi posteriormente aprovada com a
inser¢do do transporte publico no art. 6° da Constituicdo, o PL 248/2013 ainda tramita no
Senado Federal tendo como ultima movimentagdo a escolha do relator pela CCJ na data de
14/9/2016, atingindo quase um ano sem qualquer andamento de sua pauta (SENADO, 2017).

Em sintese, quando se amplia o contexto de analise em que se desenrolaram as
Jornadas de Junho, verifica-se que houve, em verdade, uma luta ideoldgica em prol do direito
ao transporte publico, notadamente pela redugao de suas tarifas e, posteriormente, uma
apropriacdo dessa luta ideologica pelo campo politico, sem que houvesse uma esfera propicia
e ampliada de debate que também pudesse albergar os aspectos juridicos de se
constitucionalizar o direito ao transporte publico coletivo.

Em que pese defender uma pauta ha muitos anos reivindicada pela coletividade, as
Jornadas de Junho podem ser consideradas como o dpice dessas lutas. A falta de sensibilidade
do poder publico durante todo esse tempo com o transporte publico aliado a um cendrio
nacional de pessimismo inflou o0 movimento e levou milhares de pessoas as ruas, reunidos em
torno de um ideal em comum que seria a reducdo das tarifas. A juncdo desses fatores nao
oportunizou um cendrio de discussdo estavel que pudesse favorecer um debate coerente para a
constru¢do de um direito acompanhado de politicas publicas que albergassem de forma mais
efetiva os reclamos da populacgao.

O MPL atingiu seus objetivos com os protestos quando houve o antincio da revogagao
do aumento. Todavia, a amplitude e for¢a das Jornadas de Junho ndo se cingiram apenas a um
ato revogatorio acatado pelos chefes do Poder Executivo; seus reflexos foram sentidos em
todas as esferas institucionais do pais. A luta ideologica travada em um primeiro momento
pelo MPL e simpatizantes ultrapassou suas proprias perspectivas e disseminou seus efeitos no

cenario politico brasileiro.
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A luta ideologica adquire um viés de luta politica a partir do momento em que o Poder
Legislativo, acuado pela dimensao das Jornadas de Junho procura dar uma possivel solucao
politica a populagdo insatisfeita. Essa resposta somente poderia vir através de mecanismos
que estivessem ao alcance direto dos parlamentares para barganharem com esse
descontentamento social, ou seja, a propositura de um Projeto de Lei as pressas ou mesmo a
retomada de uma PEC paralisada que poderia ser uma resposta mais ampla do que apenas
revogar o aumento das tarifas, algando o transporte publico como um direito fundamental
social.

Hé uma nitida utilizagdo pelo legislador dos mecanismos juridicos em prol de suas
conveniéncias politicas, constatando-se que: “o direito constitui o poder politico e vice-versa,
isso cria entre ambos um nexo que abre e perpetua a possibilidade latente de uma
instrumentaliza¢do do direito para o emprego estratégico do poder” (HABERMAS, 1997, p.
211-212). Ou seja, ao que tudo indica, o legislador atuou de forma estratégica naquele
momento tentando aprovar a qualquer custo disposi¢des normativas que em tese fossem
satisfazer os reclamos da populacdo e trazer novamente a paz social e institucional no pais,
fazendo prevalecer seu discurso politico-ideologico sem que houvesse um arcabougo
normativo juridico concreto.

Dessa forma, as manifestagdes permitiram que fosse acelerada a tramitagdo de uma
discussdo para a criagdo de um direito fundamental. Nao que tal fato pudesse ser analisado
apenas sob uma perspectiva negativa, entretanto, os problemas emergem quando se direciona
a analise para as contribuigdes efetivas do ato de se acelerar a constitucionalizagdo do direito
fundamental ao transporte publico. Consoante narrado constata-se que ‘“a experiéncia
constitucional brasileira tem demonstrado que a reiterada afirmacao dos direitos sociais nos
textos constitucionais ndo tem sido garantia necessaria e suficiente de sua efetividade”
(SILVA, 2014, p. 581).

Nesse sentido, € que surge o questionamento se o direito fundamental social ao
transporte publico coletivo pode ser visto com um exemplo de constitucionalizagdo simbdlica
— fruto de manobra politica do legislador constitucional brasileiro — ou se a sua inser¢do no
texto constitucional teve por mote a real inten¢do de modificar a forma de exercicio desse
direito no Brasil. A resposta a essa problematizagdo inicial somente pode ser alcancada
levando-se em conta todo esse ambiente de manifestagdes populares, conveniéncias
legislativas e reflexos praticos na sociedade com a sua internalizacdo na Carta Magna.

Contudo, essas indagagdes perpassam uma andlise mais acurada do sentido atribuido ao
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transporte publico, além dos aspectos ligados a sua importancia dentro de um aspecto de

universalidade e fundamentalidade do referido direito.
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3 O DIREITO FUNDAMENTAL AO TRANSPORTE TERRESTRE URBANO
MUNICIPAL MOTORIZADO DE PASSAGEIROS COM CARACTERISTICA
COLETIVA DE NATUREZA PUBLICA E A EMENDA CONSTITUCIONAL
90/2015

Verificou-se que as manifestacdes ocorridas durante as Jornadas de Junho
catapultaram os debates sobre o direito ao transporte a uma nova dimensao. Por outro lado,
constata-se que devido a escassez de discussdes envolvendo o direito ao transporte, a falta de
obras juridicas que abordem as suas nuances ou mesmo a brevidade que o tema tem sido
tratado em virtude da influéncia direta de sua constitucionalizagdo pela Emenda
Constitucional n® 90 — que se deu recentemente no ano de 2015 — ndo hd um esclarecimento
ou delimitag@o sobre a modalidade de transporte albergado pela Emenda.

Partindo dessas premissas, o desenvolvimento deste capitulo tem por objetivo inicial
realizar uma delimita¢do da modalidade de transporte objeto de alcance da Emenda
Constitucional 90, que, consequentemente, ird permear todas as discussdes envolvendo o
direito referenciado nesta pesquisa, qual seja o transporte terrestre urbano municipal
motorizado de passageiros com caracteristica coletiva e de natureza publica®.

Para se alcangar tal desiderato, foi utilizada como parametro classificatério a redacao
da EC 90/2015 e a PNMU, por intermédio da lei 12.587/2012, cujas contribuigdes perpassam
pela classificacdo dos diferentes modos de transporte urbano praticados no Brasil dentro de
uma perspectiva de desenvolvimento, acessibilidade e integracdo urbana.

Em um segundo momento, apds a delimitacdo da modalidade classificatoria de
transporte, objeto deste trabalho, serd ventilado com base na Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, a aplicabilidade de duas caracteristicas esséncias que sdo abordadas quando do estudo
do direito ao transporte publico coletivo: a universalidade e a fundamentalidade. Serdo
pontuados os principais aspectos da universalidade para o direito ao transporte publico
coletivo e verificado sua real efetividade e alcance no que tange a prestacao desse servigo a
populacdo brasileira. Posteriormente, a fundamentalidade sera analisada sob as duas
perspectivas, tanto sob o viés formal quanto material, permitindo o reconhecimento de sua

importancia jusfundamental no ordenamento juridico nacional.

¥ Ressalta-se que o objetivo desta pesquisa nio ¢ dissecar o transporte enquanto categoria de servigo publico na
seara administrativista, mas sim esclarecer — sob o viés constitucional — a respeito da principal modalidade
classificatoria que motivara os protestos no ano de 2013 e que foi abarcada pela EC 90/2015. Tal recorte
também permite a realizagdo de uma analise mais apurada a respeito das possiveis politicas publicas — com
enfoque na tarifa zero — dessa espécie de transporte que possam ter sido criadas ou ndo por influéncia direta da
promulgacdo da Emenda.
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Feitas essas primeiras incursdes, sera entdo desenvolvida uma abordagem sobre o
surgimento dos direitos fundamentais sociais. Inicialmente serd apresentado um breve
contexto de surgimento e transformagdo dos direitos fundamentais afetos a cada momento
histérico e sua relagdo com os modelos de organizacao do Estado. Ressalta-se que essa analise
sera contextualizada tendo por base a transformacdo do primado da igualdade, antes vista
apenas sob o enfoque formal, migrando-se para uma perspectiva material e as consequéncias
advindas dessa mudanca.

Em sequéncia, delineia-se o conceito dos direitos fundamentais sociais com enfoque
no seu carater prestacional. Para cumprir com esse objetivo, primeiramente sdo abordadas
algumas caracteristicas afetas aos direitos fundamentais sociais, para em um segundo
momento apresentar alguns dos principais conceitos trabalhados pela doutrina e as
problematizagdes decorrentes do reconhecimento do carater prestacional inerente a maioria
dos direitos sociais.

Por fim, uma vez apresentados todos esses aspectos de suma importancia para o estudo
e analise desse direito, sdo problematizadas as implicagdes do reconhecimento da
fundamentalidade formal e material do direito ao transporte publico. Essa abordagem
perpassa por um olhar critico sobre a redagdo da EC 90/2015, seu contexto de tramitacdo e
aprovagdo, e, consequentemente, das possiveis formas que esse direito podera ser garantido
aos cidaddos brasileiros. Ao final, langa-se o questionamento se o reforco da
fundamentalidade formal do direito ao transporte publico coletivo permite a inferéncia pela

sua judicializag¢@o ou se apenas foi fruto de uma constitucionalizag¢do simbdlica.

3.1 Delimitacio normativa do direito ao transporte terrestre urbano municipal

motorizado de passageiros com caracteristica coletiva e de natureza publica

A busca pela conceituagdo ou mesmo delimitagdo normativa do direito ao transporte
tem se mostrado uma tarefa de dificil elucidagdo uma vez que o referido tema ndo ¢
amplamente trabalho pela doutrina. Partindo-se dessa realidade metodoldgica, busca-se
arrimo no texto constitucional, com enfoque especificamente na atualiza¢do do artigo 6° da
Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional 90/2015, fazendo inserir o transporte
publico no rol dos direitos fundamentais sociais, bem como na PNMU, que buscou

regulamentar as disposi¢des contidas no art. 21, XX*° e art. 182" ambos da Constituicio.

" Art. 21. Compete a Unido: XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento basico e transportes urbanos (BRASIL, 1988).
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A matéria atinente ao transporte sempre fora tratado de forma esparsa e ampla pela
CRFB/88. Entre as varias previsdes legais sobre o transporte, citam-se exemplificativamente
as seguintes disposi¢des constitucionais: art. 7, inciso IV32; art. 208, inciso VH33, art. 227,
§2°% além do art. 244°°. Pode-se notar que ainda que néo estivesse alocado topograficamente
entre os direitos fundamentais sociais, o transporte ja poderia assim ser considerado sob um
viés material, tendo em vista a sua indispensabilidade para o deslocamento das pessoas e
consequente acesso universal as cidades e sua correspondente infraestrutura.

Junto a essa fundamentalidade de ordem material que o transporte ja albergava ganha
relevancia a discussdo sob sua perspectiva formal com a PEC 90/2011. A referida PEC tinha
como objetivo incluir o transporte publico no rol dos direitos fundamentais sociais por meio
de sua constitucionalizagdo expressa no art.6°. Firme nesse proposito, a autora da PEC buscou
realgar a importancia do transporte publico para o desenvolvimento da sociedade na produgao
de riquezas, circulacdo de bens e servicos, além da promoc¢do de mobilidade urbana as
pessoas.

Consoante apresentado pela autora da PEC em sua justificacdo ressaltou-se com mais
vigor o aspecto socioecondmico do transporte publico®® para o desenvolvimento da sociedade.
A sua garantia estaria ligada ao fomento das atividades produtivas do pais na medida em que
a circulagdo de bens, produtos, servicos ¢ até mesmo de pessoas faz-se pelos meios de
transporte em geral.

Esses aspectos vislumbrados por Erundina (2011) traz a lume uma das facetas do

transporte publico que seria o de funcionar como um direito-meio ou instrumental. Ele

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

3% Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condigfio
social: IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades
vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentagdo, educagdo, saude, lazer, vestudrio, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada
sua vinculagao para qualquer fim (BRASIL, 1988).

3 Art. 208. O dever do Estado com a educagio sera efetivado mediante a garantia de: VII - atendimento ao
educando, em todas as etapas da educagdo basica, por meio de programas suplementares de material didatico
escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a saude (BRASIL, 1988).

3§ 2° A lei dispora sobre normas de construgdo dos logradouros e dos edificios de uso publico e de fabricagdo
de veiculos de transporte coletivo, a fim de garantir acesso adequado as pessoas portadoras de deficiéncia
(BRASIL, 1988).

35 Art. 244. A lei dispora sobre a adaptagio dos logradouros, dos edificios de uso publico e dos veiculos de
transporte coletivo atualmente existentes a fim de garantir acesso adequado as pessoas portadoras de
deficiéncia, conforme o disposto no art. 227, § 2° (BRASIL, 1988).

3% Importante ressaltar que no texto constitucional ja havia referéncias a algumas disposigdes normativas a
respeito do transporte em seu carater econdmico, sobretudo com enfoque em aspectos de competéncia ou
matérias de ordem tributaria e financeira, a exemplo do art. 21, XII e XX; art. 22, IX e XI; art. 30, V; artigo
178, entre outros.
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funciona como um direito-meio, pois permite ao cidaddo o acesso aos demais direitos
fundamentais insculpidos no ordenamento juridico, figurando como uma ponte de acesso
entre o cidadao e o direito fundamental pleiteado. De maneira exemplificativa, constata-se
que “¢ ainda direito-meio na medida em que € necessario para a frui¢ao de diversos direitos
fundamentais como saude, educacao, lazer entre outros” (ALVES; COSTA, 2017, p. 2).

Para que um cidaddo tenha condi¢des de usufruir desses direitos, sera necessario seu
deslocamento em dire¢do aos locais e equipamentos publicos ou particulares que poderao
disponibiliza-los, a exemplo de hospitais, escolas e universidades, parques, locais de trabalho,
entre outros. Disponibilizar tais direitos sem que o acesso a eles seja garantido aos
destinatarios, seria praticamente o0 mesmo que ndo presta-los.

Desse modo, o transporte desempenha papel fundamental para o acesso ¢ fruigdo de
outros direitos necessarios a manuten¢do de uma vida melhor as pessoas, garantindo-se, em
ultima analise, o respeito aos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, em especial do

art.1°, II, CRFB/88, a dignidade da pessoa humana, que nos dizeres de Sarlet representa:

[...] a qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, nesse sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que
assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e
desumano, como venham a lhe garantir as condigdes existenciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar ¢ promover sua participagdo ativa ¢ co-responsavel
nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhdo com os demais seres
humanos, mediante o devido respeito aos demais seres que integram a rede da vida.
(SARLET, 2010, p. 70).

Devido a importancia que o transporte representa nessa busca por diversos outros
direitos, bem como na propria condicdo de autonomia e liberdade das pessoas em busca de
condigdes basicas para uma vida melhor, verifica-se sua intrinseca ligagdo com a promogao
da dignidade da pessoa humana, nos termos pontuados pelo autor.

Por outro lado, ainda que a perspectiva socioecondomica tenha sido abordada pela
autora da Emenda Constitucional com especial relevo na parte de justificagcio da PEC,
algumas davidas ainda poderiam pairar a respeito da natureza do tipo de transporte que
deveria ser enquadrado como direito fundamental social no art.6° da CRFB/88. Eis que mais

adiante h4 uma referéncia, an passant, ao transporte de natureza publica:

Desse modo, o transporte, notadamente o publico, cumpre fungdo social vital, uma
vez que O maior ou menor acesso aos meios de transporte pode tornar-se
determinante & propria emancipagdo social e o bem-estar daqueles segmentos que
nao possuem meios proprios de locomogdo. Portanto, a evidente importancia do
transporte para o dinamismo da sociedade qualifica sua aposi¢do na relagdo dos
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direitos sociais expressos no art. 6° da Constitui¢do. (ERUNDINA, 2011, p. 2, grifos
NnoSsos).

Nos termos citados em sua justificagdo, Erundina (2011) ressalta a escolha pelo
transporte publico como modalidade a ser abarcado pela PEC e consequentemente pelo art. 6°
da Constitui¢do. Seria o transporte publico a principal categoria indispensavel a autonomia
das pessoas e condicionante para se garantir € promover um acesso amplo e democratico a
cidade. Todavia, ¢ sabido que o transporte publico pode ser prestado de diversas maneiras,
cabendo uma andlise mais acurada de suas classificagdes as quais poderao ser vislumbradas
com arrimo na PNMU.

Inicialmente deve-se pontuar que o transporte pode ser classificado por diferentes
tipos, como, a exemplo, terrestre, aéreo ou aquatico. O transporte terrestre, objeto deste
estudo, pode ser prestado através de distintas modalidades, como o meio rodoviario,
ferroviario ou tubular’’. Criado para fomentar a industria e o consequente desenvolvimento do
setor automobilistico estrangeiro no Brasil na década de 1950, o transporte rodovidrio ainda ¢é
o principal meio de locomogao utilizado pelos brasileiros, seja percorrendo ruas, estradas ou
mesmo rodovias. Para que esse deslocamento possa ser realizado, as pessoas se utilizam de
inimeras categorias de veiculos, a exemplo dos carros, 6nibus, caminhdes.

Criada para promover a mobilidade urbana e a integracdo entre os diferentes meios de
transporte dentro dos Municipios brasileiros, a PNMU auxilia nesse estudo ja que tem por
“objetivo contribuir para o acesso universal a cidade, o fomento e a concretizagdo das
condi¢des que contribuam para a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica
de desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2012). Esse acesso universal a cidade somente pode
ser feito por mecanismos que garantam a mobilidade e acessibilidade urbana, ou seja, pelos
meios de transporte.

Para que se possa compreender o modelo de organizag¢ao dos transportes proposto pela

PNMU, torna-se necessario analisar detidamente seu artigo 3°, que assim dispoe:

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

§ 1° Sdo modos de transporte urbano:

I - motorizados; e

II - ndo motorizados.

370 transporte tubular ¢ amplamente utilizado no transporte de liquidos, gases e seus derivados. Normalmente
tais produtos sdo levados através de grandes tubos que podem cortar diferentes tipos de solo e vegetacdo, como
montanhas ou mesmo por ambientes aquaticos, sendo considerado um meio de transporte com alta eficiéncia e
seguranca. Verifica-se que essa modalidade de transporte ¢ comumente utilizada pela inddstria petroquimica.
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§ 2° Os servigos de transporte urbano sdo classificados:
I - quanto ao objeto:

a) de passageiros;

b) de cargas;

II - quanto a caracteristica do servico:

a) coletivo;

b) individual;

III - quanto a natureza do servigo:

a) publico;

b) privado. (BRASIL, 2012).

Pela leitura das disposi¢des acima, verifica-se que o transporte pode apresentar duas
caracteristicas com relacdo ao seu servigo, podendo se desdobrar em carater individual ou
mesmo de cunho coletivo, subdividindo-se ainda em rela¢do a natureza desse servico em
publico ou privado.

Com relagdo a prestacdo do servico de transportes de natureza privada em carater
individual, a lei ndo foi muito clara sobre sua regulamentacdo. Dessa maneira, fez surgir
inimeros debates a respeito de quem pode prestar ou ndo esse servico. Como exemplo desse
vacuo normativo deixado pelo legislador no artigo 4° da PNMU, surgiu o debate a respeito da
legalidade do recente servigo de transporte prestado pela empresa multinacional norte-
americana Uber>*. Problematizando e delineando os aspectos advindos da criagdo dessa nova

modalidade de transportes:

De forma muito singela e abreviada, o Sistema “Uber” consiste numa plataforma
tecnoldgica que suporta uma aplicagdo movel para smartphones. Com base nessa
plataforma tecnoldgica oferece servicos ao mercado — as pessoas em geral e a
“motoristas privados”. Através do “sistema app” e recorrendo a um servigo de
geolocalizagdo, liga os utilizadores aos “motoristas privados”, sem ser necessarios
que o utilizador (consumidor) telefone ou se desloque do local em que se encontre,
O simples acesso a app indica o numero de automoveis mais proximos do local que
utilizam o “sistema Uber”, bem como o tempo estimado que demoram a chegar ao
local em que o utilizador se encontre. Nesse passo o utilizador escolhe o servigo que
pretende: UberX ou UberBlack. (CANOTILHO, 2015, p. 24).

O sistema Uber ainda tem gerado inimeros debates a respeito de sua legalidade em
diversas cidades brasileiras, sendo fruto de um recente Projeto de Lei da Camara dos

Deputados n° 5587/2016". Fato é que com o avango das tecnologias e da rede mundial de

¥ Em parecer dedicado ao tema, Sarmento (2015) reconhece a legalidade da prestagdo dos servigos de transporte
pelo sistema Uber. Para ele, o Uber desempenha uma atividade de transporte privado individual de
passageiros, ndo afrontando os servicos de taxis que desempenham a prestagdo de transporte publico
individual de passageiros, esta tltima modalidade fortemente regulada pelo Estado. Ainda que esteja pendente
de regulamentag@o estatal, a prestagdo da atividade pelo sistema Uber ndo seria ilegal em respeito ao principio
da livre empresa insculpido no art. 170, p. inico, CRFB/88.

** No Senado Federal ele tomou corpo como PL 28/2017. O Projeto de Lei de autoria do deputado federal Carlos
Zarattini busca regulamentar a prestacdo dos servigos de transporte individual de passageiros nas cidades
brasileiras. Apresentando sua justificacdo, o deputado alega que houve um crescimento da prestagdo dessa
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alcance, a internet, os meios de transporte também foram impactados diretamente, fazendo
surgir diferentes meios de se obter a prestacdo desse tipo de servigo em contrariedade ao
antigo sistema de taxis.

Por outro lado, o transporte individual de natureza publica (art. 4° VIII, PNMU) tem
sido prestado através dos servigos de taxi. Discorrendo sobre essa espécie, o professor Daniel
Sarmento esclarece que: “a lei n° 12.587/2012 ndo ¢ um primor de clareza e de técnica
legislativa. Mas do seu art. 12 se infere claramente que o transporte publico individual de
passageiros ¢ a atividade desempenhada pelos taxistas” (SARMENTO, 2015, p. 26).
Todavia, em que pese serem dotados de especial relevo para toda populacdo, a exploracao da
atividade de servigos de tdxi ndo se configura essencialmente como um servigco publico.
Verifica-se que ndo ha previsdo constitucional ou mesmo em ordenamentos municipais que
reconheca essa natureza aos servigos de taxis, pelo contrario, a CRFB/88 se refere somente ao
carater essencialmente publico do transporte coletivo local de passageiros, nos termos do
artigo 30, V, CREB/88* (MELLO, 2011, p. 212-226).

Outra modalidade prevista € o transporte coletivo de natureza privada, descrito no art.
4°, VII como um “servigo de transporte de passageiros ndo aberto ao publico para a realiza¢dao
de viagens com caracteristicas operacionais exclusivas para cada linha e demanda” (BRASIL,
2012). Nessa categoria se enquadram o transporte prestado por intermédio de vans, peruas,
micro-Onibus e outros veiculos que sejam contratados por particulares, com rotas e destinados
predefinidos. Nesse tipo de transporte o poder piblico somente exerce seu poder de policia,
fiscalizando e estabelecendo suas regras de exploragdo e conduta.

Por fim, a modalidade de transporte mais utilizada e objeto do presente artigo € o
transporte coletivo de natureza publica, consoante mencionado pela autora da PEC em sua
justificacdo. Conforme tratado pela PNMU, o transporte coletivo de natureza publica € o
“servico publico de transporte de passageiros acessivel a toda a populacdo mediante
pagamento individualizado, com itinerarios e pregos fixados pelo poder publico” (BRASIL,
2012). Nessa categoria ¢ que se enquadram os metros, trens, bondes e 6nibus.

O transporte coletivo de natureza publica ¢ a principal modalidade de transporte
utilizada em massa pela populagdo brasileira, seja para se deslocar diariamente ao trabalho ou

mesmo para ter acesso ao estudo, educagdo, saude, etc. Além disso, dentro dessa categoria de

modalidade de transporte de maneira clandestina, inclusive por meios de aplicativos de internet. Assim, com a
afirmag@o de que tal atividade prejudica os servicos de taxis, causa inseguranga para os consumidores e afeta a
gestdo publica, o deputado defende a aprovacdo do Projeto (ZARATTINI, 2016).

*"Art. 30. Compete aos Municipios: V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial
(BRASIL, 1988).
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transportes, verifica-se que o 6nibus’' é o meio de transporte mais utilizado pelos brasileiros
no desempenho de suas tarefas cotidianas. Em pesquisa encomendada pela Confederacao
Nacional das Industrias (CNI, 2015, p. 2), constatou-se que “um quarto dos brasileiros adota o
onibus como seu principal meio de locomocgao para se deslocar para suas tarefas diarias, como
trabalho e estudo”. Conforme ja abordado nesta pesquisa, os protestos que mobilizaram o
pais no ano de 2013 tinham como foco principal a diminui¢do das tarifas de metrds, trens
urbanos e, principalmente, dos 6nibus.

Procurando delimitar todas essas peculiaridades que em conjunto formam a
modalidade do transporte publico coletivo urbano, Marrara (2015) apresenta um conceito

através da juncdo das principais caracteristicas que envolvem a sua configuragao:

Em termos tedricos, o transporte publico coletivo urbano: 1) ¢ servigo publico local,
desde que se limite ao territério de um unico Municipio; 2) sujeita-se aos principios
da universalidade, da continuidade e da adequagdo, pilares dos servigos publicos; 3)
¢ remunerado, inclusive mediante tarifas diferenciadas, ou gratuito; 4) aceita
delegagdo a empresas particulares por concessdo ou permissdo; 5) aceita delegacdo a
consoércios publicos formados pelo Municipio responsavel com outros entes
politicos; 6) pode ser viabilizado por diversas técnicas de transporte, desde o
tradicional 6nibus, passando pelos trens e bondes até outros tipos de veiculo e 7) tem
seu itinerario fixado pelo Poder Publico de acordo com os principios da eficiéncia,
da impessoalidade e da finalidade publica. (MARRARA, 2015, p. 1).

O primeiro aspecto delineado pelo autor na conceituacdo da modalidade de transporte
publico coletivo urbano € a prestacdo do servigo circunscrito apenas a um Municipio, ou seja,
sua prestacdo ndo pode ser feita em carater intermunicipal, interestadual ou mesmo
internacional, o que ocasionaria a sua descaracterizacdo. A vinculacdo aos principios
administrativos seria oriunda da propria natureza da atividade publica voltada para o
atendimento da coletividade, devendo abarcar, portanto, a universalidade dos usudrios que
optem pela utilizagdo desse transporte.

Em relagdo a forma de remuneracdo da modalidade de transporte analisado, verifica-se

. .. . J , ’ . 42
que no Brasil o principal meio utilizado se da através da cobranga por tarifas™, salvo raras

*1 A pesquisa da Confederagdo Nacional das Industrias (CNI, 2015, p. 3) apurou a existéncia de uma relagio
direta entre a renda familiar e a utilizacdo dos 6nibus. Dessa forma, pessoas com renda familiar de at¢ um
salario minimo por més se deslocam prioritariamente a pé (39%) ou de 6nibus (20%) em detrimento de carro
particular (3%). Ja quem possui renda de um a dois salarios minimos se deslocam a pé (27%) ou de 6nibus
(27%) em iguais proporg¢des, em contraposi¢do ao uso de carros particulares (8%). Tais dados permitem a
compreensdo da amplitude dos protestos que se espalharam no Brasil em 2013 por melhorias no transporte
publico coletivo brasileiro.

* A discussdo sobre as tarifas sera retomada no topico seguinte, fazendo-se uma abordagem sobre o subsidio
cruzado e seus reflexos para o alcance da universalidade do direito ao transporte publico coletivo.
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excegdes da gratuidade implantada por alguns Municipios brasileiros*’. Como ressaltado pelo
autor, a prestagdo do servigo pode ser remunerado através das tarifas ou também ser prestado
de forma gratuita, revelando-se aqui o principal motivo que fomenta os debates sobre a
prestacao dos servigos de transporte publico coletivo no Brasil.

Na mesma esteira da forma de remuneracdo, a execucdo desse servico também gera
muitas polémicas no contexto brasileiro, tendo em vista que, em regra, o servi¢o de transporte
publico coletivo tem sido prestado por empresas particulares ou pelo conjunto delas, por meio
de consorcios, submetendo-se a um regime de concessio** marcado por contratos de longa
duracdo com o poder publico.

Concluindo as principais caracteristicas do transporte publico coletivo, o autor ainda
ressalta que o trajeto a ser percorrido dentro do Municipio deve ser previamente determinado
pelo poder publico, respeitando-se, mais uma vez, todos os principios inerentes ao servigo
publico administrativo. Por fim, alude-se aos meios que poderao ser utilizados na prestagcdo do
transporte publico, a exemplo da principal modalidade de transporte utilizada pela populagdo
brasileira consoante apontado pela pesquisa da CNI (2015), o 6nibus coletivo.

Portanto, apos todas as consideragdes acima, pode-se constatar que o transporte
apresenta diversas modalidades classificatorias. Mencionando-se o transporte de forma
genérica, nao ha uma identificacdo clara de qual tipo o interlocutor estd se referindo
especificamente. Assim, para fins de desenvolvimento desta pesquisa delimitou-se a analise
ao transporte terrestre urbano municipal motorizado de passageiros com caracteristica coletiva

e de natureza publica.

3.2 O significado da universalidade e fundamentalidade do direito ao transporte

publico coletivo com a aprovagio da EC 90/2015

Feito esse esforco metodoldgico na classificagdo e recorte da modalidade de transporte
investigado nesta pesquisa, passa-se ao estudo de algumas caracteristicas do transporte
publico coletivo que foram problematizadas apds a aprovacdo da Emenda Constitucional
90/2015.

Entre todos esses aspectos advindos da caracterizagdo do transporte enquanto servigo

publico a ser prestado a coletividade surge algumas indagagdes a respeito do carater de

* Esse tema sera abordado com mais profundidade no capitulo 4, trazendo a anélise sobre alguns dos Municipios
brasileiros que implantaram o modelo de tarifa zero.
* Sera brevemente conceituado e problematizado no topico seguinte.
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universalidade ¢ fundamentalidade desse direito em virtude de ser considerado um servigo
eminente publico, bem como pela importancia de sua inser¢do expressa no rol do art. 6° da

Constituicao.

3.2.1 Uma analise sobre a (na0) universalidade do transporte publico coletivo no

Brasil

A universalidade ou generalidade ¢ tratada como um principio dentro da seara
administrativista. Sua cria¢do estd vinculada a umas das caracteristicas inerentes a prestagao
de um servico publico adequado, consoante o disposto no art.6, §1°*° da lei 8.987/1995, que
dispde sobre o regime de concessdes € permissdes na prestacdo dos servigos publicos. Ha,
portanto, uma nitida correlacdo dessas caracteristicas em relagdo a modalidade de transporte
que se descortina nesta pesquisa.

Alguns autores trazem outra conceituacdo desse principio como sendo o principio da
igualdade dos usuarios, a exemplo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2015). Para a autora,
desde que o usudrio satisfaca as condigdes estipuladas em lei para sua fruigdo, a ele devera ser
prestado o servigo publico sem qualquer discriminagdo. A autora ressalta apenas a
possibilidade de tratamento diferenciado em relagdo a cobranga de tarifas em virtude de
aspectos técnicos ¢ de condigdes socioecondomicas dos proprios usudrios, a exemplo de
cobranga diferenciada para os idosos (DI PIETRO, 2015, p. 144).

Nessa perspectiva, Justen Filho (2014) enquadra o principio da universalidade como
um desdobramento do principio da igualdade. De acordo com o principio da igualdade, os
servigos publicos devem ser disponibilizados a todos indiscriminadamente que estejam em
igualdades de condigdes, garantindo-se um tratamento neutro e universal, portanto: “a
universalidade significa que o servigo publico deve ser prestado em beneficio de todos os
sujeitos que se encontrem em situagdo equivalente, de modo indeterminado. Admite-se, como
¢ da esséncia da isonomia, a discrimina¢do fundamentada em critérios adequados” (JUSTEN
FILHO, 2014, p. 741). Reconhecendo a dificuldade na definicdo dos critérios de
discriminacdo entre as pessoas, o autor defende a adog¢do da aplicabilidade do principio da
isonomia para auxiliar a atividade do intérprete.

A compreensdao do que seja a universalidade remete a uma analise prévia sobre a

* Art. 6° Toda concessdo ou permissio pressupde a prestagio de servico adequado ao pleno atendimento dos
usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato. § 1° Servigo
adequado ¢ o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas (BRASIL, 1995).
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configura¢do do conceito de servigo publico. Isso ocorre devido ao fato da universalidade se
apresentar como uma das caracteristicas essenciais dos servigos publicos. Nessa senda,

constata-se que:

Servico Publico ¢, portanto, toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus
deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de
Direito Publico, portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de
restrigdes especiais, instituido em favor dos interesses definidos como publicos no
sistema normativo. (MELLO, 2015, p. 695).

Pode-se notar que dentro do conceito de servigo publico ¢ extraida a caracteristica da
universalidade, na medida em que se deve garantir o oferecimento de um servigo que
promova a satisfacdo da coletividade com a sua fruicdo. Dessa feita, a universalidade esta
umbilicalmente ligada a prestagdo de um servico publico adequado e eficiente a todas as
pessoas que dele necessitem ou mesmo de todos aqueles que venham a usufruir de sua
prestacdo, tornando-se clara a ideia de que “¢ fundamental assegurar a todos o acesso ao
transporte, mas a universalizacdo almejada ¢ do transporte coletivo, e ndo do individual”
(SARMENTO, 2015, p. 29). Exatamente por atingir a coletividade em geral em detrimento
da minoria que se utiliza do transporte individual, ¢ compreensivel que a universalidade seja
deveras voltada para o transporte publico coletivo.

O principio da universalidade também se enquadra como um dos principios fundantes
na prestacao dos servigos publicos de concessdo e permissdo elencados pela Constituigdo.
Conforme outrora abordado, a prestacdo do servico de transporte publico coletivo se
caracteriza como sendo um servi¢o de natureza eminentemente publica, sendo explorado no
Brasil ha décadas sob o regime de concessoes.

De maneira objetiva, consoante dispde o art. 2°, II*®, da lei de concessdes e permissdes
(lei 8.987/1995) verifica-se que as concessdes sdo caracterizadas por ser a transferéncia da
prestagdo de um servigo publico de titularidade do Estado para a iniciativa privada. Por
intermédio de um processo licitatorio, transfere-se a exploracdo do servigo publico ao ente
particular, que fica obrigado a cumprir a prestacdo do servico consoante o regime juridico
aplicado a administrag@o publica, ou seja: “o instituto da concessdo ¢ um meio para atribui¢ao

a um sujeito privado de uma faculdade de que ele ndo era, até entdo, titular” (JUSTEN

* Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - concessdo de servigo publico: a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagao,
na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica ou consoércio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado (BRASIL, 1995).



57

FILHO, 2014, p. 425). A transferéncia dessa titularidade permite que a remuneragdo pela
prestacdo do servigo publico seja feita diretamente aos concessionarios através do pagamento
de tarifas pelos usudrios.

Nesse sentido € que se traz a lume o debate sobre o real alcance e disponibilidade do
transporte publico coletivo a todos os cidaddos com a recente promulgacdo da Emenda
Constitucional 90/2015. Assim, perscruta-se: apos a insercao expressa do direito fundamental
social ao transporte no rol do art. 6° da Constitui¢do, o principio da universalidade tem sido
efetivado em relacdo a prestagdo dos servigos de transporte publico coletivo? A resposta a
esse questionamento perpassa por uma sucinta observagdo sobre a forma de prestagao do
servigo de transporte publico coletivo no Brasil, a cobranga por tarifas, a acessibilidade do
cidadao usuario e as possiveis mudancas na prestacao desse servigo apos a Emenda para que
assim se reconheca sua nota de (ndo) universalidade.

A prestagdo dos servicos de transporte publico coletivo no Brasil é prestada, em sua
grande maioria, através do regime de concessdo entre o poder publico e a iniciativa privada.
Através de contratos administrativos celebrados por longos e cativos anos, garante-se ao
particular a exploracdo econdmica exclusiva da atividade dentro daquele periodo
determinado. A remuneracdo pela prestacdo do servico ¢é feita principalmente através do
pagamento de tarifa pelos usudrios no momento da utilizagdo do servigo e complementado por
subsidios fornecidos pelo Poder Executivo local concedente do servigo publico.

Essa forma de exploracdo do servico de transporte publico ja levanta diversas
discussoes sobre a real acessibilidade dos cidadaos a tais servigos, influenciando diretamente
na possibilidade ou ndo de universalizar o seu alcance. Inicialmente constata-se que o
pagamento pelas tarifas deve ser feito antes mesmo do usuario usufruir da prestacdo do
servigo publico, o que condiciona a sua liberdade de ir e vir ao fator econdomico-financeiro.
Assim, uma das primeiras barreiras que se impde ao principio universalidade do transporte
publico esta ligada a essa falta de condi¢des financeiras de grande parte da populagdo
brasileira para arcar com as altas tarifas praticadas pelas empresas concessionarias, tendo em
vista que a maioria dos usudrios desse tipo de transporte percebe de um a dois salarios
minimos por més, conforme pesquisa da Confederagdo Nacional das Industrias (CNI, 2015, p.
3).

Porém, ha quem possa objetar essa constatacdo afirmando que existe o incentivo da

universalidade do transporte publico coletivo pela aplicagio da tarifa social®’. A tarifa social

*" Em trabalho desenvolvido por Barouche (2015), intitulado “Tarifa social e subsidio cruzado: o mito da
universalidade do transporte publico brasileiro”, a autora disseca a politica da tarifa social em conjunto com o
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se caracteriza por ser “um beneficio social criado pelos governos municipais para beneficiar
as familias com baixa renda. Consiste na redu¢do da tarifa em até 100%, para idosos,
estudantes, portadores de necessidades especiais, dentre outros” (CAMARA, 2009, p. 82).
Nesse sentido, a tarifa social enquanto politica publica municipal®® tem como objetivo
propiciar o acesso ao transporte publico para aquelas pessoas ou determinados grupos sociais
que ndo possuem condic¢des de suportar tal encargo financeiro.

Aliada ao modelo de tarifa social ainda existe a tarifa unica pela qual ¢ cobrado um
valor preestabelecido pela utilizagdo do transporte publico, a exemplo do que foi demostrado
no capitulo anterior quando da cobranga tarifaria por regides implantada em Floriandpolis. A
sua cobranga leva em conta delimitagdes prévia de areas ou zonas a serem percorridas pelos
cidadaos, e seus respectivos custos t€m como objetivo privilegiar os usudrios que se deslocam
para regides mais distantes do centro e que se utilizam com mais frequéncia dos transportes
publicos.

Entretanto, a disponibilizacdo dos modelos de tarifa social gera um decréscimo na
arrecadacdo financeira do ente concessionario. Essa diminui¢do nos lucros pode gerar um
desequilibrio econdmico-financeiro em relacdo ao contrato originario pactuado ou mesmo um
desinteresse na exploracdo da atividade pela iniciativa privada. Assim, em busca de
compensar as gratuidades estabelecidas através das tarifas sociais, institui-se o subsidio

cruzado, que ¢ caracterizado como um sistema em que:

[...] o poder publico, adotando determinada politica tarifaria, faz com que um grupo
de usuarios arque com parte dos custos decorrentes da prestacdo do servigo a outros
usudrios. Trata-se de uma forma de distribuir os custos de uma maneira
independente do dnus que cada um tenha gerado. Na maioria das vezes em que o
sistema ¢ adotado, busca-se cobrar mais da parcela de usuarios teoricamente
detentora de maior poder aquisitivo para que seja possivel cobrar menos de usuarios
com capacidade econdmica inferior. (CAMARA, 2009. p. 68).

A tarifa cruzada teria esse papel de equalizar a arrecadagdo do concessionario frente as
gratuidades incentivadas pelo poder publico. De maneira sintética, hd uma transferéncia do
onus de pagamento tarifario das pessoas que possuem o beneficio de ndo pagar, a exemplo
dos idosos ou deficientes, para aquelas pessoas que ndo se enquadram em nenhuma das

modalidades de usudrios ndo pagantes. A finalidade social do subsidio cruzado seria de, ao

subsidio cruzado. Apos vasto material apresentado, chega-se a conclusdo que tal politica publica ndo propicia
o almejado acesso universal ao transporte publico coletivo, revelando-se apenas como um mito ou falacia.

* A tarifa social ndo se restringe apenas a uma politica publica de ambito municipal. Também se constata a
presenga da tarifa social no transporte coletivo interestadual de passageiros abarcando as pessoas deficientes
nos termos da lei 8.899/1994, a tarifa social da energia elétrica conforme a lei 12.212/2010, entre outras.
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menos em tese, cobrar mais daquele usuario do transporte publico que possua melhores
condi¢des financeiras de arcar com a tarifa em detrimento de grupos economicamente
vulneraveis, propiciando-se, assim, a promoc¢do da universalidade do servigo publico de
transporte coletivo.

Apesar de carregar uma finalidade social positiva em prol da universalidade e inclusao
de todos os cidaddos, a tarifa cruzada ndo garante a efetividade do principio da
universalidade. Conforme explanado, para suprir os usudrios ndo pagantes, as tarifas sao
constantemente reajustadas, onerando em demasia os outros usuarios que nao se enquadram
entre os grupos beneficiados. Além disso, ja restou consignado em pesquisa (CNI, 2015, p. 3)
que a maioria dos usuarios que utilizam do transporte publico coletivo recebe até dois saldrios
minimos de renda familiar por més, ou seja, a tarifa cruzada acaba onerando a outra parcela
de usuarios que também ndo possuem condi¢des financeiras de custear essa diferenca
tarifaria.

As classes que poderiam suportar esse onus de arcar com uma tarifa mais alta em prol
de outros usuarios que nao tem condig¢des seriam as classes com rendas mais altas. Porém esse
cenario ndo ¢ visualizado, ja que 23% das pessoas que ganham entre dois e cinco saldrios
minimos utilizam carro particular. Essa proporcao de utilizar carros particulares aumenta para
48% em relagdo as pessoas que percebem mais de cinco salarios minimos mensais (CNI,
2015, p. 3). Portanto, quanto maior a renda familiar, menor a possibilidade de utilizagdo dos
transportes publicos coletivos no cendrio brasileiro, levando a conclusdo de que a
universalidade do transporte publico ndo ¢ alcancada através das tarifas sociais, trazendo, ao

reves, efeitos negativos para todos:

Por 6bvio a premissa fundamental do subsidio cruzado (ricos custeando pobres) é
uma falacia de consequéncias negativas para os trés sujeitos da relagdo: ente publico,
ente privado e usuarios. Ao ente publico porque a politica da tarifa social ndo se
mostra eficiente. Ao ente privado porque a perda de demanda resulta em diminuigédo
da remuneragdo e produtividade e, por fim, ao usuario porque fica excluido da
utilizagdo do servigo publico ao mesmo tempo em que acentua a desigualdade e
exclusdo social dos mais pobres quanto ao direito fundamental de ir e vir, e ao
proprio direito a cidade. (BAROUCHE, 2015, p. 72).

Devido aos diversos fatores abordados, como o modelo de exploragdo e regulagao da
atividade de transporte publico no Brasil, sua forma de financiamento e o perfil dos usudrios
que dele se utilizam, constata-se que a universalidade ndo ¢ alcangada por intermédio da tarifa
social.

No mesmo sentido, a preocupagdo sobre a universalidade também foi ventilada pelo
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autor Ingo Sarlet (2017) ao analisar os aspectos que permearam a aprovagdo da EC 90/2015.
Fazendo um apanhado dos fatos sociais que influenciaram a tramitacdo e posterior aprovacao
do transporte publico como direito fundamental social, o autor problematiza as discussdes que
ocorreram sobre a universalizacao do transporte publico de carater gratuito em comparagao a

outros direitos fundamentais de vital importancia:

Alias, a discussdo em torno da universalizagdo do transporte ptblico gratuito, objeto
inclusive de diversas das manifestagdes que varreram as ruas do Brasil nos tltimos
tempos, remete a outros dilemas [...]. Se atentarmos ao fato de que satide e educagdo
ao menos foram dotadas, ja do ponto de vista constitucional, de um percentual
minimo de investimento publico, o restante da receita (ainda que as fontes e
montantes sejam variaveis caso a caso) ha de ser distribuida entre todos os demais
direitos sociais, o que inevitavelmente podera tensionar ainda mais os conflitos que
se estabelecem nessa seara, mormente se o direito ao transporte for divulgado como
sendo direito de todos a transporte publico gratuito em todos os meios de transporte,
arcando o Estado integralmente com os encargos que a evidéncia ndo tem logrado
atender. (SARLET, 2017, p. 671).

A preocupagdo ventilada pelo autor seria no caso de se considerar que a
universalizacdo almejada seria por meio da disponibilizagdo do transporte publico gratuito.
Fazendo uma breve comparacdo com os modelos implantados pelo direito a saude e ao
ensino, muitas dividas surgem em relagdo aos modos de concretizacdo desse modelo aplicado
ao transporte publico, o qual sequer possui uma vinculagdo constitucional de receitas
orcamentarias. Fato ¢ que a Emenda Constitucional ndo esclareceu se a universalidade deveria
ser alcancada através da implantagdo do transporte publico gratuito, gerando muitas dividas e
questionamentos nesse sentido: “dai ser impréprio classifica-los de transporte publicos por
analogia, por exemplo, a educacdo e saude publicas. Sdo, na realidade, transporte de acesso
publico, mas de uso privado” (GREGORI, 2016, p. 120).

Outro fator que permite constatar que ndo houve a universalizagdo almejada no
sistema de transporte publico coletivo no Brasil esta ligado a falta de criagdo de politicas
publicas que pudessem alterar essa realidade ja excludente do atual modelo de transportes

publicos. Para corroborar essa indagacao, considera-se politica publica como um:

[...] programa de agdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados - processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo orcamentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial - visando coordenar os meios a disposicdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. (BUCCI, 2006, p. 39).

Tendo em vista o conceito apresentado, pode se afirmar que ndo houve atuacdes
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efetivas através de processos de planejamento administrativo, orgamentario ou de quaisquer
outras formas que tenham alterado a forma de prestacdo e execucao desse servigo publico. A
universalidade j4 ndo era promovida antes da positivagao do direito ao transporte publico
coletivo no art.6° da Constitui¢do; além disso, ndo houve a criagao de politicas publicas ou de
um programa governamental que coligisse seus ideais € mecanismos em prol da consagragao
desse direito enquanto objetivo a ser alcangado pelo Estado.

Quem tem a perder com essa inagdo estatal sdo os cidaddos, j& que a promocgao
universal do direito ao transporte para todos poderia garantir o acesso a cidade® ¢ a toda sua
infraestrutura, seja de carater privado ou mesmo de natureza publica, a exemplo de escolas,
hospitais, parques, pracas, locais de trabalhos, etc., cumprindo-se, dessa feita, com uma das
varias vertentes do transporte que no caso seria de servir como um direito-meio ou
instrumento de alcance de outros direitos basicos.

Como ja realcado anteriormente pela autora da PEC, o transporte publico ¢ um
instrumento que garante a emancipacao social e o bem-estar da populagdo, principalmente das
pessoas que ndo possuem condi¢des socioecondmicas de se utilizarem dos meios de
transporte individuais, ou seja, aqueles cidaddos que normalmente estdo a margem da
sociedade, com baixas rendas familiares e, além do mais, que ficam aquém dos parcos
servigos publicos disponibilizados pelo Estado.

A universalidade n3o se resume apenas a garantir o acesso a cidade de forma
indiscriminada aqueles que estejam em igualdade de condigdes, mas também impde o dever
de garantir que o acesso seja disponibilizado a pessoas com diferentes necessidades ou com
alguma hipossuficiéncia, seja em virtude da idade avangada ou mesmo de alguma limitagado
fisica, psicologica ou bioldgica, tais como pessoas idosas, deficientes, etc.

Dessa forma, constata-se que a inser¢ao formal do transporte publico entre os direitos
fundamentais sociais ndo alterou a realidade fatica com relacdo a prestagdo desse servigo
publico e, respondendo a indagagdo acima, ndo efetivou o principio da universalidade. Tal
constatacdo ndo poderia se resumir apenas a um desiderato legislativo, porquanto outros
critérios vém reforcar a nota de essencialidade universal do transporte publico coletivo no

ordenamento juridico brasileiro, a exemplo da fundamentalidade.

* Em sua tese, Marco (2012) defende o enquadramento do acesso as cidades sustentaveis como um direito
fundamental dos cidaddos. O autor enumera um conjunto de fatores, entre eles o transporte, que em conjunto
vao permitir a garantia desse direito a partir de um equilibrio socioambiental.
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3.2.2 A fundamentalidade formal e material do direito ao transporte publico coletivo

A analise sobre a fundamentalidade do direito ao transporte publico coletivo tem por
mote situa-lo dentro da teoria dos direitos fundamentais, reconhecendo o alcance de seu
conteudo sob a dupla perspectiva, formal e material, em consonancia com os demais direitos
fundamentais.

A expressio “direitos fundamentais” *° ¢ utilizada de forma recorrente para se referir a
conceitos com distintos significados, fato este que ocasiona uma imprecisdo terminoldgica.
Nesse sentido, passa-se a diferenciar direitos naturais, direitos humanos ou direitos do
homem® e propriamente direitos fundamentais, para posterior compreensio de sua
classificacdo em direito fundamental formal e material.

Os direitos naturais eram defendidos pelos jusnaturalistas como sendo direitos
inerentes aos seres humanos pelo simples fato de possuirem a condi¢gdo humana adquirida
pela sua existéncia, sendo direitos considerados como anteriores a qualquer formagdo estatal.
Dessa forma, “o jusnaturalista objetard que existem direitos naturais ou morais absolutos,
direitos que — enquanto tais —sao direitos também em relagdo a qualquer outro sistema
normativo, histérico ou positivo” (BOBBIO, 2004, p. 38). O reconhecimento dessa
anterioridade dos direitos naturais permite seu reconhecimento como direitos de natureza pré-
estatal.

J4a sobre os termos direitos humanos ou direitos do homem, que s3o utilizados de
forma sinonima, deve-se fazer uma breve diferenciacdo entre os seus conceitos. A expressao
“direitos do homem” possui caracteristicas jusnaturalistas e estd relacionada aos direitos
anteriores a concep¢do de direito positivo interno e internacional, sendo considerado como
uma pré-historia dos direitos fundamentais (SARLET, 2015, p. 30). Por outro lado, os
direitos humanos fazem alusdo aos direitos naturais, mas positivados em instrumentos

juridicos de Oorbita internacional, tais como tratados e convengdes internacionais. Dessa

" Como j4 verificado, nesta pesquisa utiliza-se a nomenclatura de direitos fundamentais de acordo com o
disposto no Titulo II da CRFB/88, o qual porventura engloba os Capitulos I ao V, e, consequentemente, traz
como espécie de direitos fundamentais os direitos sociais.

3! Apresentando a historicidade dos direitos do homem, aqui considerados como direitos inerentes & pessoa
humana, Bobbio (2004, p. 20) esclarece que os direitos do homem se desenvolveram perpassando por trés
fases. A primeira fase foi marcada pela conquista dos direitos de liberdade, pregando a diminuigdo do poder do
Estado ao restringir a sua intervengdo nas relagdes dos particulares; a segunda fase ficou conhecida pela
conquista da liberdade em um sentido positivo através do exercicio dos direitos politicos, permitindo uma
participagdo cada vez mais efetiva da comunidade no poder politico; a terceira e tltima fase ¢ identificada pelo
surgimento dos direitos sociais, trazendo a lume o amadurecimento das ideias propostas nas fases anteriores
através da implementagdo da liberdade e igualdade ndo somente no plano formal, mas também no aspecto
material, exigindo sua materializagdo através da figura estatal.
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maneira, consoante advertido por Sarlet (2015), as duas expressdes podem ser utilizadas de
forma equiparadas quando se referirem ao mesmo conteudo, entretanto, tal fato ndo se
configura no ordenamento patrio.

Por fim, constata-se que a expressao “direitos fundamentais” diz respeito aos direitos
positivos expressos no ordenamento juridico interno de um Estado (LUNO, 1995, p. 44). De
forma semelhante, o autor lusitano reconhece os direitos fundamentais como sendo “os
direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espacio-
temporalmente” (CANOTILHO, 2003, p. 393). Exatamente por representarem os ideais de
um povo soberano, em determinado territdrio e momento histdrico, sob a concepgdo de um
modelo de organizacdo de Estado, tais direitos sdo elevados a fundamentos axioldgicos do
referido Estado.

E de vital importincia ressaltar que deve ser feita uma delimitagio temporal e
territorial quando da andlise dos direitos fundamentais, pois um direito pode ser considerado
fundamental em determinada época ¢ em outra ndo, da mesma forma que assim pode ser
considerado fundamental para um Estado e para outro nao.

Para o modelo de Estado Democratico de Direito, a presenca dos direitos
fundamentais ¢ indispensavel, uma vez que esse modelo estatal pressupde a garantia dos
direitos fundamentais aos seus cidadaos. Ademais, para que seja possivel a realiza¢do plena
desses direitos, necessita-se da presenca de uma de organizacao estatal que respeite os valores
e normas de seu proprio ordenamento juridico, ou seja, um Estado de Direito (LUNO, 1995,
p. 19).

Superados esses esclarecimentos terminologicos, verifica-se que os direitos
fundamentais apresentam diversas classificacdes, sendo agrupados em algumas categorias
como a concepcdo em direitos formal e materialmente fundamentais. A andlise da
fundamentalidade deve ser feita sob essas duas perspectivas, j4 que “a categoria de
fundamentalidade aponta para a especial dignidade de prote¢do dos direitos num sentido
formal e num sentido material” (CANOTILHO, 2003, p. 378).

A fundamentalidade formal ¢é reconhecida quando o direito fundamental esta
expressamente previsto no texto constitucional independentemente da analise prévia de seu
conteudo. Dentro da perspectiva do ordenamento constitucional portugués, Canotilho (2003,
p. 379) esclarece que o reconhecimento da fundamentalidade formal de um direito implica a
constatagdo de que: a) tais normas possuem um lugar de destaque na ordem juridica; b) se
submetem ao procedimento de revisdo agravado; c¢) constituem limites materiais a revisdo do

texto constitucional e; d) devido sua imediata vinculatividade, servem como pardmetro na
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tomada de decisdes dos poderes publicos.

Trazendo a andlise para o ordenamento juridico patrio, Sarlet (2015, p. 75-76)
considera que a fundamentalidade formal dos direitos fundamentais ¢ formada pelas seguintes
caracteristicas: a) fazem parte de uma Constituigdo escrita possuindo valor de norma
supralegal, tendo em vista que ocupam o lugar mais alto no ordenamento juridico; b)
enquanto norma constitucional esta vinculada aos limites materiais e formais da Constituicao
(art.60, CRFB/88); e c) por for¢a do art.5,§1° da Constituigdo, possuem aplicabilidade
imediata, vinculando a todos, sejam de natureza publica ou privada.

Nestes termos, o reconhecimento de um direito fundamental no plano formal indica
que ele foi submetido a um rigoroso processo legislativo-constitucional para alcangar o status
de norma textualmente expressa, ocupando um lugar de destaque frente a outras normas do
ordenamento juridico.

Se um determinado direito superou todos esses requisitos procedimentais advindos da
Carta Magna, o mesmo deverd ser respeitado por todas as esferas de poder, pois: “a
fundamentalidade formal das normas de direitos fundamentais decorre da sua posi¢cao no
apice da estrutura escalonada do ordenamento juridico, como direitos que vinculam
diretamente o legislador, o Poder Executivo e o Judicidrio” (ALEXY, 2008, p. 520).

Ja a fundamentalidade material, independentemente de constar expressamente no texto
constitucional, irradia os seus efeitos em virtude da importancia de seu contetido para o
desenvolvimento dos cidaddos e alcance da dignidade humana enquanto integrantes de um
Estado Democratico de Direito. Ainda que ndo estejam inseridos expressamente na
Constituicdo, esses direitos possuem vital importadncia, tendo em vista que: “a
fundamentalidade material, por sua vez, decorre da circunstancia de serem os direitos
fundamentais elemento constitutivo da Constitui¢ao material, contendo decisdes fundamentais
sobre a estrutura bésica do Estado e da sociedade” (SARLET, 2015, p. 76). Constata-se que ¢
a partir dessa modalidade de direitos fundamentais que ocorre a abertura da Constitui¢ao para
a previsdao de novos direitos fundamentais em seu texto normativo, uma vez que tais direitos
ndo possuem a nota de fundamentalidade formal, todavia carregam a importancia da
fundamentalidade material, corroborando o disposto no art.5, §2° da Constitui¢do.

Pela sua representatividade material, sdo direitos que possuem grande relevancia para

. . . . . 2
o ordenamento juridico na busca pelo cumprimento da justica social® e, consequentemente,

>2 A justica social, enquanto norma constitucional prevista no art.170 e art.193 da Constitui¢do Federal e em seu
preambulo, deve ser entendida como um dever do Estado brasileiro para a promogao e garantia de uma vida
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do valor fundante do Estado brasileiro, a dignidade da pessoa humana.

No mesmo sentido, pode-se referir a fundamentalidade material como sendo um
principio da ndo identificagdo ou clausula aberta (CANOTILHO, 2003, p. 404) exatamente
pelo fato de abranger uma multiplicidade de direitos com valores fundamentais para os seres
humanos, mas que niao habitam expressamente o ordenamento juridico. Com base nesse
principio, a identificacdo das normas que merecem ser consideradas fundamentais com base
em seu conteudo material ¢ identificada a partir de uma equiparacao de seu objeto e contetido
em relacdo aos direitos fundamentais formais, ou seja, em comparagao aqueles direitos que ja
possuem assento no texto constitucional (CANOTILHO, 2003, p. 403-404).

Tendo em vista a adog¢do nesta pesquisa do posicionamento de que os direitos sociais
sdo considerados como auténticos direitos fundamentais, a eles sdo reconhecidas e atribuidas
as caracteristicas da fundamentalidade formal e material. Além disso, tal constata¢do ja era

feita por parte da doutrina:

Quer-se dizer que os direitos sociais, a0 menos no que concerne a Constituicdo de
1988, possuem jusfundamentalidade [s] formal e material. Explica-se:
topograficamente, incluem-se, em grande parte, entre os direitos e garantias
fundamentais constante do ja mencionado art. 5, §2°, permitem que aos mesmos
sejam somados outros direitos previstos ao longo do texto constitucional.
Materialmente, por outro lado, é certo que, por albergarem, em Ultima analise, a
justica e a dignidade humana — valores decerto eleitos pelo constituinte originario
como relevantes -, os direitos sociais podem ser remetidos as decisdes politicas
fundamentais a que se refere Carl Schmitt. (DERBLI, 2007, p. 101-102).

O reconhecimento da jusfundamentalidade dos direitos sociais denota a sua
importancia para a formacdo do Estado Democratico enquanto direitos indispensaveis a busca
e manutencdo de uma vida digna a seus cidaddos. Todavia, o reconhecimento da
fundamentalidade formal e material dos direitos sociais fundamentais geram reflexos no
ambito de sua concretizagdo, exigindo uma postura proativa dos poderes publicos no tocante
ao seu cumprimento efetivo.

Contudo, essa perspectiva de mudanca em prol da efetividade nao tem sido observada
na consagracdo dos direitos sociais no ordenamento juridico brasileiro. O exemplo mais
recente pode ser visto com a EC 90/2015, que consagrou expressamente o transporte publico
coletivo como direito fundamental social, o que descortina a possibilidade de seu

reconhecimento sob a dupla perspectiva, material e formal.

digna as pessoas, buscando a corre¢do das desigualdades faticas existentes e promovendo uma justa
distribui¢@o dos bens sociais, em busca do atingimento da igualdade material.
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Como ja abordado nesta pesquisa, anteriormente a proposicdo da Emenda
Constitucional 90/2015, o transporte publico coletivo ja ocupava lugar de destaque na
legislagao brasileira. Sua aposi¢ao como direito-meio junto a diversos outros direitos, sejam
eles fundamentais ou ndo, ja o qualificava como um direito materialmente fundamental,

constatando-se que:

Quanto a sua fundamentalidade substancial, portanto, poucos provavelmente
levantardo suas vozes contra a inclusdo no texto da Constituicdo desse “novo”
direito. Alids, em se tratando de dimensio do minimo essencial, a propria
positivacdo textual poderia ser dispensada, justificando-se o reconhecimento do
direito ao transporte na condi¢do de direito fundamental implicito. (SARLET, 2017,
p. 670).

Desde o momento em que o transporte ja era considerado um instrumento
indispensavel para a densificagdo e cumprimento efetivo de outros direitos fundamentais,
como o direito a educagdo, acessibilidade, mobilidade urbana, direitos dos trabalhadores,
entre outros, a ele ja poderia ser atribuido o valor de direito fundamental sob a perspectiva
material. Devido a essa importancia que o transporte ja carregava, podendo inclusive ser
considerado como direito fundamental implicito, o autor considera que nao restam duvidas
sobre o reconhecimento de sua fundamentalidade material antes mesmo da aprovacao da
Emenda.

Com relacao a fundamentalidade do ponto de vista formal, foi somente neste momento
de constitucionaliza¢do do transporte no art.6° da Constituigdo que ele ganhou notoriedade.
Todavia, consoante ja abordado e apresentado, havia diversos outros dispositivos
constitucionais que se referiam ao transporte antes mesmo de sua inser¢do expressa no art.6°,
a exemplo dos seguintes artigos: art. 7, IV; art. 208, VII; art. 227, §2° art. 244; além da
PNMU criada para regulamentar as disposi¢des contidas no art. 21, XX e art. 182 todos da
Constituicao.

Portanto, ndo hd como objetar que o direito fundamental social ao transporte publico
coletivo ¢ considerado um direito jusfundamental sob as duas perspectivas apresentadas, tanto
formal quanto materialmente. Essa constatagdo permite que o direito ao transporte publico
ocupe expressamente um lugar de destaque no ordenamento juridico, impondo que todas as
esferas de poder atuem em favor do seu cumprimento efetivo.

Mas uma vez apurado que os fatores da fundamentalidade formal e material se
amoldam a esse direito, ha consideraveis reflexos atinentes a sua aplicabilidade os quais

geram algumas duvidas:
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Com efeito, tendo em conta que os clementos centrais da assim chamada
fundamentalidade em sentido formal, que se soma ao viés material, residem na
aplicabilidade imediata das normas de direitos fundamentais e na protecao
privilegiada contra intervengdes por parte do poder publico, mas também se
consubstancia no fato de que os direitos fundamentais assumem a condigdo de
limites materiais ao poder de reforma constitucional, resta avaliar como isso podera
se aplicar ao direito ao transporte, evitando, portanto, que o mesmo se transforme
em mais uma promessa constitucional carente em grande medida de efetividade.
(SARLET, 2017, p. 671).

Conforme reforcado pelo autor, os aspectos formal e material das normas
consagradoras de direitos fundamentais implicam a sua imediata aplicabilidade, bem como
exigem uma postura ativa dos poderes publicos na protecdo de seu conteudo contra
intervengdes de quaisquer esferas de poder e possiveis reformas pelo legislador
constitucional.

Os reflexos acima ilustrados deveriam ter gerado uma influéncia direta para a
aplicabilidade e consequente efetividade do direito fundamental ao transporte publico no
cenario brasileiro, todavia eles ndo foram notados até o momento.

A vista disso, para o melhor aprofundamento dessas repercussdes praticas do direito
ao transporte publico coletivo no cenario juridico brasileiro, torna-se imperioso o estudo
prévio a respeito das principais caracteristicas encartadas pelos direitos fundamentais sociais,

categoria a qual o transporte publico passou a integrar de maneira expressa.

3.3 Direitos fundamentais sociais: o carater prestacional

Com o objetivo de tornar mais clara a analise do surgimento dos direitos fundamentais
sociais, bem como as principais caracteristicas que envolvem esses direitos, apresenta-se
inicialmente uma breve abordagem de sua origem em consonancia com a mudanga de
perspectiva da igualdade formal para a igualdade material.

Em sequéncia, delineiam-se os principais conceitos trabalhados pela doutrina sobre os
direitos fundamentais sociais e a repercussdo do reconhecimento — em sua maioria — do

carater prestacional desses direitos.

3.3.1 Surgimento dos direitos fundamentais sociais: da igualdade formal a igualdade

material

Com o advento de importantes eventos historicos como a Revolucdo Francesa,
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Revolugdo Gloriosa, o Iluminismo, entre outros, emerge uma nova forma de organizagdo do
Estado em contraposicao ao modelo de Estado absolutista que vigorava até aquele momento.
Surge entdo o Estado Liberal com valores fortemente engajados no lema da Revolugao
Francesa — liberdade, igualdade e fraternidade — defendendo a protecdo dos individuos frente
aos abusos e excessos cometidos pelos monarcas detentores do poder estatal. Seu surgimento
estd ligado a uma transformagdo do pensamento da época a partir de ideais iluministas que
pregavam a valorizagdo do homem (antropocentrismo) em detrimento do poder absoluto
atribuido aos monarcas (teocentrismo), em um verdadeiro movimento pelo humanismo.

Dentro da concepg¢do do Estado Liberal, os direitos considerados como fundamentais
para o desenvolvimento dos cidaddos e da propria sociedade eram direitos e garantias
individuais de carater negatiV053, uma vez que exprimiam os anseios da ascendente classe
burguesa a fim de que o Estado ndo intervisse nas relagdes econdmicas e até mesmo sociais.
Através de uma espécie de contrato social®® elaborado entre o Estado e seus governados, a
figura estatal deveria garantir as chamadas liberdades civis basicas ou classicas dos cidadaos,
a exemplo do direito a liberdade, a vida, ao voto, a propriedade privada, a liberdade de
expressdo e consciéncia, e a igualdade perante a lei, ou seja, condutas que normalmente
impunham um dever de abstencao estatal.

A busca pela igualdade — um dos lemas defendidos pela Revolugdo Francesa — tinha
grande relevancia para o modelo de organiza¢do do Estado Liberal, principalmente por
combater a antiga forma de organizac¢do do regime absolutista em classes estamentais dotadas
de amplos privilégios, fator este que legitimava a abissal segregacdo entre ricos e pobres.

Pelo primado da igualdade ¢ defendido um tratamento igualitario a todas as pessoas
perante a lei’’, configurando a chamada igualdade formal ou juridica. O Estado ndo podia

dispensar tratamento distinto as pessoas, ainda que por critérios de raga, cor, género, etc.,

> Ha diferentes nomenclaturas utilizadas pela doutrina para exprimir essa modalidade de direitos fundamentais,
a exemplo: direitos de primeira geragdo ou dimensdo, direitos fundamentais individuais, direitos de defesa,
direitos de resisténcia ou oposigdo, direitos subjetivos, entre outros. Todavia, ha que se ressaltar a critica feita
pela doutrina a adog@o do termo “geragdo” para se referir a determinada categoria de direitos fundamentais, ja
que o uso desse termo pode dar a impressdo de superacdo entre uma categoria e outra dos direitos
fundamentais, ¢ ndo de complementariedade, que ¢ o correto.

> As teorias contratualistas surgiram para tentar explicar a relagio existente entre a passagem do estado natural
de vivéncia do homem para o convivio em sociedade, o que se daria através da delegagdo de poder a um ente
soberano, o Estado. John Locke € o principal expoente do Estado liberal-burgués, ja que defendia a
propriedade privada como um direito natural do homem e ndo apenas como direito civil, em contraposi¢do ao
que defendiam os tedricos Rousseau e Hobbes.

> Silva (2014, p. 217) chama atengio para a subdivisio feita pela doutrina estrangeira entre igualdade perante a
lei e igualdade na lei. A primeira modalidade prega que a lei deve ser aplicada ao caso concreto, ainda que ela
possa gerar discriminagdes, configurando-se apenas a isonomia formal. Ja a segunda classificagdo determina
que ndo existam quaisquer discriminagdes nas leis sem que haja a autorizagdo expressa da Constituigdo.
Portanto, a igualdade perante a lei ¢ dirigida ao aplicador das leis e a igualdade na lei ¢ dirigida ao aplicador e
ao criador das leis.
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coadunando-se com a ideia predominante de garantir a auséncia da intervencdo estatal e
garantir a autonomia individual das pessoas em face do Estado.

Todavia, a defesa da igualdade formal ndo foi suficiente para alterar as formas de
dominagdo do poder, mantendo-se a exploragao de uma classe pela outra. Houve, na verdade,
uma inversdo dos papéis de quem seria explorado, ocorrendo a substitui¢do da figura do rei
opressor pela ascendente classe burguesa capitalista (CALIL, 2012, p. 23).

Por consequéncia, essa forma de protecao dos direitos e garantias basicas calcada na
auséncia de ingeréncia do Estado também tinha como objetivo a garantia da manutengao da
estrutura capitalista burguesa, fortemente impulsionada pela Revolucao Industrial. Entretanto,
em prol do aumento crescente dos lucros, a classe trabalhadora (proletariado) era
continuamente explorada com excessivas jornadas de trabalho, locais de trabalho em
condicdes insalubres, baixas remuneracoes e outras violacdes advindas do modelo de Estado
absenteista.

Surge entdo o modelo de Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) pregando uma
atuacdo positiva do Estado na constru¢do de uma sociedade pautada pela justica social e
igualdade material entre as pessoas, levando-se em conta as desigualdades faticas. Deve ser
ressaltado que os direitos da segunda dimensdo ndo se restringiram apenas aos direitos de
cunho positivo; também sdo englobadas nessa dimensdo as chamadas “liberdades sociais”,
entre as quais se destacam os direitos fundamentais dos trabalhadores, como o direito de greve
e a livre sindicalizagcdo (SARLET, 2015, p. 48).

Como o reconhecimento da igualdade formal ndo foi suficiente para promover a
justica social entre as pessoas, surge a igualdade material ou substancial com o objetivo de
tratar as pessoas de maneira igualitaria dentro de suas diferencas, valendo-se da prestacao dos
direitos sociais para alcangar tal desiderato.

A igualdade material pode ser sintetizada pelas palavras redigidas por Ruy Barbosa na

s 56

célebre “Oragdao aos Mocos™ °°, na qual o autor busca explicar os critérios que devem ser

levados em conta para aplicar a regra da igualdade:

A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais,
na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a
desigualdade natural, ¢ que se acha a verdadeira lei da igualdade. O mais sdo
desvarios da inveja, do orgulho, ou da loucura. Tratar com desigualdade a iguais,
ou a desiguais com igualdade, seria desigualdade flagrante, e ndo igualdade real.

*% Oragdo aos Mogos foi um discurso redigido pelo jurista Ruy Barbosa em homenagem & formatura de uma
turma da Faculdade de Direito do Largo de Sdo Francisco (USP), em 1920, na cidade de Sdo Paulo. Pela
relevancia da mensagem e dos trabalhos desenvolvidos pelo autor no dmbito juridico, o referido discurso
ganhou notoriedade para todos os estudantes e operadores do direito.
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(BARBOSA, 1999, p. 08, grifos nossos).

Dessa forma, o tratamento pautado pela igualdade material deve levar em conta as
desigualdades faticas existentes entre as pessoas ou mesmo as suas igualdades, buscando a
aplicacdo de critérios racionais no seu reconhecimento e aplicacao, tendo em vista que “deve-
se tratar de forma desigual situagdes que sdo faticamente diferentes, segundo um critério
racional de igualagdo, pois nem todas as diferencas faticas requerem um tratamento juridico
diferenciado” (ALVES, 2013a p. 70). Nesse sentido, devem ser levadas em conta as
peculiaridades de cada pessoa para o atingimento da igualdade no plano material.

Dissertando sobre o alcance dos direitos de liberdade, Bobbio (2004, p. 34) adverte
que a universalidade ou indistingdo vale apenas para a igualdade em um sentido formal, ndo
podendo ser aplicada no caso da igualdade material, tendo em vista que os direitos sociais
devem ser aplicados levando-se em conta as peculiaridades de cada pessoa ou grupo de
pessoas.

No mesmo sentido, sdo as licdes de Canotilho (2008, p. 252) sobre o atingimento da
igualdade real. Segundo o autor, a existéncia de um Estado Democratico de Direito pautado
por procedimentos justos de participagdo politica pressupde a existéncia de uma justa
distribuicao dos seus bens sociais, permitindo que todos possam efetivamente participar do
governo, fundamentando aqui a ideia de liberdade-igual, tendo em vista que ndo se constroi
um regime democratico com exclusiao, fome, miséria, etc.

Nessa senda, o valor da igualdade material foi de grande importincia para o
surgimento dos direitos sociais. Com os impactos econdmicos e sociais negativos causados
pela Revolugdo Industrial, além do surgimento das doutrinas socialistas, restou claro que o
modelo liberal-burgués pautado pela prote¢do da liberdade e igualdade sob o prisma formal
ndo surtia efeitos praticos para a maioria da sociedade, exigindo que houvesse a presenca do
Estado para atuar de forma positiva no alcance da justiga social.

Foi nesse contexto de crise e instabilidades que surge a discussdo sobre os direitos
sociais. A relevancia dos direitos sociais ganha ainda mais notoriedade no século XX —

, r - 57 . . ~ .
sobretudo apods a barbérie’” que contribuiu para a eclosdo da 2* guerra mundial — com a

>7 A barbarie foi produzida pela difusdo dos regimes totalitarios na Europa, sobretudo o nazismo na Alemanha.
Sob o manto do legalismo estrito (positivismo), os nazistas dizimaram milhdes de pessoas em nome de uma
suposta superioridade racial. As contribuicdes de Kelsen foram utilizadas pelo regime em busca de sua
legitimag@o, ja que: "segundo o Direito dos Estados totalitarios, o governo tem poder para encerrar em campos
de concentragdo, forcar a quaisquer trabalhos e até matar os individuos de opinido, religido ou raca
indesejavel. Podemos condenar com a maior veeméncia tais medidas, mas o que ndo podemos € considera-las
como fora da ordem juridica desses Estados” (KELSEN, 1996, p. 44). Tal fato gerou a discussdo sobre a
valorizagdo excessiva da legislagdo positiva em detrimento dos valores morais e éticos.



71

criagio de Constituicdes™® de cardter nitidamente social, a exemplo da Constituigio do
Meéxico de 1917, a Constitui¢ao de Weimar de 1919 e a Constituicdo da Espanha de 1931, que
incorporaram de forma expressa dispositivos que buscavam a igualdade material e a justica

social.

3.3.2 Balizamento conceitual dos direitos fundamentais sociais e sua dimensao

prestacional

Os direitos sociais surgem marcados por lutas histéricas em um momento de grandes
desigualdades sociais. As liberdades civis classicas foram eficientes para garantir que o
Estado ndo intervisse nas relagdes privadas, o que, por outro lado, ocasionou uma acentuada
exploragdo da classe trabalhadora e fez surgir diversos problemas sociais.

Esse modelo pautado pela exploragdo de uma classe pela outra ocorreu, sobretudo, em
virtude da euforia causada pelo avango do modelo capitalista de producdo que garantia altos
lucros para os detentores dos meios de producao em contraposi¢ao a exploracdo da mao de
obra operaria.

Dessa feita, a tarefa de apreender o real significado dos direitos sociais se mostra
como uma incumbéncia de dificil elucidagdo, tendo em vista a ampla carga valorativa que tais
direitos abarcam em seu contetido. Na tentativa de apresentar um conceito que se aproxime de
tal representatividade, aborda-se algumas caracteristicas que se agregam a formacdo dos
direitos sociais, para, em sequéncia, aventar as principais defini¢des trabalhadas pela doutrina.

Inicialmente hd quem se refira aos direitos sociais como direitos econdmicos, sociais e
culturais™. A diferenca entre tais expressdes esta ligada ao campo de abrangéncia que se
procura englobar, sendo que direitos sociais estdo ligados ao ordenamento constitucional
circunscrito ao ordenamento nacional e a segunda expressdao possui abrangéncia internacional,
ou seja, ligada aos direitos sociais no ambito internacional (FILETI, 2009, p. 61). Para Lufio
(1995, p. 192-193), utilizam-se direitos econdmicos, sociais € culturais para denominar uma

acepcdo mais ampla dos direitos sociais, em contraposi¢do ao significado estrito de “direitos

%% No Brasil, a principal representante deste periodo foi a Constituicio de 1934, fortemente influenciada pela
Constituicdo de Weimar de 1919, a qual previa um amplo leque de direito sociais, a exemplo dos direitos dos
trabalhadores.

%% Essa designagdo foi utilizada no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
celebrado através da Organizagdo Geral das Nagdes Unidas em 16 dez. 1966, cuja finalidade principal ¢ a
garantia e promogdo de diversos direitos sociais, conferindo efetividade aos direitos colacionados na
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. O Brasil ratificou o PIDESC em 24 jan. 1992, o que impde ao
Estado brasileiro o dever de adotar medidas tendentes a promogdo e efetividade progressiva dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, conforme previsto no art.2° no Pacto.
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sociais” .

Ainda que suscitem muitas duvidas sobre o seu alcance ou delimitacdo, as principais

caracteristicas dos direitos sociais podem ser vistas sob as seguintes constatagdes iniciais:

i. sua conceituagdo perpassa pela luta historica em relagdo ao seu reconhecimento no
cenario internacional e nacional dos direitos sociais; ii. que a configuragcdo dos
direitos sociais se faz em relagdo a situacdes concretas — privagdes concretas
padecidas por individuos — que levaram o Estado a rever o seu comportamento
absenteista e trazer para si a responsabilidade pelo adimplemento de determinadas
prestagdes de forma positiva ou negativa; iii. que o catdlogo dos direitos
fundamentais sociais ndo ¢ taxativo [...]; iv. que tais direitos vdo se fazendo
necessarios na medida do surgimento ou agravamento das demandas sociais, motivo
que reforga a situacdo anterior. (ALVES, 2013a, p. 57).

Com base nesses delineamentos, afirma-se preliminarmente que o surgimento e
evolucdo dos direitos sociais ndo foi um processo totalmente pacifico e repentino. Sua origem
remonta a um contexto de exploracdo econdmica e social que fez surgir diversas mazelas
sociais, como desemprego, fome, doengas, pobreza, miséria, entre outras consequéncias
nefastas para a sociedade. Somente apo6s longos anos de lutas sociais em prol de uma
igualdade material entre as pessoas ¢ que o Estado sofre significativas alteracdes em sua
estrutura organizacional, deixando de ser absenteista ¢ buscando a promog¢ao dos direitos
sociais.

Outro aspecto acima aventado ¢ de que ndo ha um rol taxativo dos direitos sociais. Tal
fato se deve as necessidades humanas, que s3o infinitas e, consequentemente, sofrem
inimeras mutagdes conforme o contexto historico vivenciado, as mudangas econdmicas,
sociais ou politicas de um Estado ou at¢é mesmo o surgimento de quaisquer outras
contingéncias que venham a exigir a prote¢do do ser humano através dos direitos sociais.

Para tanto, ha a constatacdo de que “os direitos fundamentais sociais ndo sdo direitos
contra o Estado, mas sim direitos através do Estado, exigindo do poder publico certas
prestagdes materiais” (KRELL, 2002, p. 19). Como os direitos sociais deverdao ser prestados
por intermédio do Estado, constata-se que o ente estatal devera reconhecé-los efetivamente
como auténticos direitos sociais, “ap6s, hd a necessidade de o Estado equipar-se e organizar-
se no sentido de implementacdo dessas novas atribui¢des que os direitos sociais lhe
impingem” (ALVES, 2013a, p. 59). Dessa forma, ao Estado ¢ incumbida a funcido de se
organizar com o objetivo de promover a justa distribui¢do dos bens e servicos que garantam a

igualdade de condigdes sociais a todos os seus cidadaos.

% Nesta pesquisa consideram-se como expressdes sindnimas os direitos econdmicos, sociais e culturais e,
especificamente, direitos sociais.
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Apresentados alguns aspectos que envolvem os direitos sociais, dedica-se a
abordagem de alguns conceitos sobre esses direitos. Para Silva (2014), os direitos sociais sao

reconhecidos:

Como dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sdo prestagdes positivas
proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais fracos,
direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situacdes sociais desiguais. Sdo,
portanto, direitos que se ligam ao direito de igualdade. Valem como pressupostos do
gozo dos direitos individuais na medida em que criam condi¢des materiais mais
propicias ao auferimento da igualdade real. (SILVA, 2014, p. 288-289).

Emerge-se neste conceito a percepcao de que os direitos sociais seriam prestagoes de
cunho positivas disponibilizadas pelo Estado com o objetivo de atender as pessoas que se
encontram em condi¢des de desigualdade social. Para o autor, essa atuagdo estatal permitiria o
alcance ndo somente dos direitos de primeira dimensdo, como também contribuiria para o
alcance da igualdade material.

Nessa mesma linha, sdo as constatacdes de Alexy (2008), para quem os direitos sociais
se caracterizam como: “direitos do individuo, em face do Estado, a algo que o individuo, se
dispusesse de meios financeiros suficientes e se houvesse uma oferta suficiente no mercado,
poderia também obter de particulares” (ALEXY, 2008, p. 499). Ressalta-se que o autor traz
seu conceito com base no ordenamento juridico alemdo®, classificando os direitos
fundamentais sociais em direitos a prestacoes em sentido estrito. Mais uma vez ganha relevo a
mencao ao carater prestacional desses direitos que exigiriam do Estado uma atuagdo em favor
do individuo, aqui considerado singularmente.

Além disso, Alexy (2008) parece condicionar o dever do Estado de prestar os direitos
sociais, de forma subsidiaria®®, apenas a quem ndo possua condi¢des financeiras de custea-los.
Importante ressaltar que essa exigéncia ndo encontra ressonancia no ordenamento juridico
brasileiro, pois ndo hé qualquer condicionamento econémico ou de qualquer outra natureza

que impeca o gozo dos direitos sociais por pessoas com boas condigdes financeiras. O texto

' Importante lembrar que Alexy (2008) formula a sua teoria tendo por base a realidade vivenciada no

ordenamento juridico alemdo, o qual difere significativamente da realidade brasileira. A titulo ilustrativo
verifica-se que na lei fundamental de Bonn (1949) ndo ha a consagragdo expressa de direitos sociais em seu
texto, prevendo apenas como modalidade de direitos prestacionais o dever de assisténcia comunitaria e o
direito de protecdo a maternidade em seu art.6°, §4°. Tal fato foi fundamental para o recurso a ponderagao
como recurso indireto de exigéncia desses direitos.

62 Arango (2011, p. 27) esclarece que pelo principio da subsidiariedade, o Estado atuaria somente no caso dos
titulares dos direitos fundamentais sociais ndo terem condi¢des de alcancarem tais prestacdes por si mesmos
ou através do auxilio do circulo de pessoas proximas, a exemplo dos familiares. Dessa forma, evita-se o
paternalismo e a dependéncia estatal.
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constitucional ndo estabelece qualquer discriminagdo nesse sentido, nem mesmo estabelece
critérios econdmicos que eximam a atuagdo estatal nesses casos. Assim, tal alegacdo seria
apenas no sentido de o Estado desincumbir-se das suas obrigacdes constitucionais perante os
cidaddos.

Buscando diferenciar os classicos direitos de defesa em relagdo aos direitos sociais
prestacionais, ha um posicionamento no sentido de que os direitos sociais prestacionais
possuem como finalidade essencial uma “conduta positiva do Estado (ou particulares
destinatarios da norma), consistente numa prestacao de natureza fatica” (SARLET, 2015, p.
291). Ressaltado a diferenca de ordenamentos juridicos, o posicionamento de Sarlet (2015) se
aproxima do conceito de Alexy (2008), na medida em que também reconhece o carater
prestacional dos direitos sociais, assim como o agente que devera presta-los, o Estado.

De forma semelhante aos autores mencionados, colacionam-se as ponderacoes feitas
por Tavares (2012), segundo o qual os direitos sociais sdo direitos “que exigem do Poder
Publico uma atuagdo positiva, uma forma atuante de Estado na implementagdo da igualdade
social dos hipossuficientes. Por esse motivo sdo conhecidos também como direitos a
prestacdo, ou direitos prestacionais” (TAVARES, 2012, p. 837). De acordo com o autor, o
aspecto prestacional dos direitos sociais se refere a conduta que se espera do Estado na
promogao da igualdade social. Essa atuacdo deve, portanto, ser dirigida aos hipossuficientes,
ou seja, pessoas que estejam em estado de necessidade ou vulnerabilidade social.

Dimoulis e Martins (2014, p. 52) ainda reconhecem os direitos sociais como direitos a
prestagcdes ou de status positivus, por representarem o direito das pessoas de exigirem do
Estado atuagdes positivas em prol da melhoria de suas condi¢des sociais. Na mesma esteira,
Bulos (2015, p. 809) esclarece que os direitos sociais devem ser considerados como
liberdades publicas, ja que se direcionam a amparar as pessoas desfavorecidas,
proporcionando a elas uma vida mais digna pautada pela igualdade material. O autor ainda
pontua que os direitos sociais operam ou se realizam através de prestagdes de cunho positivo.

Dessa feita, constata-se a priori que grande parte da doutrina busca definir os direitos
sociais como um direito a algo que deve ser prestado direta ou indiretamente pelo Estado. A
forma que os autores vislumbram para a concretizacao dessa atuagdo estatal se dé através das
prestagdes materiais de cunho positivo ja que elas se: “revelam um fazer por parte dos 6érgaos
do Estado, que tém a incumbéncia de realizar servigos para concretizar os direitos sociais”
(BULOS, 2015, p. 809).

Apresentando um modelo de pensamento distinto a respeito dos direitos fundamentais

sociais sob a perspectiva do ordenamento juridico portugués, ha quem reconheca a mudanga
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na forma de concretizagdo desses direitos. Em uma acepg¢do inicial, Queiroz (2006)
reconhece que os direitos sociais sdo tradicionalmente conhecidos como: “obrigacdes de
prestagdo positivas cuja satisfacdo consiste num facere, uma ‘ac¢do positiva’ a cargo dos
poderes publicos” (QUEIROZ, 2006, p. 25, grifos da autora). Posteriormente, reconhecendo
algumas mudangas, a autora problematiza o fato de que existem direitos fundamentais sociais
que ndo se destinam unicamente ao Estado, mas a toda a coletividade, a exemplo do direito a
greve ¢ a liberdade sindical, que deveriam entdo ser enquadrados como direitos, liberdades e
garantias dos trabalhadores. Portanto, ainda que pertencentes a classificagdo dos direitos
fundamentais sociais existem alguns direitos sociais que independem de qualquer prestagdo
positiva por parte do Estado.

A partir dos balizamentos conceituais acima apresentados, verifica-se que os direitos
fundamentais sociais sdo — em sua maioria — direitos de carater prestacional, exigindo-se do
ente estatal uma agao positiva para a sua realizagdo. Todavia, restou claro que essa identidade
apresentada pelos autores entre a mera atuagdo positiva do Estado e a consequente realizagdo
dos direitos sociais ndo se mostra como unica ou suficiente alternativa para a sua
configuragdo. Como exemplo dessa afirmacdo, foi apresentado o direito fundamental social a
greve e a liberdade sindical que, mesmo nao exigindo uma prestagao positiva do Estado para a
sua realizacdo, ndo deixa de ser considerado como auténtico direito social.

Além disso, ndo hd como se descurar da importancia do Estado para dar vazio a
efetividade de grande parte dos direitos sociais. A comegar pelo fato de que o reconhecimento
expresso dos direitos sociais pelo ente estatal ¢ de vital importancia, observado o fato de que
“esses direitos, por ndo serem naturais e sim escolhas politicas, devem ser reconhecidos pelo
direito positivo” (ALVES, 2013a, p. 62). Esse reconhecimento possibilita que haja uma
melhor organizagdo e atuacdo da maquina estatal em prol do cumprimento efetivo desses
direitos para toda a coletividade, e ndo somente ao individuo considerado singularmente.

As caracteristicas sobre os direitos fundamentais sociais, os conceitos aventados pela
doutrina, além da preponderancia do carater prestacional desses direitos aqui abordados sdao
indispensaveis para a problematiza¢do da (in) efetividade do direito fundamental social ao
transporte publico coletivo. Nesse sentido, passa-se a analise das polémicas que circundam o
direito ao transporte publico, trazendo a tona as repercussdes do reforco de sua
fundamentalidade formal no ordenamento juridico patrio dentro de uma perspectiva da

judicializag¢do ou do reconhecimento de seu carater simbdlico.
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3.4 Implicagdes da fundamentalidade: judicializacio do transporte publico coletivo ou

constitucionaliza¢io simbdlica?

Uma vez ventilados os aspectos que corroboram o sentido de fundamentalidade sob os
pontos de vista formal e material atribuido ao direito fundamental social ao transporte publico
coletivo, no subtitulo 3.2, bem como as decorréncias advindas do reconhecimento do carater
prestacional da maioria dos direitos fundamentais sociais, passa-se a abordagem dos reflexos
praticos desse direito na realidade brasileira.

Dessa maneira, resta perscrutar acerca dos efeitos praticos do reforco da
fundamentalidade formal do transporte apds a aprovacao da EC 90/2015, trazendo a tona a
discussao sobre sua judicializal(;ﬁto63 frente a atribuicdo de um efeito meramente simbolico a
constitucionalizac¢ao do transporte.

Que a criacdo de um novo direito gera muitas expectativas para os seus destinatarios,
nao restam duvidas. Com o direito fundamental ao transporte publico ndo foi diferente; com o
reforco de sua fundamentalidade formal no art.6° da Constitui¢do, criou-se uma grande
esperanca de que algo poderia realmente mudar em relagdo a efetividade desse direito aos
cidadaos brasileiros.

Todavia, nao foi essa a realidade vivenciada até o presente momento. A
inalterabilidade fatica da prestacdo dos servigos de transporte publico coletivo fez surgir, ao
contrario, mais davidas e questionamentos sobre a real efetividade do direito.

Apresentando os principais dilemas que circundam o direito fundamental social ao
transporte publico coletivo e que ao mesmo tempo desafiam a analise de sua concretizagao no

ambito social, sdo as ponderacoes de Sarlet (2017):

De particular relevo nesse contexto ¢ a discussdo em torno da viabilidade de se
assegurar, de modo individual e/ou transindividual, ao cidaddo um direito subjetivo
originario ao transporte gratuito, mesmo sem regulamentacdo legal ou politica
publica promovida pelo Poder Executivo, ou apenas limitar tal direito, na condi¢ao
de posicdo subjetiva e exigivel pela via jurisdicional, a um direito derivado a
prestagdes, no sentido de um direito de igual acesso ao sistema de transporte ja
disponibilizado ou mesmo um direito a promogao pelo poder publico de politicas de
inclusdao em matéria de transporte publico, seja mediante subsidios alcangados a
empresas particulares concessionarias, seja por meio de empresas publicas de
transporte coletivo, em ambos os casos com tarifas diferenciadas e mesmo em
carater gratuito para determinados segmentos, a exemplo do que ja se passa em sede

% Pela amplitude de significados que a palavra representa, adota-se aqui o termo ‘judicializagdo’ como sendo a
transferéncia de decisdes sobre “questdes de larga repercussdo politica ou social” (BARROSO, 2008, p. 3) que
normalmente caberiam aos Poderes Legislativo e Executivo para o ambito do Poder Judiciario, sendo
realizadas, geralmente, através de a¢des judiciais, nos moldes assinalados por Barroso (op.cit.).
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do assim chamado ‘passe-livre’ para idosos e pessoas com deficiéncia etc.
(SARLET, 2017, p. 671).

Os questionamentos apresentados pelo autor convergem para todas as caracteristicas ja
discutidas nesta pesquisa com enfoque no direito fundamental ao transporte publico. O cerne
das discussdes giram em torno da falta de esclarecimentos em relacdo a forma de
implementagao desse direito quando da sua insercao no art. 6° da Constitui¢do Federal, o que
acabou gerando um vacuo normativo e o surgimento de inumeras davidas quanto ao
reconhecimento de importantes caracteristicas do direito fundamental social ao transporte
como também dos aspectos relacionados a sua efetividade.

A primeira refutagdo seria no sentido de constatar se o direito ao transporte publico
pode ser considerado um direito subjetivo dos cidaddos a um transporte publico gratuito. A
priori, deve ser ressaltado que os “direitos sociais sdo, em sua grande maioria, prestacionais,
todavia, nem sempre sdo subjetivos, pairando, ainda, sobre o tema a necessidade ou ndo de
politicas publicas para sua implementacio” (ALVES; COSTA, 2017, p. 9). O
reconhecimento de tal caracteristica ao direito fundamental ao transporte publico poderia
entdo legitimar o direito a pretensdes juridicas individuais ou coletivas em prol do acesso
efetivo ao transporte publico gratuito, ainda que possivelmente estivesse pendente qualquer
regulamentacdo legislativa ou executiva no plano infraconstitucional.

Por outro lado, caso desconsiderado o direito ao transporte publico como um direito
subjetivo ao transporte publico gratuito, a segunda refutagcdo seria no sentido de considera-lo
como um direito condicionado a confec¢do de politicas publicas. Esse reconhecimento
poderia se desdobrar em duas hipoteses de constatacdo: a) no direito de igual acesso ou de
igual quota-parte (participacdo) nos servicos de transporte publico da maneira que tais
servicos publicos sdo prestados atualmente; ou b) se o reconhecimento desse carater como
direito derivado a prestagdes seria no sentido de incentivar o poder publico a criar politicas
publicas de acesso ao transporte publico, o que poderia se dar por incentivos no atual setor
privado ou mesmo pela prestagdo direta através do poder publico.

Percebe-se que o ambiente de tensdao promovido pelos inimeros protestos que se
espalharam pelo Brasil em prol do transporte publico somado ao anseio em aprovar — a
qualquer custo — a EC 90/2015 em resposta aos reclamos sociais, atropelaram as discussoes
que poderiam ter sido feitas sobre a efetividade do direito ao transporte, gerando intimeras
davidas quanto ao seu reconhecimento no caso concreto. O cerne do problema se inicia com a
falta de uma atuagdo legislativa na definicdo dos contornos que o referido direito poderia

assumir com a sua constitucionalizacdo e de que forma seria tornado uma realidade na
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sociedade brasileira.

Consoante polemizado por Sarlet (2017), essa falta de esclarecimentos normativos
quanto a natureza da fundamentalidade do direito ao transporte publico faz surgir algumas
duavidas em relagdo a sua efetividade concreta na sociedade. Nao foram mencionadas pela
Emenda politicas publicas que albergassem o direito ao transporte publico, ou mesmo se seria
implantado através da gratuidade das tarifas ou se, como direito subjetivo, seria pleiteado
pelos cidadaos através da via jurisdicional. Além disso, mesmo que houvesse essa perspectiva
para a judicializagdo do transporte publico, a falta de regulamentacdo do direito traria
dificuldades praticas, inclusive na constru¢do da fundamentacdo dessas decisdes judiciais,
langando-se a duvida sobre “a qual construto teoérico o magistrado deve remeter no momento
de sua aplicacdo: se direito ao transporte publico condicionado a confec¢do de politicas
publicas ou se ao direito subjetivo ao transporte publico” (ALVES; COSTA, 2017, p. 9,
grifos nossos).

Nessa toada, ndo ha como se descurar que havendo judicializagdo e o magistrado
decida pelo condicionamento da efetividade do direito ao transporte publico coletivo, a
confecgdo de politicas publicas esbarrar-se-ia também em limitagdes de ordem econdmico-
orgamentaria, o que por vezes ¢ utilizado pelo Estado para fundamentar a sua denegagdo em
respeito ao principio da reserva do possivel®®. Importada do direito aleméo, a teoria da reserva
do possivel condiciona a efetividade dos direitos subjetivos prestacionais (sobretudo, os
direitos sociais) a existéncia de recursos financeiros por parte do Estado, submetendo a
decisdo sobre a viabilidade de tais direitos a discricionariedade dos 6rgaos publicos, o que se
daria através da defini¢do do orcamento publico (KRELL, 2002, p. 52).

Por 6bvio, reduzir a falta de efetividade dos direitos sociais ao fundamento de que
representariam apenas custos ao Estado seria mascarar a realidade e reduzir a sua importancia.
Além da constatacdo de que todos os direitos — inclusive os classicos direitos e liberdades
individuais — representam custos para o Estado (NABALIS, 2002, p. 12), hd que se realgar o
viés da busca pela efetivacdo da igualdade material aos destinatarios dos direitos sociais.

Ressalta-se o posicionamento diametralmente oposto a de que os direitos sociais
representariam apenas custos para o Estado, na medida em que eles também podem ser vistos

sob uma perspectiva econdmica de um investimento para o ente estatal. Dentro dessa visao, o

% Essa teoria foi originada de um julgamento feito pelo Tribunal Federal da Alemanha no ano de 1972.
Invocando o art. 12 da Lei Fundamental, estudantes pleiteavam maior nimero de vagas nos cursos de
medicina. Contudo, ainda que tenha reconhecido o direito dos estudantes de ingressarem no ensino superior, o
Tribunal indeferiu o pedido alegando que o pedido ndo estava dentro do que os cidaddos poderiam
razoavelmente exigir do Estado dentro dos parimetros esperados (JUNIOR, 2017, p. 680).
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Estado realiza um investimento para efetivar e garantir os direitos sociais em um momento
presente e, futuramente, colherd os resultados desse investimento, seja através da diminui¢ao
das desigualdades sociais que geram mais custos aos cofres publicos ou mesmo da promogao
da felicidade de seus cidadaos (VAZ, 2015, p. 100-101).

Além dessa patente dificuldade de fundamentacdo das sentengas em caso de se
judicializar o direito fundamental ao transporte publico, surge outro problema de idéntica
envergadura, a defini¢ao sobre a titularidade do polo passivo de uma possivel demanda. Ja
constatado o fracasso do Estado na prestagdo eficiente de diversos direitos sociais, inclusive
em relacdo ao direito a saude e educagdo, que possuem vinculagdo orgamentdria, a assun¢ao
da prestacdo do servico de transporte publico coletivo em carater gratuito diretamente pelo
Estado seria algo improvavel. Entretanto, condicionar a prestagdo desse servigo publico
através da iniciativa privada sem qualquer apoio estatal também se revelaria como uma

medida desproporcional:

Por outro lado, impor aos particulares tal 6nus sem contrapartida que assegure a
manuten¢do da empresa, a aquisigdo e manutencdo dos meios de transporte,
pagamento de pessoal, demais despesas incidentes, igualmente ndo se revela solucdo
compativel com o ordenamento constitucional ¢ de qualquer sorte resultaria no
abandono completo dessa via negocial, com graves consequéncias para a
acessibilidade diuturna dos cidaddos. (SARLET, 2017, p. 671-672).

A simples transferéncia do dever de prestar o servigo de transporte publico em carater
gratuito a iniciativa privada também restaria infundada, a comecar pela falta de interesse
econOmico das empresas concessionarias. Sem qualquer contraprestagdao estatal ao setor,
ainda que realizada através de uma parceria publico-privada, o desequilibrio econémico
financeiro seria latente, o que ocasionaria o esvaziamento natural da exploracdo da atividade e
0 consequente prejuizo para o deslocamento e acessibilidade das pessoas.

Ou seja, torna-se nitida a complexidade que envolve a efetividade do direito ao
transporte publico decorrente de sua constitucionaliza¢do no art.6°. Entretanto, afirmacdes no
sentido de que a implantacdo desse direito seria invidvel por afrontar a teoria da reserva do
possivel ou mesmo de que apenas representaria custos para o Estado, perdem forga ante a
teoria da concretude dos direitos fundamentais. Por essa teoria, o direito ao transporte publico
deve ser contextualizado sob o prisma da efetividade, tendo em vista que “a doutrina da
efetividade ou concretude de direitos corrobora a analise da hermenéutica juridica, no sentido
de que interpretar requer algo mais que uma analise, ou seja, exige-se a possibilidade de

concretizagao do direito” (ALVES, MARCONDES, 2013b, p. 4).
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Nessa toada, ndo ha como objetar os reflexos que o direito fundamental ao transporte
publico ja irradiam sobre o ordenamento juridico brasileiro, ainda que pendente de uma plena
efetividade pratica. O reforco de sua fundamentalidade, agora sob o aspecto formal, também
impede que haja um retrocesso desse direito, em respeito ao principio da proibicao do
retrocesso social®®. De vital importincia para a protecio ndo somente dos direitos
fundamentais sociais, o principio da proibicdo do retrocesso social consagra que uma vez
criado determinado direito a prestacdes sociais, ndo podera haver medidas tendentes a
extingui-las sem que sejam apresentadas alternativas ou propostas compensatorias
(QUEIROZ, 2006, p. 102). Aplicando esse principio ao direito fundamental ao transporte
publico coletivo passa-se a considerar que, de forma ampla, qualquer ato dos poderes publicos
que tencionem minorar o seu alcance ou mesmo dificultar a sua concretizagdo pode ser
encarado sob a vertente do retrocesso social, pois “ainda que os direitos de natureza
prestacional n3o imponham uma obrigacdo de “avancar”, estabelecem, contudo, uma
proibicao de ‘retroceder’” (QUEIROZ, 2006, p. 102).

Além disso, faz-se premente a protecdo ao niicleo essencial do direito fundamental®
ao transporte publico, tendo em vista que “a garantia de prote¢do do nucleo essencial dos
direitos fundamentais aponta para a parcela do conteudo de um direito sem a qual ele perde a
sua minima eficacia, deixando, com isso, de ser reconhecivel como um direito fundamental”
(SARLET, 2015, p. 420). Pela protecdo do nucleo essencial, impde-se uma limitacdo as
alegacdes de reserva do possivel e estipula-se que deve haver um minimo de concre¢do do
direito fundamental ao transporte publico, fator esse que ainda tem sido de dificil percepcao
na realidade brasileira.

Desse modo, as problematizacdes aqui apresentadas revelam algumas das diversas
dificuldades que a efetividade do direito fundamental ao transporte publico estd enfrentando e
ainda ird enfrentar: “percebe-se que sdo inimeros os desafios e grande a chance de também
essa nova promessa desaguar no ja antigo problema da falta de efetividade das promessas

constitucionais” (SARLET, 2017, p. 672). Restou consignado que a redagdo da EC 90/2015

ndo foi clara quanto ao modo de implementar o direito ao transporte publico coletivo, se em

% Em que pese 4 adogdo de principio da proibi¢do do retrocesso social nesta pesquisa, ressalta-se que ha diversas
expressoes que sdo utilizadas pela doutrina para se referirem a tal principio, como: efeito cliquet, proibicao da
contrarrevolugdo social, cldusula do ndo retrocesso social, proibi¢do de regressividade, etc. Derbli (2007, p.
200) adverte que a expressdo “principio da proibi¢do do retrocesso social” se adequa melhor a realidade
constitucional brasileira em consonancia ao sentido que foi atribuido pelo ordenamento juridico portugués e
diferentemente do ordenamento juridico alemao responsavel pela criagao deste principio.

5 Silva (2006, p.23-51) aborda as complexidades que envolvem a teoria da concretude dos direitos fundamentais
a partir de um modelo tedrico que entrelaga conhecimentos sobre o estudo da eficacia das normas
constitucionais e seus reflexos na doutrina e jurisprudéncia brasileira.
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carater gratuito ou ndo, ou mesmo se seria feito através de alguma politica publica de
incentivo ou promocdo do atual modelo de prestagdo dos servigos de transporte publico
existente.

Entrementes, a falta de um rigor técnico legislativo na constru¢do da Emenda
Constitucional 90/2015 ndo pode ser apontada como a Unica causa da auséncia de efetividade
do transporte publico coletivo. A aludida Emenda encontrou campo fértil de propagagdo em
decorréncia da onda de protestos que paralisaram o Brasil durante as Jornadas de Junho e
estavam a exigir uma atuagdo rapida dos poderes publicos, sobretudo do Poder Legislativo,
em prol do transporte publico, vindo a calhar com a retomada da tramitagdo e consequente
aprovacgdo da Emenda que inseriu referido direito no art.6° da Constituicao Federal.

Toda essa movimentacdo do Poder Legislativo para aprovar a Emenda do transporte
publico, em uma verdadeira manobra politica, aliada aos questionamentos praticos acima
apresentados convergindo para uma manifesta auséncia de efetividade pratica desse direito,
permite-se a constatacdo inicial da ocorréncia do fendmeno da constitucionaliza¢do simbdlica

do direito fundamental social ao transporte publico coletivo.
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4 A TEORIA DA CONSTITUCIONALIZACAO SIMBOLICA E O DIREITO
FUNDAMENTAL SOCIAL AO TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO

Neste capitulo, o direito fundamental social ao transporte publico coletivo sera
analisado tendo por base a teoria da constitucionalizagdo simbdlica, trabalhada no
ordenamento juridico brasileiro por Neves (2016). Todas as consideragdes realizadas nos
capitulos anteriores sdo de suma importancia para que se possa, enfim, compreender a
abordagem desse direito sob uma perspectiva simbolica. Percebe-se que o fendmeno da
constitucionalizagdo simbolica pode ser aplicado aos desdobramentos da inser¢do do direito
fundamental social ao transporte publico coletivo na Constitui¢do Federal, motivo pelo qual
esse modelo tedrico serd analisado.

Diante da novidade legislativa, ndo se pode deixar de ressaltar a incipiéncia do tema
cujo corolario sdo as inimeras dificuldades que o direito fundamental ao transporte publico
ainda ird enfrentar pela frente e que ja podem ser antevistas tomando por base duas ADI's
julgadas pelo STF e — referentes ao direito ao transporte publico para os idosos e para as
pessoas com deficiéncia — que margeiam as discussdes atinentes a fundamentalidade do
direito ao transporte publico coletivo, e serdo abordadas neste capitulo.

A judicializagdo desses dois casos ¢ apresentada com o objetivo de retratar a
importancia que a Corte Superior atribuiu ao direito ao transporte publico antes mesmo de sua
inser¢do expressa no rol dos direitos sociais, e, quem sabe, elucidar umas das vias decisorias
caso haja a judicializacdo do transporte publico coletivo (o que ¢ uma hipdtese de
desdobramento da constitucionalizacao estudada) decorrente de sua aprovagdo como direito
fundamental social no art.6° da Constituigao.

Por fim, como meio de comparagdo acerca das consequéncias da constitucionalizagao,
apresentam-se dados dos Municipios brasileiros que adotam o modelo da tarifa zero como
forma de garantir a efetividade do direito ao transporte publico coletivo aos seus cidadaos,
relacionando a adogdo dessa politica nas respectivas cidades com a EC 90/2015 e,
consequentemente, com a alocacgdo do direito ao transporte publico como direito fundamental

social expresso.
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4.1 A teoria da constitucionaliza¢io simbdlica sob a perspectiva tedrica de Marcelo

Neves

A teoria da constitucionalizacao simbolica foi desenvolvida por Neves (2016) a partir
de teorias e estudos realizados por estudiosos como Gusfield, Habermas, Kindermann,
Schmitt e outros®”. Seu modelo tedrico parte da compreensdo prévia de alguns elementos, a
exemplo do significado do que seria o termo simbodlico. O simbolico ¢ analisado a partir da
sua utilizacdo em diversos ramos das Ciéncias Humanas e Sociais, para, ao final, chegar a
uma delimitacdo semantica do que seria a legislacdo simbolica. As comparacdes sdo feitas
levando-se em conta o simbolo como intermediacdo entre o sujeito € o objeto, a estrutura
social como esfera simbolica, o simbolismo e simbolico no campo da psicanalise, a instituigao
como uma rede simbolica, o simbolo na semiotica, o simbdlico dentro da logica e o simbdlico
no campo da sociologia (NEVES, 2016, p. 6-21).

Correlacionando o termo simbodlico em relagdo aos diversos campos tedricos —
sociologia, psicanalise, antropologia, entre outros — constata-se que nao ha apenas um sentido
que possa se atribuido ao seu significado. Seu conceito sofre variagdes a depender do campo
teorico que sera aplicado ou analisado. Para tanto, se mostra como tarefa inviavel o
aprofundamento de seu conceito ¢ complexidades em relacdo a outras areas que nao a
trabalhada nesta pesquisa, delimitando-se sua abordagem a seara juridica.

Em trabalho dedicado a abordagem do tema dos direitos humanos enquanto forga
simbolica de natureza ambivalente®, pode-se compreender qual o real sentido e alcance do
termo simbodlico adotado pelo autor na construgdo de sua teoria juridica sob o viés da

constitucionalizagdo simbdlica:

7 No desenvolvimento da teoria da constitucionalizagdo simbolica, Neves (2016) se utiliza das contribui¢des
teoricas de diversos autores, em sua maioria de origem germéanica. Portanto, grande parte das obras por ele
consultadas esta redigida em lingua estrangeira, sobretudo no idioma alemdo, como se verifica em:
GUSFIELD, Joseph R. (1967). “Moral Passage: The Symbolic Process in Public Designations of Deviance”.
In: Social Problems, vol. 15, n® 2. Detroit, Michigan: Society for the Study of Social Problems, p. 175-88;
GUSFIELD, Joseph R (1986). Symbolic Crusade: Status Politics and the American Temperance Movement. 2*
ed. Urbana/Chicago: University of Illinois Press [1* ed. 1963;]; HABERMAS (1982b). Theorie des
Kommunikatives Handelns. 2 ed. Frank-furt sobre o Meno: Suhrkamp, 2 vols. [1% ed. 1981]; KINDERMANN,
Harald (1988). “Symbolische Gesetzegebung. In: Dieter Grimm e Werner Maihofer (orgs.).
Gesetzgebungstheorie und Rechtsopolitik (Jahrbuch fiir Rechtssoziologie und Rechtstheorie 13). Opladen:
Westdeutscher Verlag, pp.222-45; KINDERMANN, Harald (1989). “Alibigesetzgebung als symbolische
Gesetzgebung”. In: Riidiger Voigt (org.). 1989%, pp. 257-73; SCMITT, Carl (1970). Verfassungslehre. 5. ed.
Berlim: Duncker & Humblot [reimpressédo inalterada da 1? edi¢do, de 1928].

% De acordo com o autor, os direitos humanos possuem uma for¢a ambivalente na medida em que servem para
dar vazdo ao cumprimento efetivo de direitos de carater inclusivo, a0 mesmo tempo em que serviriam como
instrumento de manipulagdo politica, dificultando sua propria concretizagdo e efetividade juridica (NEVES,
2005, p.16). Ou seja, haveria uma dupla fungdo desses direitos, um aspecto positivo e outro de carater
negativo.
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Muito comumente, a referéncia ao termo ‘simbodlico’ sugere que se trata de algo
diferente do fatico, real. No entanto, toda a dimensdo do semidtico, ndo apenas o
simbolico no sentido que pretendo utilizar aqui ¢ realidade concernente a realidade.
E um plano reflexivo da realidade construida socialmente. (NEVES, 2005, p. 3).

Partindo-se dessas premissas, percebe-se que a utilizacdo do viés simbolico pelo autor
esta ligada a apreensao da realidade social. Nao se trata de algo abstrato e intangivel, mas pelo
contrario, de um termo utilizado para representagdo das impressdes sociais € Sseus
significados.

Dessa forma, permite-se inferir que a legislacdo simbdlica se caracteriza pelo:
“predominio, ou mesmo hipertrofia, no que se refere ao sistema juridico, da fun¢io simbolica
da atividade legiferante e do seu produto a lei, sobretudo em detrimento da fung¢do juridico-
instrumental” (NEVES, 2016, p. 23). A atuacdo legislativa no processo de criacdo de leis bem
como a propria lei que resulta desse processo possui apenas um carater figurativo, pois se
desvirtuam efetivamente do verdadeiro sentido para o qual foram criados.

De acordo com o autor, hd um predominio da propria atividade legislativa em
oposicao a finalidade juridica de seu objeto final, ou seja, o alcance ou objetivo da produgdo
da norma e sua aplicabilidade. Essa atuacdo do legislativo faz surgir entdo a “producdo de
textos cuja referéncia manifesta a realidade é normativo-juridica, mas que serve, primaria e
hipertroficamente, a finalidades politicas de carater ndo especificamente normativo-juridico”
(NEVES, 2016, p. 30). Ha, portanto, uma manipulagdo politica por intermédio da atividade
legiferante que se vale de textos normativos para alcancarem objetivos outros que ndo a
efetividade do texto normativo.

Em busca de um parametro que permita o reconhecimento dos modelos de legislacdo
simbdlica e, consequentemente, dos reais objetivos que permeiam esses tipos simbdlicos,
Neves (2016) se baseia na proposta tricotomica de legislagdo simbolica criada pelo autor
alemao Horald Kindermann, que subdivide o contetdo dessas legislacdes em: “a) confirmar
valores sociais; b) demonstrar a capacidade de acdo do Estado e c) adiar a solucdo de conflitos
sociais através de compromissos dilatorios” (KINDERMANN, 1988 apud NEVES, 2016,
p.33).

A primeira modalidade de legislacdo simbdlica destina-se a corroborar valores sociais

. . 169 . .
de um determinado grupo social”. Como o processo legislativo e, consequentemente, a

% Esses grupos sociais podem se manifestar de distintas formas. No cenario politico-legislativo brasileiro, essa
luta ideologica pode ser vista através da formagdo das “bancadas” no Congresso, ou seja, bancada dos
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aprovacdo de uma matéria normativa carrega um alto grau axiologico, entende-se que o €xito
dessa aprovacdo legislativa corrobora os ideais de um grupo envolvido nessa batalha
legislativa. O processo legislativo ¢ utilizado entdo como uma disputa de poder entre pessoas
que buscam reafirmar sua superioridade ideoldgica em detrimento de outros grupos sociais
contrarios aos seus pensamentos.

Nestes casos, a legislacdo torna-se apenas um instrumento simbolico, pois ndo ha
uma preocupagao voltada para a concretizacao de sua efetividade. Em carater exemplificativo,
verifica-se o caso da lei seca nos Estados Unidos, a qual proibia o consumo de bebidas
alcodlicas no pais. Se referindo a tese desenvolvida por Gusfield (1963/1967), Neves (2016,
p. 33-34) esclarece que as pessoas que defendiam a aprovagdo dessa lei pretendiam obter
apenas um respeito social, ou seja, uma posicdo de status perante a sociedade americana. A
legislacdo foi utilizada entdo como um simbolo dessa luta pela confirmacgdo de valores de um
determinado grupo social, tendo em vista que ndo havia uma preocupacao direcionada para os
resultados ou efetividade da lei, mas apenas de conquistar essa visibilidade social.

Outro caso pode ser visto em relacdo as recentes discussdes envolvendo a imigracao
de pessoas estrangeiras para o continente europeu. Neves (2016, p. 34-35) destaca as
polémicas que envolvem a criacdo de uma legislagdo mais rigida sobre a entrada dessas
pessoas na Europa ou mesmo a flexibilizagdo dos critérios imigratorios. Nesse caso, a
legislag@o se revela principalmente como um ato simbodlico na medida em que busca apenas
corroborar os valores sociais do povo europeu em relacdo aos povos imigrantes. Ou seja, a
legislacdo se presta a externalizar a postura do povo europeu sobre esses estrangeiros, seja
para aceita-los como cidadaos integrantes da sociedade europeia, seja para considera-los
como povos invasores. Nesses casos, a legislacdo se prestou a confirmar os valores sociais de
uma determinada camada social, servindo como um espelho ou padrao de comportamento e
valores que deveriam ser seguidos por toda a sociedade, ainda que tais instrumentos
normativos fossem destituidos de efetividade pratica.

Por outro lado, quando a legislagdo ¢ voltada apenas para comprovar a capacidade de
atuacdo estatal, surge a modalidade de legislagdo simbolica como 4libi, pois ela se destina a
aumentar “a confianca dos cidaddos no respectivo governo ou, de um modo geral, no Estado”
(KINDERMANN, 1988 apud NEVES, 2016, p. 36). A legislacdo se enquadra como alibi,
pois atua como subterfugio para dar credibilidade ao sistema politico em alguns casos até

mesmo ao sistema juridico.

evangélicos, dos ruralistas, dos defensores dos grupos LGBTs, de partidos politicos de esquerda ou direita, de
progressistas ou conservadores, entre outros.
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De maneira semelhante a classificagdo anterior, ndo ha interesse em dar concretude a
produgdo legislativa, servindo apenas para dar vazao a interesses politicos. Constata-se que “o
legislador, muitas vezes sob pressdo direta do publico, elabora diplomas normativos para
satisfazer as expectativas dos cidaddos, sem que com isso haja o minimo de condigdes de
efetivacdo das respectivas normas” (NEVES, 2016, p. 36). O legislador assim atua para
“descarregar-se de pressdes politicas ou apresentar o Estado como sensivel as exigéncias e
expectativas dos cidadaos” (NEVES, 2016, p. 37). Ou seja, ha a utilizacdo do texto normativo
para manipular interesses politicos.

Essa manipulacdo politica através do texto normativo constitucional também pode ser
ilustrada a partir da alegoria entre Témis e Leviatd’’, com base na conturbada relagdo
existente entre a justi¢a e o Estado. Na medida em que o legislador constitucional — Leviata —
interfere e manipula o texto normativo — representado pela figura da deusa Témis — movido
por interesses escusos e particularistas, ha um bloqueio da autonomia operacional do sistema
juridico e consequentemente do acoplamento estrutural’' entre a politica e o direito.

O resultado imediato dessa relacdo conflituosa entre Témis e Leviata ¢ o
enfraquecimento de Témis em virtude da falta de concretizag@o juridico-normativo do texto
constitucional, portanto: “nessas circunstancias, Leviatd ndo apenas subjuga Témis; através do
texto constitucional hipertroficamente simbolico, ele também a usa como meio ludico ou
como fachada que esconde a sua impoténcia” (NEVES, 2006, p. 257). Essa perda de
normatividade juridica em detrimento da hipertrofia dos efeitos politicos simbolicos do texto
constitucional ocasiona a configuracdo da constitucionalizagdo simbdlica, sobretudo em sua
vertente como alibi, tendo em vista que Témis ¢ utilizada meramente como uma fachada para
a satisfacao dos interesses de Leviata.

Ademais, a legislagdo-alibi ainda se configura quando o legislador procura dar uma
resposta imediata em momentos de graves crises ou instabilidades sociais. Nesses casos,

normalmente exige-se uma atuagdao do Estado a fim de sanar os problemas que causam a

" Desenvolvida por Neves (2006) em sua obra “Entre Témis e Levisti: uma relagio dificil: o Estado
Democratico de Direito a partir e além de Luhmann e Habermas”, essa alegoria tem por objetivo
contextualizar os paradigmas que permeiam a formagdo do atual modelo de Estado Democratico de Direito a
partir dos modelos tedricos de Habermas e Luhmann. O autor problematiza a relag@o entre Témis — icone da
justica na cultura ocidental — e Leviatd — personificacdo da figura estatal — e a possibilidade de existéncia de
uma relagao pacifica e de coexisténcia entre as duas figuras no contexto atual.

' Retirada dos ensinamentos de Maturana (1996), a expressdo “acoplamento estrutural” foi inicialmente
utilizada como sindénimo de “interpenetragdo” por Luhmann (1984/2016, p. 241) para expressar as relagdes
entre sistemas pertencentes ao ambiente um do outro. Apos sofrer algumas alteragdes e ganhar especial relevo
na construgdo tedrica do autor, foi utilizada para se referir ao processo de comunicacdo existente entre os
sistemas e seu entorno, contribuindo para operacionalizagdo das complexidades dos mesmos e,
consequentemente, da propria autopoiese (CORSI; ESPOSITO; BARALDI, 1995, p. 19).
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insatisfacdo popular. Mais uma vez, utiliza-se do regramento normativo para responder aos
reclamos sociais, mesmo que a referida legislacdo ndo venha a surtir os efeitos para os quais
foi criada. Assim, “a atitude legiferante serve como um alibi do legislador perante a
populagdo que exigia uma reag¢ao do Estado” (NEVES, 2016, p. 37).

Dentro dessa modalidade j& pode ser vislumbrada uma das hipoteses que se amoldam
ao objeto de investigagdo da pesquisa ora aventada, tendo em vista que a inser¢do do direito
fundamental ao transporte publico no texto constitucional foi uma tentativa do legislador de
por fim as Jornadas de Junho e, possivelmente, dar uma resposta que fosse satisfatoria a
populagdo naquele momento de grave instabilidade social e politica no pais.

Neves (2016, p. 41), pautando-se ainda na proposta classificatoria desenvolvida por
Kindermann (1988, 1989), apresenta a legislagdo simbodlica como uma férmula de
compromisso dilatorio. Discorrendo sobre esse modelo, o autor pontua que o emprego da
expressdo “compromisso-formula dilatorio” foi criada por Carl Schmitt para se referir ao
modelo de Constitui¢io de Weimar'. A legislagdo simbolica como “compromisso-formula
dilatério” € utilizada apenas para postergar a solucdo dos conflitos sociais, adiando a solucao
para um futuro incerto, tendo em vista que “nesse caso, as divergéncias entre grupos politicos
ndo sdo resolvidas por meio do ato legislativo, que, porém, sera aprovado consensualmente
pelas partes envolvidas, exatamente porque esta presente a perspectiva de ineficicia da
respectiva lei” (NEVES, 2016, p. 41). Ou seja, o texto normativo ja nasce fadado a uma
ineficacia latente, a exemplo do que se supde estar presente no direito fundamental social ao
transporte publico coletivo.

Apés apresentar, sucintamente, a delimitacdo seméintica do que seria o termo
simbolico bem como o conceito de legislagdo simbdlica e suas classificacdes quanto ao
conteudo, adentra-se na analise do fendmeno conhecido como constitucionalizagdo simbolica.

A piori ressalta-se que o autor entende como Constitui¢io’:

[...] um subsistema normativo-juridico, o qual, de um lado, tem uma relativa
autonomia, de outro, encontra-se em permanente ¢ variado inter-relacionamento com
os sistemas sociais primariamente cognitivos, os outros sistemas ou formas de
comunicagdo primariamente normativas e, especialmente, com as outras dimensdes
do sistema juridico. (NEVES, 2016, p. 64).

7 A Constituicdo de Weimar possuia varios dispositivos que criavam obrigagdes para o Estado. Como tais
dispositivos deveriam ser concretizados paulatinamente em um futuro proximo, ela foi utilizada como
pardmetro no desenvolvimento tedrico de Schmitt (1970), sobretudo na adogao da expressdo “compromisso-
formula-dilatorio”.

7 Deve ser ressaltado que podem existir ordenamentos juridicos que nio utilizam a Constitui¢io como vetor
axiologico ou norte interpretativo na organizagao de seu Estado.
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Nessa perspectiva, a Constituicdo pode ser considerada como um subsistema
integrante de outro sistema ainda maior, ou seja, o sistema juridico. A Constitui¢ao possui
uma margem de autonomia para se relacionar constantemente com outros subsistemas, a
exemplo do sistema social, politico, juridico e constitucional. Esse complexo intercambio
comunicacional gera importantes efeitos em todos os subsistemas, podendo ser analisados e
compreendidos sob o prisma da constitucionalizacao.

Direcionando o estudo da Constituicdo para o ambito da constitucionalizagao,

compreende-se que:

Embora na acepcdo estritamente moderna a Constituicdo possa ser apreendida como
‘uma limitagdo juridica ao governo’, ‘a antitese do regime arbitrario
(constitucionalismo), dai ndo decorre forgosamente que seja concebida como uma
‘declarag@o’ de valores politico-juridicos preexistentes, inerente a pessoa humana,
ou como produto da evolugdo da consciéncia moral no sentido de uma moral pés-
convencional ou universal. E possivel também uma leitura no sentido de que a
Constituicdo na acep¢do moderna ¢ fator e produto da diferenciacdo funcional entre
direito e politica como subsistemas da sociedade. Nessa perspectiva, a
constitucionaliza¢do apresenta-se como o processo através do qual se realiza essa
diferenciacdo. (NEVES, 2016, p. 65).

Do conceito apresentado, extrai-se que além de ser considerada como uma limitagao
aos regimes arbitrarios, a Constitui¢do exerce um papel fundamental na separag¢do das fungdes
que abarcam o sistema juridico e politico. O ato de produzir essa diferencia¢do funcional é
conhecido como constitucionalizagdo. Ainda que cada subsistema tenha a sua propria
autonomia operacional — gracas a Constituigdo —, eles se comunicam e se influenciam
reciprocamente. O grande problema surge quando ndo ha o respeito da autonomia de um
subsistema pelo outro, gerando graves consequéncias para o funcionamento de ambos os
sistemas. Trazendo a analise especificamente para o subsistema juridico e politico, verifica-se
que este pode ingerir-se na reproducao autonoma do direito, impactando diretamente todo o
processo de constitucionalizagdo.

Em carater exemplificativo verifica-se que a economia ou mesmo o poder politico
pode causar essa interferéncia na medida em que “atuam como injuncdes bloqueantes e
destrutivas do processo de reprodugdo autonoma e de construcao da identidade (s) do Direito
(s)” (NEVES, 1995, p. 12). Essas irritagdes trazem efeitos negativos para o sistema juridico,
afetando principalmente a concretizacdo normativa dos textos constitucionais na medida em
que ha um predominio apenas da sua fung@o simbdlica em detrimento da realidade normativa

do texto constitucional.
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Essa ¢ uma realidade que pode ser vista facilmente nos paises da América-Latina,
locais em que essas injungdes sdo mais frequentes, sendo, por vezes, confundido com a
perspectiva da difusdo do modelo de pluralismo juridico’®. Entrementes, a diferenca é que nos
paises latino-americanos nao ha a coexisténcia de distintas formas de organiza¢des autdnomas
em relagdo ao Estado, mas sim “um intrincamento bloqueante e destrutivo entre a juridicidade
estatal e os ‘Direitos socialmente difusos’ que impede a recepcdo do modelo pluralista euro-
norte-americano a situagao juridica da América Latina” (NEVES, 1995, p. 12).

O resultado dessas constantes interferéncias entre as distintas esferas organizacionais ¢
a anulacdo de qualquer possibilidade de autonomia ou reconhecimento da juridicidade entre
elas, dando origem a uma verdadeira “miscelanea de codigos e critérios juridicos” (NEVES,
1995, p. 12). Dessa forma, todas essas peculiaridades que envolvem o contexto dos paises
latino-americanos, sobretudo o Brasil, reforcam a ocorréncia e contribuem para a origem do
instituto da constitucionalizagdo simbdlica.

Nos mesmos moldes da classificagdo apresentada para a legislagdo simbdlica, o
fenomeno da constitucionalizacdo simbolica pode se manifestar sob trés perspectivas
diferentes: “1) a constitucionalizagdo simbolica destinada a corroboragao de determinados
valores sociais; 2) a Constituicdo como féormula de compromisso dilatorio; 3) a
constitucionalizagdo-alibi” (NEVES, 2016, p. 102). Por se amoldarem ao caso do direito
fundamental ao transporte publico coletivo — objeto de pesquisa — serdo analisadas as
principais caracteristicas que envolvem as modalidades constitucionalizagdo-alibi e a

constitucionalizacdo como compromisso dilatdrio.

4.1.2 A constitucionalizacio simboélica como alibi do direito ao transporte publico

coletivo

A constitucionalizagdo simbolica como alibi pode ser vista como o principal modelo
que se adequa ao exemplo de constitucionalizagdo simbolica trabalhada por Marcelo Neves
(2016) e, consequentemente, ao processo que consagrou o direito ao transporte publico como

um direito fundamental social de forma expressa no art.6° da Constitui¢ao.

™ De concepgio eurocéntrica, foi desenhado para contextualizar a diversidade de culturas existentes nos Estados
pertencentes ao hemisfério Norte, bem com para descrever a crescente imigragdo cultural Sul-Norte, além de
contextualizar a perspectiva dos grupos minoritarios em paises como EUA e Canada (SANTOS, 1999, p. 30).
O pluralismo juridico prega a coexisténcia e respeito de grupos sociais € comunidades minoritarias com suas
respectivas formas de organizagdo, cultura e valores dentro de um mesmo espago territorial (WOLKMER,
2006, p. 118).
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Neves (2016) relaciona a constitucionalizagdo simbdlica ao exercicio da atividade
politica legislativa, sobretudo ao legislador constitucional, responsavel pela proposi¢cdo e
criacdo dos textos constitucionais. O desempenho da atividade constitucional de legislar, bem
como os resultados advindos dessa atividade através da produ¢ao normativa, ¢ utilizado como
alibi para a manuteng¢ao do status quo das classes detentoras do poder politico e econdmico.

Em regra, a utilizagdo dessa manobra com o texto constitucional € utilizado pelo Poder
Legislativo, devido a sua maior proximidade com a proposi¢do, tramitacdo e aprovagao dos
textos constitucionais. Entretanto, a sua ocorréncia nao se restringe apenas a seara legislativa,

podendo ser utilizada como artificio pelas outras esferas de poder e de diferentes maneiras:

A ‘constitucionalizagdo simbdlica’, ao contrario, configura-se somente nas situagdes
em que os procedimentos eleitorais, legislativos, judiciais e administrativos, como
também o comportamento dos grupos e individuos em geral, descumprem as
disposi¢des constitucionais ou delas desviam-se, de tal maneira que o discurso
constitucionalista torna-se, antes de tudo, um alibi. (NEVES, 2016, p. 113).

Percebe-se que a constitucionalizagdo simbolica como alibi também pode ser vista
quando as outras esferas de poder — através de procedimentos administrativos ou judiciais —,
utilizam-se do discurso constitucionalista em prejuizo do cumprimento efetivo e respeito da
legislacdo constitucional. O discurso constitucional se sobrepde ante a efetividade da norma,
interferindo diretamente nas expectativas e funcionamento do proprio sistema juridico,
funcionando antes de tudo apenas como um 4libi.

O recorrente uso da constitucionalizagdo simbdlica como alibi traz outras
consequéncias ainda mais graves, como a excessiva previsao de disposi¢cdes constitucionais,
nao que tal fato possa ser enxergado apenas sob o aspecto negativo, ja que poderia sinalizar
uma maior prote¢do aos cidaddos frente a figura estatal. Todavia, a internaliza¢do desses
dispositivos constitucionais normalmente ndo vem acompanhada da efetividade necessaria
para o qual foram criados em virtude da sua manipulagdo como um discurso ou 4libi no jogo
politico.

Essa foi uma das modalidades de constitucionalizacdo simbolica pelo qual o direito ao
transporte publico coletivo pode ser enquadrado. Retomando as ligdes apresentadas nos
capitulos anteriores, deve-se lembrar de que o Brasil se encontrava em um verdadeiro caos
social no ano de 2013, principalmente pelas Jornadas de Junho, que afetaram o regular
funcionamento das cidades e se espalharam por todo o territdrio nacional e at¢ mesmo no

exterior.
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Diversos textos normativos com propostas de inclusdo do transporte publico no
ordenamento constitucional ndo ganharam visibilidade até aquele momento de revoltas. As
manifestagdes ganharam tamanha repercussao e visibilidade social que os governantes
sentiram-se na obrigacdo legal de darem uma resposta aos reclamos da populagdo brasileira.
A insatisfagdo popular era tamanha que ameagava inclusive a credibilidade e possivelmente a
reeleicdo de varios detentores do poder politico, j4 que as elei¢cdes para cargos publicos
ocorreriam no ano seguinte, em 2014, elegendo-se o Presidente da Republica, Governadores,
Senadores, Deputados Federais e Estaduais, ou seja, boa parte dos representantes do Poder
Legislativo.

A capacidade de reagdo do legislador estava posta em xeque naquele momento com os
protestos em prol do transporte publico coletivo. Foi entdo que uma Proposta de Emenda a
Constituicdo ganha destaque como um possivel instrumento de apaziguamento das
insatisfagdes populares. A PEC 90/2011 ¢ rapidamente destravada e retoma seu
processamento de forma célere nas Casas Legislativas como moeda de troca aos reclamos
sociais.

Constata-se que a PEC do transporte publico coletivo foi utilizada como discurso
constitucional de viés politico-ideologico para barganhar com as reinvindica¢des da
populacao por melhorias efetivas no sistema de transporte publico. Houve, em verdade, uma
manobra politica em torno da aprovagdo de um direito fundamental social, o que ndo acabou
passando de uma constitucionalizagdo simbdlica, ou seja, de um discurso com carater
predominantemente politico-ideologico.

A consequéncia imediata da utiliza¢do do direito ao transporte publico coletivo como
alibi para manutencdo da credibilidade do legislador ¢ a auséncia de efetividade da norma
constitucional. Criou-se mais um dispositivo na Constitui¢do destituido de concretiza¢do

juridica. Dessa feita, verifica-se que:

A constitucionaliza¢do simbolica esta, portanto, intimamente associada a presenga
excessiva de disposi¢des constitucionais pseudoprogramaticas. Dela ndo resulta
normatividade programatico-finalistica, antes o diploma constitucional atua como
um 4alibi para os agentes politicos. Os dispositivos pseudoprogramaticos sé
constituem “letra morta” em um sentido exclusivamente normativo-juridico, sendo
relevantes na dimensdo politico-ideologica do discurso constitucionalista-social.
(NEVES, 2016, p. 116).

A constitucionalizagdo simbodlica como alibi ocasiona essa hiperinflacio de

dispositivos no texto constitucional. Ha a predominancia de disposi¢des apenas com carater
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pseudoprogramaticos’”, ou seja, previsdes que em tese estariam criando programas ou
finalidades a serem alcangadas pelo Estado por meio de regulamentacdes posteriores,
especialmente mediante a confec¢do de politicas publicas especificas. Todavia, como a
criacdo dessas legislacoes serve apenas como 4alibi no jogo politico, identifica-se a
preponderancia de sua perspectiva ideoldgica.

Destaca-se a relevancia que esses dispositivos possuem para a manutenc¢ao do discurso
constitucionalista social de viés ideologico-politico. Ainda que ndo cumpram os objetivos
para os quais foram criados, esses dispositivos possuem vital importancia para os agentes
politicos, na medida em que eles se utilizam desse artificio para alcangarem desideratos das
mais diversas ordens, a exemplo do que ocorreu com as movimentagdes envolvendo o direito
fundamental ao transporte publico.

Essa manobra politica revela a falta de compromisso do legislador com a
concretizagdo do texto constitucional e, até certo ponto, uma grande ingenuidade de quem
possivelmente possa acreditar que a solucdo para todos os problemas estd na pura e simples
edicao de dispositivos normativos destituidos de uma ampla e democratica discussdao sobre
politicas publicas que criem condi¢des para sua efetividade. Muitas vezes, constata-se neste

cenario que:

A responsabilidade pelos graves problemas sociais e politicos, é, entdo, atribuida a
Constituicdo, como se eles pudessem ser solucionados mediante as respectivas
emendas ou revisdes constitucionais. Dessa maneira, ndo apenas se desconhece que
leis constitucionais ndo podem resolver imediatamente os problemas da sociedade,
mas também se oculta o fato de que os problemas juridicos e politicos que
frequentemente se encontram na ordem do dia estdo associados a deficiente
concretizagdo normativo-juridica do texto constitucional existente, ou seja, residem
antes na falta de condi¢oes sociais para a realizagdo de uma Constitui¢do inerente
a democracia e ao Estado de direito do que nos proprios dispositivos
constitucionais. (NEVES, 2016, p. 187, grifos nossos).

Nesse sentido, nao seria através da aprovacao da EC 90/2015 pelo legislador que se
resolveria de forma definitiva os protestos que se alastravam pelo Brasil e muito menos os

dilemas que o sistema de transporte publico coletivo enfrentava naquele momento e ainda

enfrenta atualmente. Antes deveria ter sido propiciado um amplo cendrio de dialogo

> Essa expressdo remete ao conhecimento prévio da classificagdo de Silva (1993) sobre a aplicabilidade das
normas constitucionais. Segundo o autor, elas se subdividem quanto a aplicabilidade em normas de eficacia
plena e aplicabilidade direta, imediata e integral; norma de eficacia contida (ou contivel) e aplicabilidade
direta, imediata, mas possivel ndo integral; e normas de aplicabilidade limitada que se subdivide ainda em
declaratdrias de principios institutivos ou organizativos ¢ em declaratérias de principios programaticos. Essa
ultima, declaratoria de principios programaticos, “sdo aquelas, através das quais o constituinte, em vez de
regular, direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes principios para serem
cumpridos pelos orgaos estatais (legislativo, executivo, jurisdicionais e administrativos), como programas das
respectivas atividades, visando a realizac¢ao dos fins sociais do Estado” (SILVA, 1993, p. 11).
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democratico entre os diversos grupos e setores sociais em relagao a medidas socioecondmicas,
politicas publicas e propostas que pudessem dar vazao a esse direito, constatando-se que essa
atuacdo deliberada fortalece a perspectiva de uma manobra politica com o texto
constitucional.

Essa atitude do legislador ainda pode ser confrontada com a teoria do agir
comunicativo, desenvolvida por Habermas (1982b) e elucidada por Neves (2016). Esse autor
adverte que a constitucionalizagdo simbolica se amolda a forma de atuagdo do agir estratégico
ou agir ocultamente estratégico (HABERMAS, 1982b apud NEVES, 2016, p. 119, grifos do
autor). Ela pode se configurar de duas maneiras, seja iludindo os destinatarios
conscientemente ou mesmo inconscientemente. Essa conduta revela total dissonadncia entre o
sentido manifesto ou aparente da norma em detrimento do sentido oculto carregado por
interesses politico-ideoldgicos (NEVES, 2016, p. 119).

Deve ser ressaltado que essa atuagdo pautada pelo agir estratégico se diferencia
substancialmente do agir comunicativo desenvolvido por Habermas, pois “o agir
comunicativo, ao contrario, ndo ¢ direcionado pelo calculo egocéntrico do éxito, mas sim
coordenado por atos de entendimento entre os participantes” (NEVES, 2016, p. 118). Por ndo
se tratar de um comportamento que preze pela clareza de intengdes, a constitucionalizagdo
simbdlica como alibi revela-se como uma espécie de agir estratégico oculto.

Portanto, verifica-se que a constitucionalizagdo do direito fundamental social ao
transporte publico foi utilizada pelo legislador estrategicamente para dar uma solugdo
aparente a um problema que exigia mudangas complexas, de carater estrutural. A utilizagao
do processo legislativo para dar vazdo a essa manobra politica ndo tinha como objetivo
promover a efetividade do direito ao transporte publico, mas sim, de utilizd-lo como alibi na
contengao dos protestos sociais e garantir a credibilidade do poder politico.

Neves (2016) ja havia constatado esse efeito simbodlico do texto constitucional na
realidade brasileira em virtude da falta de concretizacdo normativa de varios de seus

dispositivos, chegando-se a conclusao de que:

Em face da realidade social discrepante, o modelo constitucional ¢ invocado pelos
governantes como alibi: transfere-se a ‘culpa’ para a sociedade ‘desorganizada’ e
‘atrasada’, ‘descarregando-se’ de ‘responsabilidade’ o Estado ou o governo
constitucional. No minimo, transfere-se a realizagdo da Constitui¢ao para um futuro
remoto e incerto. (NEVES, 2016, p. 186).

Como o legislador constitucional utilizou-se do texto normativo como alibi em virtude

de interesses que ndo a efetividade do mesmo, dificilmente a norma produzird os efeitos



94

juridicos para o qual foi criada. Dessa maneira, a responsabilidade pelo resultado simbdlico
do texto normativo que deveria ser atribuida ao legislador ou mesmo ao Estado acaba sendo
transferida diretamente para a sociedade ou mesmo descarregada na propria Constituicao,

descortinando-se a triste constatacdo de que:

[...] a Constitui¢do, nessa sistematica, deve representar um filtro entre a politica e o

direito, pois nela estd contida a forma como deve ser aquela domesticada,
funcionalizada segundo os interesses atinentes ao codigo juridico de preferéncia,
consubstanciando um acoplamento estrutural interpenetrando sistemas sociais
autonomos. Sucede que, especialmente no Brasil, as forcas politicas se utilizam de
suas normas programdticas como alibi para ndo cumpri-la. (LONGHI, p. 8356,
2009, grifos nossos).

Verifica-se que a Constitui¢do acaba sofrendo injuncgdes de outros subsistemas — a
exemplo da politica — o que ocasiona essa interferéncia direta em sua autonomia operacional
e, consequentemente, na capacidade de filtragem ou acoplamento estrutural entre os
subsistemas do direito e da politica.

Além dessa manipulacdo verificada por intermédio da utilizagdo do texto
constitucional como um alibi, Neves (2016, p. 186) ainda sinaliza que, no minimo, os efeitos
juridicos desejados com a edi¢do do texto normativo-constitucional acabam sendo postergado
para o futuro, sinalizando outra vertente da constitucionalizacdo simbdlica, qual seja, como
uma espécie de compromisso-formula-dilatoria. Para tanto, passa-se ao estudo do direito ao

transporte publico dentro dessa outra vertente da constitucionalizagdo simbolica.

4.1.3 A constitucionalizacio simbolica do direito ao transporte publico coletivo como

compromisso-formula-dilatoria

A outra vertente trabalhada por Neves (2016) na teoria da constitucionalizagdo
simbolica se manifesta como uma espécie de compromisso-formula-dilatéria. Como essa
modalidade classificatoria se baseia nos modelos de legislagdes simbolicas, suas
caracteristicas apresentam uma similaridade aos aspectos ventilados sobre a legislagcdo
simbolica.

Essa nomenclatura foi utilizada quando da andlise da Constitui¢do de Weimar de 1919
por Schmitt (1970). Como a referida Constituicdo continha muitos dispositivos que
determinavam compromissos que deviam ser perseguidos e alcangados pelo Estado, o autor

utilizou essa denominacdo para caracteriza-la. Todavia, ha uma subdivisdo desses
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compromissos em “‘compromissos auténticos” e “compromissos nao auténticos”, estes ultimos
também conhecidos como “compromissos-formula dilatdria”.

Buscando diferenciar esses dois modelos de compromissos abordados pelo autor
alemao, verifica-se que “os compromissos auténticos destinam-se a ‘regulacdo e ordenacao
objetiva’ de certos assuntos controversos, ‘mediante transagdes’ em torno da organizagdo e
conteudo da Constitui¢do” (SCHMITT, 1970, apud NEVES, 2016, p. 102). Percebe-se que
através dos compromissos auténticos ¢ perseguida uma solugdo efetiva para o deslinde de
aspectos polémicos em torno da matéria constitucional, ou seja, ha uma intengdo genuina de
regulamentar determinado assunto através da assun¢do de um compromisso objetivo.

O que se percebe ¢ que esses compromissos sdo claros e apresentam uma fidelidade
quanto ao objetivo a ser alcangado. Por intermédio de transacdes, anseia-se que as
controvérsias sejam dirimidas e solucionadas a partir de uma decisdo de carater objetivo e
condizente com os preceitos constitucionais.

Por outro lado, apresentando as principais caracteristicas do modelo de compromissos
ndo auténticos ou como formula dilatoria, chega-se a percepg¢do de que “os ‘compromissos-
formula dilatoérios’ ou ‘ndo auténticos’, ao contrario, ndo levariam a uma decisdo objetiva
alcangada através de transagdes, servindo exatamente para afasta-la e adia-la” (SCHMITT,
1970, apud NEVES, 2016, p. 102). De maneira contrdria aos compromissos de carater
auténticos, os compromissos nao auténticos destinam-se a postergar a solugdo definitiva de
assuntos em torno da organizacdo e conteudo da Constitui¢ao.

Nesta modalidade, a atuagdo do legislador estd imbuida de outros interesses que nao a
efetividade da norma constitucional criada. A garantia de nao efetividade da norma ou a sua
inaplicabilidade manifesta ¢ condicdo necessaria para que o dispositivo seja internalizado.
Esses compromissos possuem como objetivo “encontrar uma férmula que satisfaga todas as
exigéncias contraditorias e deixe indecisa em uma expressao anfiboldgica a questdo litigiosa
mesma” (SCHMITT, 1970 apud NEVES, 2016, p. 103), ou seja, ndo ha o interesse de
resolver os assuntos controversos apresentados.

Analisando sob o prisma do objeto de pesquisa aventado — o direito fundamental
social ao transporte publico coletivo —, também pode ser constatada a ocorréncia da
constitucionalizagcdo simbolica como compromisso-formula dilatéria. A aprovacao da EC
90/2015 nao teve por objetivo buscar a efetividade do direito constitucional por ela encartado,
mas sim postergar indefinidamente a solu¢do do cadtico sistema de transporte publico

coletivo no Brasil.



96

A auséncia de efetividade do direito fundamental ao transporte publico era latente
quando da retomada e posterior aprovagdo da PEC. Nao houve uma preocupagdo direcionada
para a discussdo de politicas publicas ou de mecanismos que pudessem tornar essa
modalidade de transporte uma realidade na vida dos cidaddos brasileiros. A movimentacao da
pauta legislativa do transporte publico foi utilizada apenas como instrumento para refrear os
conflitos que se instauraram por todo o Brasil durante as Jornadas de Junho.

Foi visto que a aprovacao do transporte publico como direito fundamental social
expresso nao enfrentou resisténcias entre os grupos politicos, pois além de votarem a favor no
sentido de demonstrarem sua aparente preocupacdo com os reclamos sociais, era visivel a
inalterabilidade do cendrio juridico normativo mesmo com a aprovacdo da aludida PEC.
Houve uma manipulacdo politica através de um compromisso nao auténtico perante a
populagdo brasileira que ansiava por mudangas concretas no sistema de transporte publico
coletivo e, por 6bvio, esperava por compromissos auténticos vindos das esferas de poder.

Essa constatacdo ¢ realgada pelas percepcdes da autora da PEC ao constatar que “a
vontade politica estava vindo das ruas” (ERUNDINA, 2013), pela celeridade que a PEC
90/2011 foi retomada e tramitou nas Casas Legislativas durante e apds a eclosdo das Jornadas
de Junho, bem como pela inalterabilidade fatica’ da prestagdo dessa modalidade de transporte
mesmo apds sua inser¢cdo expressa no art.6° da Constituicdo Federal. Nao houve qualquer
atuagdo objetiva dos poderes publicos para dar vazao ao direito ao transporte publico coletivo,
tendo em vista que esse ndo era o principal objetivo com a aprovagdo da Emenda. O
compromisso adotado pelo legislador nesse caso ndo se revelou como um compromisso ou
atuacdo auténtica, mas sim como uma vertente do compromisso-formula dilatorio. O
legislador se valeu de todo o sistema politico-legislativo, de forma célere e coordenada, para
dar uma resposta imediata a populacdo brasileira através de uma transacdo evidentemente
inauténtica.

Além do direito fundamental social ao transporte publico ficar caracterizado como
uma vertente da constitucionalizagdo simbodlica — como compromisso formula-dilatoria —
evidenciou-se a sobreposi¢cdo do sistema politico em relagdo ao sistema juridico, na medida
em que ndo houve a implementagdo desse direito em momento posterior. Como resultado,

essa interferéncia afetou o processo de construcao do texto constitucional, sobretudo, em

0 quadro de inalterabilidade fatica em relagdo ao cumprimento do direito fundamental social ao transporte
sera ilustrado no topico 4.1.3 através da pesquisa e coleta de dados sobre os Municipios brasileiros que adotam
a politica da tarifa zero no transporte publico coletivo e sua ligagdo com as Jornadas de Junho e,
consequentemente, com a aprovagdo da pauta legislativa do transporte.
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relacdo a sua concretizagdo, impedindo que o subsistema juridico se reproduzisse de forma
autonoma.

Tal fato configura o que Neves (1966, p. 323) denomina como desconstitucionaliza¢ao
fatica ou concretizacdo desconstitucionalizante, ou seja, ela se caracteriza quando ha uma
interferéncia direta das esferas politicas, econdmicas, entre outras, no processo de
concretizagdo das normas constitucionais, violando-se o sentido do texto normativo e as
expectativas que dele poderiam ser esperadas por todos os destinatarios da norma. Dessa feita,
a atuacdo do poder publico ndo encontra ressondncia nos preceitos constitucionais,
desembocando-se na frustragdo direta entre os desdobramentos da atividade legislativa e
interpretativa em relagdo aos preceitos contidos no texto constitucional.

A desconstitucionalizacao fatica ou concretizacdo desconstitucionalizante se amolda
perfeitamente a este caso, verificando-se que hd um grande prejuizo para a efetividade do
texto constitucional. Como o processo de criacdo do texto normativo possui grandes
interferéncias externas, principalmente das relagdes de poder e interesses politicos, o produto
final desse processo — o texto constitucional — restara destituido de efetividade e
principalmente das finalidades para o qual fora criado.

As expectativas dos cidaddos e da propria sociedade com os efeitos e valores
emanados’’ do texto constitucional entram em contradi¢do com a atua¢io manipuladora dos
orgaos publicos, os quais se valem muitas vezes do sistema juridico em beneficio proprio,
verificando-se que “em tal contexto, ndo surge, de maneira generalizada, uma relagao
consistente da atividade de interpretagdo/aplicagdo constitucional e da praxis politica dos
orgaos estatais e cidaddos com o modelo normativo do texto constitucional” (NEVES, 1996,
p.- 323). Percebe-se que nesses casos hd uma violagdo de importante caracteristica da
Constituicao, qual seja de funcionar como um mecanismo de estabilizagdo das expectativas
normativas da sociedade (LUHMANN, 1983, p. 109-123).

Analisada sob a  perspectiva da  constitucionalizagdo  simbolica, a
desconstitucionalizacdo fatica do texto normativo através de interferéncias politicas ou
mesmo econdmicas gera efeitos ainda piores na medida em que impedem a reproducao
autonoma do direito, levando ao que o autor denomina como “politizagdo desjuridicizante da

realidade constitucional”. Nesse sentido:

" Consoante ensinado por Hesse (1991, p. 24), através da Constituigio se emana uma grande for¢a capaz de
determinar e transformar tanto a realidade politica como social. O autor se contrapunha ao modelo de Lassalle
que considerava a Constituigdo apenas como um pedago de papel destituido de for¢a normativa ante as forgas
politicas.
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No caso de constitucionalizagdo simbdlica, o codigo ‘licito-ilicito’ ¢ sistematica e
generalizadamente bloqueado em seu desenvolvimento por critérios politicos e
econdmicos, de tal maneira que a diferenga entre sistema juridico e ambiente perde
nitidez. [...] O que ha ¢ a politizagdo desjuridicizante da realidade constitucional,
respaldada evidentemente nas relagdes econdomicas. (NEVES, 2016, p. 169).

Como ha uma apropriagdo do texto constitucional em favor de critérios politicos e
econdmicos, o texto constitucional perde sua autonomia de reproducdo e operacionalizagao.
As consequéncias imediatas desse processo ¢ a falta de efetividade da Constituicao e seus
dispositivos em detrimento do que se verifica na realidade, uma vez que essa “politizagao”
retira a juridicidade do texto constitucional quando ha um descompasso entre a vontade da
constitui¢do e do processo de constitucionaliza¢do, ou quando a politica ¢ um mecanismo de
evitar a propria politica utilizando-se, para tanto, do texto constitucional.

Tal fato ¢ comumente observado em paises considerados como periféricos — a
exemplo do Brasil — no qual a realidade dos textos constitucionais possui uma interferéncia
direta das relagcdes econdmicas, dando origem a regides desenvolvidas e a regides
subdesenvolvidas. Neves (2016, p. 170-171) ressalta que essa diferenciagdo entre paises
periféricos e centrais nao levam em conta a cldssica distingdo entre paises colonizados e
colonizadores, mas sim o grau de autonomia do sistema juridico formado nesses paises em
relacdo a interferéncias externas de outros sistemas, a exemplo da politica ou do poder
econdmico.

Essas interferéncias e bloqueios sofridos pelo sistema juridico causam sérios
problemas para o desenvolvimento dos paises periféricos, principalmente porque dao origem
a relagdes desiguais de subintegracdo e sobreintegracao entre seus cidaddos. Os subintegrados
ficam a margem da sociedade e ndo desfrutam dos direitos fundamentais, todavia, devem
cumprir com os deveres e obrigagdes de todos os cidaddos, submetendo-se ainda a todo o
aparato e forca coercitiva do Estado. Lado outro, os sobreintegrados se beneficiam dos
direitos fundamentais e, mais do que isso, utilizam o poder politico e econdmico que possuem
para interferir no sistema juridico. Constatado esse quadro, hd uma violagdo direta da
cidadania dessas pessoas, apurando-se que “ela estd ausente quando se generalizam relagdes
de subintegracdo e sobreintegra¢do no sistema constitucional, tal como ocorre nos paises
periféricos, destacadamente no Brasil” (NEVES, 1994, p. 260-261).

Mais do que essa patente violagdo da cidadania e igualdade entre os cidaddos e seus

direitos fundamentais:
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O agir e o vivenciar normativo do subcidaddo e do sobrecidaddo fazem implodir a
Constituicdo como ordem basica da comunicag@o juridica. Nessas condi¢des, a
Constituicdo ndo atua como mecanismo de autonomia operacional do Direito, sendo
deformada durante o processo concretizador por forca da sobreposicio de injuncdes
politicas particularistas e interesses economicos especificos. Isso nos poe diante do
problema da desjuridificagao. (NEVES, 1994, p. 262).

Dessa feita, chega-se a percep¢do de que a constitucionalizagdo simbolica como
mecanismo dilatorio traz consigo inimeras consequéncias negativas para todo o ordenamento
juridico além da simples dilagdo de um problema para um futuro remoto e incerto. Ela
segrega os cidaddos que ndo possuem condigdes socioecondmicas de se utilizarem das
modalidades de transporte privado a categoria de cidadaos subintegrados, ou seja, pessoas que
ficam a margem dos direitos fundamentais — sobretudo do direito fundamental social ao
transporte publico coletivo — e dos parcos servigos publicos disponibilizados pelo Estado.

Portanto, a discussdo sobre direito ao transporte publico coletivo tem sentido para
essas classes desfavorecidas, que ndo usam transporte privado e sdo, a0 mesmo tempo, 0s
subcidadaos no Estado brasileiro. Percebe-se que por falta de poder e representatividade
politica, os integrantes dessa camada popular ndo conseguem, equitativamente, atuar ou ter
poder de barganha frente aos sobrecidaddos no jogo politico, a ndo ser pelo recurso a
protestos e manifestagdes sociais, constatando-se uma violacdo grave ao pressuposto basico
dessas pessoas, ou seja, a sua propria cidadania enquanto pessoas integrantes de um Estado
Democratico de Direito.

Quando constatado o fenomeno da constitucionalizacdio simbdlica como um
compromisso de cardter meramente dilatorio, ndo restam alternativas a essas pessoas que nao
a de serem relegadas ao esquecimento, tendo em vista que os compromissos ndo auténticos
assumidos pelo legislador constitucional denotam apenas um valor simbolico no cenario
politico e social. Ademais, hd& um enfraquecimento da juridicidade da Constituicdo e
interferéncia direta na reprodugdo autonoma do direto, dando origem — em oposi¢do a
autopoise — a ocorréncia da alopoiese entre o direito e a politica, a exemplo do que se

configurou com o direito fundamental social ao transporte publico coletivo.

4.2 A alopoiese entre direito e politica quanto ao direito ao transporte publico coletivo:

uma perspectiva sob a éotica da teoria sistémica

A ocorréncia da constitucionalizagdo simbodlica como alibi e como compromisso-

formula-dilatéria no tocante ao direito fundamental social ao transporte publico coletivo
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denota a interferéncia que houve do subsistema politico em relacdo a reproducdo auténoma
(autopoiese) do subsistema juridico, acarretando, na verdade, uma alopoiese entre a politica e
o direito.

Essa conturbada relacdo existente entre os subsistemas sociais foi trabalhada por
Luhmann (1984/2016) e também contribuiu para a constru¢do da teoria da
constitucionalizagdo simbdlica aqui abordada, merecendo ser analisada e contextualizada sob
o prisma do direito fundamental social ao transporte publico coletivo.

Luhmann (1984/2016) desenvolveu a teoria dos sistemas a partir de sua vasta
compreensdo sobre os diversos ramos das ciéncias humanas e sociais. Partindo-se de estudos
do campo da biologia, com énfase na teoria bioldgica de Maturana e Varela (1974) sobre a
conservagao ¢ evolugdo das espécies, Luhmann (1984/2016) desenvolve a teoria sistémica,
mas com enfoque distinto dos aludidos autores.

Maturana (1996) construiu sua teoria com base na observagdo dos seres vivos,
levando-se em conta os fatores que pudessem influenciar o desenvolvimento desses seres, a
exemplo do meio ambiente. Foi através dele que também foi criado o termo ‘autopoiese’
(autos, do grego: proprio, si mesmo, € poiesis: produgdo, criacdo), recorrentemente utilizado

por Luhmann (1984/2016) e Neves (2016), e que possui o seguinte conceito:

Existe uma classe de sistemas mecanisticos em que cada membro da classe ¢ um
sistema dindmico definido como uma unidade pelas relagdes que o constituem como
uma rede de processos de produgdo dos componentes que: a) participam
recursivamente através de suas interagdes na geracdo e realizagdo da rede de
processos de produgdo dos componentes que os produzem; b) constituem esta rede
de processos de produgdo de componentes como uma unidade no espago em que
eles (os componentes) existem, realizando seus limites. Para sistemas dessa
natureza, eu os chamo de sistemas autopoiéticos: a organiza¢do de um sistema
autopoiético ¢ a organizacdo autopoiética. (MATURANA, 1996, p. 232, traducdo
nossa’™).

A criagdo desse conceito foi idealizada para se referir aos seres vivos, esclarecendo de
que forma eles se organizam. Segundo o autor, os sistemas dessa natureza possuem
mecanismos intrinsecos que geram o seu proprio funcionamento e organizagdo, criando

condig¢des favoraveis para a sua autorreprodugao.

¥ Hay una clase de sistemas mecanicistas en los que cada miembro de la clase es un sistema dinamico definido
como una unidad por las relaciones que lo constituyen como una rede de procesos de produccion de los
componentes que: a) participan recursivamente mediante sus interacciones en la generacion y realizacion de la
red de procesos de produccion de componentes que los producen; b) constituyen esta red de procesos de
produccion de componentes como una unidad en el espacio en el que ellos (los componentes) existen
realizando sus limites. A los sistemas de esta naturaleza yo los llamos sistemas autopoiéticos: la organizacion
de un sistema autopoiético es la organizacion autopoiética.
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Pode-se dizer que os seres vivos funcionariam de forma independente de fatores
externos, ja que possuiriam todos 0s componentes necessarios para sua propria autonomia
operacional. De maneira geral, os autores concebiam que os seres vivos se valiam do
ambiente externo apenas para a obtencao de material necessario para a producdo de suas
células; ndo obstante, o processo de producdo dessas células se daria somente no interior do
organismo dos seres vivos, o que refor¢ava sua caracteristica de autopoiese.

Devido a esse fato, os autores consideravam que o sistema autopoiético agia de forma

fechada ao meio externo, voltado apenas para a manuten¢do de seu sistema interno:

Por conseguinte, uma organizagdo autopoiética constitui um dominio fechado de
relagdes especificas apenas em relagdo a organizacdo autopoiética que compdem,
determinando assim um espac¢o onde essa organizacdo pode se materializar como
um sistema concreto, um espago cujas dimensdes sdo as relagdes de producdo dos
componentes que eles constituem. (MATURANA; VARELA, 1998, p. 79, traducdo
nossa’’).

Os autores enxergavam o sistema autopoiético como uma rede complexa de
funcionamento interno que se dava através de seus proprios componentes. Ainda que os
autores tenham reconhecido a comunicagao entre diferentes sistemas através do acoplamento
estrutural entre eles, esse modelo tedrico ndao era suficiente para abarcar todas as
peculiaridades vislumbradas por Luhmann (1983).

Rompendo com a concepgdo de autopoiese apenas com enfoque na analise dos seres
vivos, 0 modelo luhmaniano parte da sua compreensao para aplica-la no campo das Ciéncias
Sociais. Percebe-se, entretanto, uma distingdo do modelo apresentado pelo autor, j& que “a
concepe¢do luhmaniana da autopoiese afasta-se do modelo biologico de Maturana, na medida
em que nela se distinguem os sistemas constituintes de sentidos (psiquicos e sociais) dos
sistemas nao constituintes de sentido (organicos e neurofisiologicos)” (NEVES, 2016, p. 128).
Dessa forma, ha uma proposta de alargamento das modalidades em que o sistema autopoiético
poderda ser aplicado, ndo se restringindo a andlise apenas aos sistemas organicos e
neurofisiologicos.

Luhmann (1983) desenvolve o modelo sistémico com base em seus estudos sobre a
Sociologia e Sociologia do Direito. Todavia, sua abordagem difere visivelmente das classicas

concepgdes sociologicas, por constatar que a sociedade se transformava rapidamente

” Por consiguiente, una organizaciéon autopoiética constituye un dominio cerrado de relaciones especificas
solamente com respecto a la organizacion autopoiética que ellas componen, determinando asi un espacio
donde puede materializarse esta organizacion como sistema concreto, espacio cuyas dimensiones son las
relaciones de produccion de los componentes que la constituyen.
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apresentando muitas complexidades e tal fato exigiria uma teoria que conseguisse abarcar
todas essas transformacdes e se dedicasse a compreender esse fendmeno juridico em sua
completude e ndo apenas em partes isoladas (LUHMANN, 1983, p. 34). Sua constatagao deu
origem a teoria sistémica.

A teoria dos sistemas foi criada para estudar a realidade, ou seja, o mundo fatico como
ele se apresenta. Dessa forma, “o conceito de sistema designa, portanto, algo que realmente ¢
um sistema e, com isso, assume a responsabilidade de comprovar seus enunciados com a
realidade” (LUHMANN, 1984/2016, p. 29). Como esse modelo tedrico envolve muitos
conceitos sociolodgicos, estrategicamente encadeados, a teoria sistémica pode ser vista como

um “labirinto” %

, tendo em vista que s3o “inumeras as categorias conceituais com as quais
teremos de lidar, muitas delas inusitadas a luz da terminologia socioldgica classica, todas
mutuamente condicionadas, imbricadas em um emaranhado de trajetos pelos quais € possivel
passar de uma a outra indefinidamente” (BACHUR, 2010, p. 27).

Constata-se que a mencao genérica a “teoria dos sistemas” pode representar uma
multiplicidade de significados, a depender de qual enfoque o leitor pretenda aprofundar.
Apresentando um esbogo esquematico®’ do desenvolvimento de sua construcdo tedrica,
Luhmann (1984/2016, p. 17) apresenta trés niveis classificatorios para o estudo da teoria geral
dos sistemas: no apice estd o sistema, que poderd ser subdividido em a) maquinas; b)
organismos; c) sistema psiquico e; d) sistemas sociais. Por fim, os sistemas sociais se
ramificam ainda em: d.1) interagdes; d.2) organizacdes e; d.3) sociedades.

Como o objetivo do autor era criar uma teoria que fosse universal e que estivesse
voltada para a analise da sociedade enquanto complexo de comunicagdes®™, o enfoque no
modelo dos sistemas sociais faz-se necessario para melhor compreensdo e delimitacdo do
tema. Nessa senda, a teoria geral dos sistemas sociais tinha entdo por objetivo “compreender a
totalidade do campo de objeto da sociologia, e, nesse sentido, de ser uma teoria sociologica

universal” (LUHMANN, 1984/2016, p. 32).

% Com a obra “As portas do labirinto: para uma recepgdo da teoria social de Niklas Luhmann”, Bachur (2010)
procura retratar criticamente a teoria dos sistemas sociais a partir da constatacdo das desigualdades sociais
existentes na sociedade moderna. Entre os varios construtos tedricos abordados, o autor colaciona o
pensamento desenvolvimento por Neves (1994) no intuito de compreender a forma de reproducdo das
desigualdades sociais.

81 Esse esbogo esquemitico é representado através de um diagrama reproduzido pelo proprio autor.

%2 Além de se diferenciar da visio de Maturana (1966) ao distinguir os sistemas constituintes de sentido dos
sistemas ndo constituintes de sentido, a perspectiva sistémica concebe a sociedade como um emaranhado de
comunicagdes, € ndo como um sistema psiquico, ou seja, formado por pessoas. Todavia, ndo ha como eliminar
por completo a presenga do individuo em seu modelo tedrico, tendo em vista o proprio construto tedrico da
perspectiva sistémica, feita a partir das experiéncias empiricas de um individuo, ou seja, o proprio Luhmann.
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Como ela tinha por finalidade o estudo das intercorréncias sociais, a teoria sistémica
com enfoque nos sistemas sociais influenciou consideravelmente as bases para a construgao
da teoria da constitucionalizacdo simbolica. Essa interconexao passa pelo entendimento
prévio de alguns dos elementos™ constituintes da teoria sistémica que permitem a
compreensdo e inferéncia da alopoiese entre o direito e a politica, aplicando-se também a
analise proposta nesta dissertacdo relacionada ao direito fundamental ao transporte publico,
como sistema e ambiente, comunicagdo, subsistemas ¢ a relacao do subsistema juridico com o
subsistema politico.

Os primeiros elementos que influenciam diretamente na compreensdo da teoria
sistémica sdo o sistema ¢ o ambiente. Em regra, sdo considerados como o ponto de partida
para a compreensao dessa teoria, tendo em vista que € a partir desses elementos que toda a
operacionalizagdo sist€émica ocorre, verificando-se que eles por vezes se diferenciam e se

relacionam:;

Sistemas sdo orientados pelo seu ambiente ndo apenas ocasional e adaptativamente,
mas também estruturalmente; e, sem ele, ndo poderiam existir. Eles constituem-se e
mantém-se mediante a produgdo e manuten¢do de uma diferenca em relagdo ao
ambiente e empregam seus limites para a regulacdo dessa diferenca. Sem diferenga
em relagdo ao ambiente ndo existiria nem mesmo autorreferéncia, pois diferenga é
premissa funcional de operag¢des autorreferenciais. (LUHMANN, 1984/2016, p. 33).

Do conceito se extrai que o sistema ¢ formado por um conjunto de elementos
determinados a partir do critério da diferenca ou da diferenciacdo. A ligacdo entre tais
elementos forma um conjunto diferenciado em relagdo aos demais elementos existentes. Esses
elementos que foram excluidos por intermédio da diferenciacdo ddo origem ao que o autor
chama de ambiente.

O mecanismo da diferenciacdo funcional pode ser visto como uma ferramenta que
impede a prevaléncia do ponto de vista de qualquer observador externo®* ou mesmo de um
subsistema em relacdo ao sistema social como um todo. Nega-se, dessa forma, a reducdao do
sistema social “a uma instancia privilegiada de observacao (a sociedade civil, o proletariado, a
esfera publica, o intelectual e, em termos mais gerais: a economia, o direito, a politica, a

ciéncia, etc.)” (BACHUR, 2009, p. 9-10).

% Pela multiplicidade de elementos que integram a construgdo tedrica de Niklas Luhmann, bem como em
respeito a recorte tematico e objetividade da pesquisa, ndo ha a pretensdo de abordar todos os elementos
constituintes da teoria sistémica ou mesmo de aprofunda-los em demasia.

$ Bachur (2009, p. 10) adverte que a teoria sistémica nega a possibilidade de existéncia de um observador
externo dotado de capacidade superior de apreender todas as conjunturas e complexidades da sociedade e, a
partir de entdo, transforma-la ou reduzi-la em seu objeto.



104

Para tanto, o sistema funciona de forma autonoma em relagdo ao ambiente; ndo ha
interferéncia do ambiente na reprodug¢do do sistema, ja que ele se configura como um
mecanismo autopoiético. Nao obstante, mesmo que o ambiente nao interfira na autonomia
operacional do sistema, ele podera irritar® o sistema levando-o a se auto reproduzir, ou seja, a
se aprimorar enquanto mecanismo funcional.

Essas irritagdes ocorrem devido as inumeras complexidades que o ambiente
circundante ao sistema possui € também as proprias complexidades que o sistema apresenta.
Nesse sentido, complexidade “significa pressdao seletiva, pressdo seletiva significa
contingéncia e contingéncia significa risco. Todo estado de coisas complexo baseia-se numa
selecdo de relagdes entre seus elementos, elementos esses que ele emprega para se constituir e
se manter” (LUHMANN, 1984/2016, p. 43). Portanto, através de um rigoroso processo de
selecdo de elementos, o sistema ira reduzir essas complexidades existentes e se diferenciar
enquanto sistema autopoiético.

Tal fato permite constatar que o sistema se abre em alguns momentos € em outros se
fecha operacionalmente. A definicdo desse limite ¢ de vital importancia para que essa
operagdo ocorra, pois “com o auxilio de limites, os sistemas podem ao mesmo tempo se
fechar e se abrir, separando interdependéncias internas de interdependéncias entre sistema e
ambiente e relacionando uma com a outra” (LUHMANN, 1984/2016, p. 48). Dessa forma,
transladando para o sistema juridico, o sistema pode se abrir cognitivamente para observar as
complexidades existentes no ambiente e, consequentemente, através de seu processo interno,
reduzi-las. Consecutivamente, ele ird se fechar normativamente para que as complexidades
externas ndo afetem seu funcionamento operacional interno, ou seja, ndo ha interferéncia do
sistema no ambiente e nem do ambiente no funcionamento do sistema, sendo esta a condi¢cao
para o seu aprimoramento e autonomia.

Outro elemento fundamental na teoria sistémica ¢ a ideia de comunicacdo. Este pode
ser visto como um procedimento concatenado composto por trés elementos: informagao,
participagcdo e compreensao, para tanto: “se entendermos comunicagdo como sintese de trés
selecdes, como unidade de informagdo, participacdo e compreensdo, a comunicagdo sO se
realiza quando e na medida em que ocorre a compreensdao” (LUHMANN, 1984/2016, p. 171).
De acordo com o autor, somente havera comunicacdo quando o sujeito receptor (Ego)

compreende a informacao emitida pelo emissor (Alter).

% Neste contexto, o termo “irritar” ndo deve ser compreendido em uma acep¢io pejorativa, mas sim no sentido
de instigar ou fomentar.
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Além disso, a comunicag¢ao possui um papel fundamental na teoria sistémica, pois ¢ a
partir dela que os sistemas sociais operam, ou seja, ¢ por intermédio da comunicacdo que
havera a operacionalizag¢ao do critério de selecao dos elementos integrantes do sistema social.
Importante ressaltar que nao hé a configuragao do processo comunicativo entre o sistema € o
ambiente, tendo em vista que tal ato ocorre apenas no interior do sistema.

Feito esses breves e pontuais esclarecimentos, concebe-se que devido ao crescente
aumento das complexidades do sistema social, ha uma tendéncia natural do sistema em se
subdividir em outros sistemas parciais ou subsistemas. Essa reestruturagdo da origem a
subsistemas especificos funcionalmente, trazendo um beneficio para todo o sistema social,
uma vez que “isso leva a uma maior variedade, a superproduc¢do de possibilidades de
experimentacdo e de acdo, inclusive de projetos normativos nos sistemas parciais, forgando
assim uma maior seletividade” (LUHMANN, 1983, p. 175).

O autor considera que as diversas transformacdes pela qual passou a sociedade
contemporanea ocasionou essa transformacdo do sistema social, transmudando-se
inicialmente da diferenciacdo segmentéria para o atual modelo de diferenciagdo funcional do

sistema social:

A distingdo entre diferenciacdo segmentaria ¢ diferencia¢do funcional refere-se ao
principio de divisdo da sociedade em sistemas parciais. Na diferenciag@o
segmentaria sdo formados diversos sistemas iguais ou semelhantes: a sociedade
compde-se de diversas familias, tribos, etc. Na diferenciacdo funcional os sistemas
parciais, ao contrario, sdo formados para exercerem fungdes especiais e especificas,
sendo, portanto distintos entre si: para a politica e a administragdo, para a economia,
para a satisfagio de necessidades religiosas, para a educacdo, para cuidar dos
doentes, para fun¢des familiares residuais (assisténcia, socializagdo, recreagao), etc.
(LUHMANN, 1983, p. 176).

A ocorréncia da diferenciacdo funcional do sistema faz surgir esses diversos
subsistemas funcionais, a exemplo do subsistema juridico, o subsistema politico, o subsistema
econ0mico, entre outros sistemas parciais altamente especializados. Tais subsistemas
trabalham da mesma forma que o sistema social, ou seja, sdo autopoiéticos e se diferenciam
do ambiente que os circundam, de acordo com a teoria sistémica luhmaniana.

Direcionando as contribui¢gdes teoricas de Luhmann para o estudo da
constitucionalizacdo simbdlica desenvolvido por Neves (2016), ha uma mudanga de
perspectiva, pois “o modelo luhmaniano do direito moderno (positivo) como sistema
autopoiético €, numa perspectiva empirica, suscetivel de restricoes. A determinacao
alopoiética do direito prevalece na maior parte da sociedade moderno (mundial)” (NEVES,

2016, p. 140, grifos do autor).
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Contrapondo-se ao modelo luhmaniano da autopoiese, Neves (2016, p. 142) considera
que o subsistema juridico ndo se operacionaliza de maneira autopoiética, mas pelo contrario,
ele age de forma alopoiética (allo, do grego: outro, diferente, e poiesis: producao, criagdo), na
medida em que falta autonomia operacional do sistema juridico: “isso significa a sobreposi¢ao

de outros codigos de comunicagio™

, especialmente do econdmico (ter/ndo-ter) e do politico
(poder/ndo-poder), sobre o codigo “licito/ilicito”, em detrimento da eficiéncia, funcionalidade
e mesmo racionalidade do direito” (NEVES, 2016, p. 146). Tal constatagdo leva a crer que
fatores externos do ambiente, a exemplo do poder politico, influenciam no funcionamento
operacional do subsistema juridico afetando diretamente sua autonomia.

Nao apenas a autonomia do subsistema juridico ¢ afetada diretamente, mas também a
sua capacidade de operacionalizar as expectativas nele depositadas. De acordo com Luhmann
(1983, p. 118), a generalizagdo das expectativas pode ser vista sob trés dimensdes: temporal,
social e pratica. Na dimensdo temporal as expectativas podem ser estabilizadas através da
normatizacdo, evitando-se as frustragdes sociais ante as crescentes complexidades sociais.
Pela dimensao social, as expectativas sdo institucionalizadas recorrendo-se ao consenso a
partir do que ¢ esperado pela sociedade, a exemplo da edi¢do de normas procedimentais.
Encerra-se com a dimensdo pratica na qual essas “expectativas podem ser fixadas
externamente através de um sentido idéntico, compondo uma inter-relagdo de confirmagdes e
limitagdes reciprocas” (LUHMANN, 1983, p. 118). Portanto, todas essas trés dimensdes de
generalizacdo de expectativas atribuidas ao subsistema juridico sdo afetadas diretamente pelos
bloqueios ou injungdes externas.

Esse bloqueio vislumbrado pelo autor ¢ recorrente no contexto mundial e, sobretudo,
na realidade periférica brasileira. A influéncia do poderio econdmico e principalmente
politico ¢ capaz de interferir no funcionamento da produ¢ao e reprodu¢do do sistema juridico.
Esses outros subsistemas, normalmente representados por pessoas que se preocupam apenas
com a manutencdo de poder e privilégios, valem-se de todos os artificios possiveis para
defender interesses particularistas, ainda que tenham que interferir diretamente em outros
subsistemas.

No caso da constitucionaliza¢do do direito fundamental social ao transporte publico
coletivo, pode-se vislumbrar essa perspectiva de alopoiese do subsistema juridico por

injuncdo direta do poder politico. O funcionamento operacional do direito foi fortemente

% Os codigos de comunicagio foram desenvolvidos por Luhmann (1984/2016) como uma espécie de linguagem
utilizada para operacionalizagdo do sistema. Eles se desenvolvem por intermédio de suas ambivaléncias e sdo
vistos como codigos binarios, a exemplo do ter/ndo-ter; poder/nao-poder; licito/ilicito; sistema/ambiente, entre
outros.
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influenciado pela manobra do subsistema politico, na medida em que foi utilizado como
discurso para a conten¢do das Jornadas de Junho — sobretudo pela falta de vontade legislativa
em dar concretude a esse direito em momento posterior ao término das manifestagdes —, bem
como para dar uma suposta resposta imediata aos anseios sociais, mantendo-se entdo a
credibilidade do Poder Legislativo frente a populacdo. Constatando essa perspectiva, certifica-

se que:

A principal licdo da experiéncia brasileira ¢ a dificuldade de avaliar o efeito direto
dos movimentos sociais sobre o sistema politico segundo os valores e propostas por
eles defendidos. Isso porque o processo de traduzir a indignacdo expressa pela
sociedade na esperanca de uma nova politica ¢ mediado por maquinas politicas que
ndo estdo preparadas para (nem dispostas) a articular essa esperanga. Elas tendem a

reproduzir seus proprios interesses burocrdticos, econdémicos e pessodis.
(CASTELLS, 2013, p.226, grifos nossos).

Essa atuagdo do legislador constitucional brasileiro voltada para a manipulacdo dos
proprios interesses impediu que o subsistema juridico pudesse operacionalizar todos os seus
elementos de forma auténoma, ou seja, sem quaisquer tipos de interferéncia de outros
subsistemas. Tal fato permite a constatacio de que n3o ha a ocorréncia do instituto da
autopoiese em relagdo ao subsistema juridico no caso do direito ao transporte publico, mas
sim, um caso de alopoiese que acabou dando origem a existéncia de algumas facetas da
constitucionalizagdo simbdlica.

Ademais, constata-se que tal fato também pode ser visto nao somente sob um ponto de
vista negativo da falta de concretizagdo da norma constitucional, mas também sob um viés

positivo para os interesses do sistema politico, revelando que:

Enquanto a sobreposi¢do do sistema politico ao juridico, a constitucionalizagdo
simboélica ndo se apresenta apenas como mecanismo de bloqueio do direito pelo
codigo-diferenca primario da politica, ‘poder superior/inferior’, ou seja, ndo tem um
sentido apenas puramente negativo. Através do discurso constitucionalista, da
referéncia retorica ao texto constitucional, é possivel, com éxito maior ou menor,
construir-se perante o publico a imagem de um Estado ou um governo identificado
com os valores constitucionais, apesar da auséncia de um minimo de concretizagido
das respectivas normas constitucionais. Trazendo a esse contexto palavras de
Luhmann, trata-se de um caso tipico de ‘exploragdo’ do sistema juridico pela
politica. Nao se configura aqui uma ‘exploracdo’ eventual ou em aspectos isolados,
mas sim uma ‘superexploragdo’ generalizada. Dai por que se fala de uma ‘sociedade
hiperpolitizada’ em casos de constitucionalizagdo simbdlica. (NEVES, 2016, p.
151).

Do exposto, verifica-se que a constitucionalizagdo simbolica abarca nao apenas efeitos
de carater negativo, mas também engloba aspectos positivos, em especial voltados para os

objetivos do legislador constitucional de exteriorizar uma imagem aparentemente preocupada
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e sensivel aos reclamos sociais. Ao que tudo indica, foi nesse sentido que o legislador atuou
durante as Jornadas de Junho, demonstrando aparente preocupagdo com as reivindicagdes em
prol de melhorias no transporte publico através da aprovacao da EC 90. Entrementes, o que se
percebe ¢ que apods todo esse periodo nao houve uma atuacao firme ou mudanga efetiva no
que tange a concretude do direito ao transporte publico coletivo.

Trazendo ainda contribuigdes a partir do pensamento luhmaniano, Neves (2016)
destacou que nesses casos de constitucionalizagdo simbodlica ha a configuracdo de uma
interferéncia entre dois subsistemas, a partir da “superexplora¢ao” do subsistema juridico pelo
subsistema politico, na medida em que o legislador se vale do discurso ou referéncia ao texto
constitucional para se mostrar afeto aos valores constitucionais ainda que tais dispositivos
sejam destituidos de efetividade, alcancando-se, ao final, seus objetivos no jogo politico.

Portanto, constatado essa interferéncia no processo de criagdo e concretizacdo do
direito ao transporte publico enquanto norma de carater constitucional pode-se inferir que a
teoria sistémica enquanto sistema autopoiético ndo se amolda ao caso objeto de estudo,
revelando-se, contrariamente, a ocorréncia de uma alopoiese entre o direito e a politica no que
tange a constitucionalizacdo simbdlica do direito fundamental social ao transporte publico
coletivo.

Todos esses questionamentos e constatagdes sobre o direito ao transporte publico
apenas explicitam algumas das dificuldades existentes para dar concretude a esse direito aos
cidaddos brasileiros, o que podera vir a exigir dos Tribunais um delineamento acerca de sua
garantia e efetividade, principalmente do guardido maximo da Constituicdo Federal, o
Supremo Tribunal Federal, o qual julgou em momentos anteriores alguns casos que margeiam

as discussoes aqui trabalhadas.

4.3 A posicao do Supremo Tribunal Federal quanto ao direito ao transporte publico

coletivo: a incipiéncia quanto ao tema e as dificuldades praticas do por vir

Restou claro que a tramitagdo do direito fundamental social ao transporte publico foi
acompanhada de muitas polémicas, sobretudo de interferéncias causadas pelo Poder
Legislativo na autonomia e reproducdo do sistema juridico. Tal fato se deu por influéncia
direta das Jornadas de Junho, exigindo-se posicionamentos e atitudes proativas para sanar um
problema que se arrastava ha anos pelas cidades brasileiras, o cadtico sistema de transporte

publico coletivo.
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Entretanto, consoante narrado no capitulo anterior, a consagracao do direito ao
transporte publico de forma expressa no art.6° da Constitui¢ao Federal, trouxe, na verdade,
um emaranhado de duvidas e questionamentos acerca de sua efetividade. A aprovagao da EC
90/2015 nao foi clara quanto ao modo de concretizagdo do referido direito, nem mesmo
trouxe discussdes sobre politicas publicas que pudessem dar vazao a sua aplicabilidade.

As davidas mencionadas podem ser exemplificadas pelas seguintes indagagdes: quem
deve prestar o transporte publico coletivo? Essa prestagdo deve se fazer por meio do poder
publico ou da iniciativa privada? Em carater gratuito ou nao? Ainda ndo ha respostas prontas
ou pacificas. Alids, poucos doutrinadores se debrucam sobre o tema, sendo, neste deserto
marcante a abordagem do professor Sarlet (2017) *.

Buscando, dessa maneira, responder as questdes levantadas por Sarlet (2017) e antever
a configuragdo e natureza juridica acoplada ao direito fundamental social ao transporte
publico, diligencia-se junto ao Supremo Tribunal Federal em um sentido de apreender o que
ele entende quanto ao direito ao transporte publico. Neste sentido, adianta-se, ndo ha ainda
acdo especifica sobre o tema, todavia, ja foram ajuizadas duas acles diretas de
inconstitucionalidade (ADI) sobre temas transversais que servem, por inducao, na tentativa de
formata¢do do que vird a ser o direito ao transporte publico em decisdes vindouras. Esta
pesquisa, no viés apresentado, tem a intengdo de estabelecer perspectivas de um modelo
decisério que podera ser adotado pelo STF em caso de judicializagdo do direito objeto de
pesquisa.

Com esse intuito, serd apresentando inicialmente os principais aspectos da ADI 3768-4
DF atinente a constitucionalidade de um dispositivo do Estatuto do Idoso, que alberga
discussodes acerca do direito social ao transporte publico. Em seguida, serd ventilado o
julgamento da ADI 2649-6 DF, que também problematiza a garantia do direito ao transporte

publico, mas voltado as pessoas deficientes.
4.3.1 Julgamento da ADI 3768-4 DF: o caso dos idosos

A andlise da 3768-4 DF se mostra como uma tarefa importante na medida em que

apresenta diversas caracteristicas que se amoldam ao direito ao transporte publico coletivo, a

%7 Além da problematizagdo apresentada por Sarlet (2017) em sua obra no capitulo referente aos direitos sociais
em espécie, ha um artigo intitulado “Direito fundamental ao transporte: uma analise a partir da
constitucionalizagdo simbdlica e das consequéncias decorrentes da fundamentalidade do direito”, autoria de
Alves & Costa (2017) que partem dessas percepgdes iniciais discutidas por Sarlet (2017) e apresentam uma
perspectiva investigatoria sobre os motivos que relegaram o direito fundamental ao transporte publico coletivo
ao status de norma constitucional com viés simbolico.
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exemplo da correlagdo da garantia desse direito com a dignidade da pessoa humana, a
importancia de figurar como um direito-meio na obten¢do de outros direitos como o proprio
direito de ir e vir, o desvelar desse direito como um aspecto do constitucionalismo altruistico
ou fraternal, entre outras nuances em sequéncia investigadas.

A ADI 3768-4 DF foi proposta pela Associagdo Nacional das Empresas de
Transportes Urbanos (ANTU), no ano de 2007, em face da Unido, questionando a
constitucionalidade do art. 39 da lei n° 10.741/2003 (Estatuto do Idoso). O referido
dispositivo prevé que “aos maiores de 65 (sessenta e cinco) anos fica assegurada a gratuidade
dos transportes coletivos publicos urbanos e semiurbanos, exceto nos servigos seletivos e
especiais, quando prestados paralelamente aos servicos regulares” (BRASIL, 2003).
Insatisfeitos com a previsdo da gratuidade na prestagdo do servigo de transporte publico
coletivo urbano e semiurbano aos idosos, a ANTU ingressou com referida ADI.

Com a propositura da ADI, a ANTU pretendia que o Supremo Tribunal Federal
interpretasse o dispositivo do Estatuto do Idoso nos termos previstos na Constituigdo. A
requerente alegava que a obediéncia a gratuidade prevista no dispositivo afrontaria a previsao
constitucional do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos e que tal fato
ndo permitiria a criagdo de leis que violassem as expectativas contratuais sem que fossem
criadas alternativas compensatérias (BRASIL, 2007, p. 600).

Dessa forma, o art. 39 do Estatuto do Idoso ndo poderia ser aplicado “enquanto ndo, e
até que, seja sanada a incompletude da norma, qual seja a institui¢do de mecanismo de
compensagdo ou fonte de custeio” (BRASIL, 2007, p. 600). Ou seja, argumentou-se no
sentido de que a manuten¢do da norma como ela estava prevista ia de encontro aos preceitos
constitucionais, exigindo-se a declaragdo de sua inconstitucionalidade ou regulamentacgao
legal que previsse o subsidio aos concessionarios € permissionarios.

Em sequéncia, a requerente afirmou que a previsdo contida no art. 39 do Estatuto do
Idoso ndo estava em consonancia com diversos dispositivos constitucionais, a exemplo dos
seguintes artigos: art. 30; art. 37, XXI; art. 175, caput; art. 194; art. 195, §5°; art. 203, [I; art.
230, caput e art. 230, §2°. Por supostamente contrariar todas essas disposi¢des de ordem
constitucional interpelaram-se para que fosse declarada a inconstitucionalidade da norma.

Além de violar o equilibrio econdmico financeiro dos contratos administrativos
celebrados para a prestacdo do servigo de transporte publico coletivo urbano e de ndo ser
condizente com os preceitos constitucionais, a requerente pontuou que o transporte urbano de
carater gratuito aos idosos pode ser considerado como um direito de segunda ou terceira

dimensao, argumentando que tal fato “j& seria bastante para inferir que a sua implementagao
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pelo poder publico municipal, sempre a atrair prestacdes positivas de cunho oneroso,
submeter-se-4 4 luz da chamada reserva do possivel®™ (BRASIL, 2007, p. 601). Com esse
argumento, a ANTU pretendia eximir as concessionarias € permissionarias de prestar o
servico, tendo em vista que tal 6nus deveria ser imputado ao Municipio € ndo as empresas
particulares, condicionando ainda essa prestagdo ao principio da reserva do possivel,
postulado constante quando se discute as dimensdes dos direitos fundamentais.

Ainda foi alegado que a simples previsdao do art. 39 do Estatuto do Idoso nao poderia
obrigar as empresas particulares a prestarem o servigco de forma gratuita, ja que “o transporte
coletivo urbano (...) ndo carrega em si nenhuma a¢do de amparo ao idoso, eis que decorre de
prestacdo positiva municipal (art. 30, V, CF)” (BRASIL, 2007, p. 601). Mais uma vez,
levantou-se o argumento de que a competéncia de prestar o servigo de forma gratuita ndo seria
onus a ser suportado pelos prestadores do servigo de transporte publico, cabendo ao
Municipio viabilizar tal direito seja pela via legislativa ou administrativa. Ademais, aventou-
se que a modalidade de transporte publico coletivo urbano ndo carregava em sua esséncia
quaisquer acdes que pudessem amparar a gratuidade aos idosos.

Entretanto, as fundamentagdes apresentadas pela requerente ndo foram suficientes para
convencer a maioria®’ dos Ministros do STF. A relatora contestou todas as alegacdes
apresentadas pela parte autora, restando consignado de forma resumida que: a) por forga da
previsdo contida no art. 230, §2°°° da Constitui¢io, o constituinte originario ja havia previsto a
gratuidade na prestacdo desse servigo, ndo cumprindo mais do que a sua obrigacdo
regulamenta-lo através do disposto no art. 39 do Estatuto do Idoso, tendo em vista que no

. ~ . . . .o . . . 91 .
Brasil ndo ¢ adotada a teoria das normas constitucionais inconstitucionais’'; b) a garantia do

8 Verifica-se que o principio da reserva do possivel foi utilizado como argumento pela requerente no sentido de
rechacar o direito dos idosos ao direito de obterem o transporte publico gratuito. Argumentou-se que sendo
considerado como um direito social, de segunda ou terceira dimensdo, a implementacdo do direito ao
transporte publico aos idosos exigiria prestagdes de cunho positivo do Municipio, o que por si s6 geraria um
onus a ser suportado pelo ente municipal. Portanto, por se tratar de uma decisdo politica, ele deveria ser
limitado pela reserva do que seria financeiramente possivel.

¥ O Ministro Marco Aurélio Mello ndo acompanhou os demais Ministros ¢ votou a favor da declaragdo de
inconstitucionalidade, alegando que o Estado nio pode criar a obrigacdo de oferecer o servigo de transporte
publico gratuito sem que estabelega a forma de custeio do beneficio, devendo, portanto, arcar com o 6nus que
ele mesmo criou. Nesse sentido, a primeira parte do art. 39 do Estatuto do Idoso deve ser dada interpretacio
conforme a Constitui¢do para afastar toda interpretagdo que atribua o 6nus do custeio da gratuidade as pessoas
juridicas ou aos usudrios desse meio de transporte — devendo entdo ser assumida pelo Estado —, bem como
deve ser declarada a inconstitucionalidade do art. 39,§2° do Estatuto por vicio de competéncia (BRASIL, 2007,
p. 624-627).

% Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas, assegurando sua
participagdo 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.

°' No ordenamento juridico brasileiro nio se admite a teoria das normas constitucionais inconstitucionais, a
exemplo do que foi sustentado na tese do professor alemdo Bachof (2008). No Brasil, as normas
constitucionais emanadas pelo poder constituinte originario ndo possuem hierarquia e, portanto, ndo podem ser
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direito ao transporte publico aos idosos ndo ¢ um fim em si mesmo, mas sim um meio para a
garantia da dignidade da pessoa humana a um grupo vulneravel economica e socialmente, o
qual se vale do meio de transporte publico coletivo para ter acesso aos servigos de saude e a
outros direitos; c¢) o direito ao transporte publico gratuito aos idosos ¢ dotado de eficacia plena
e imediata desde a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, sendo exigivel pelos idosos
independentemente de regulamentagdo infraconstitucional.

Da fundamentagdo extraida para denegacao da ADI, percebe-se que o julgamento
dessa acgdo ¢ considerado de vital importancia ndo somente para os idosos, mas também para
toda populacdo que se utiliza do transporte publico coletivo, tendo em vista que foram
apontadas diversas caracteristicas que reafirmam essa modalidade de transporte como um
meio indispenséavel na busca pela dignidade da pessoa humana do cidadao brasileiro.

Ja no fatidico ano de julgamento desta demanda, 2007, foram rebatidos alguns dos
principais argumentos — com destaque para a teoria da reserva do possivel — utilizados
recorrentemente para descumprir direitos fundamentais sociais. Naquela ocasido, a relatora
salientou que ante o postulado da dignidade da pessoa humana, o direito fundamental de ir e
vir, bem como o direito de ter acesso aos bens e servigos publicos prestados pelo Estado, o
direito ao transporte publico gratuito deveria ser garantido, ou seja, fora refor¢ado a teoria da
concretude dos direitos fundamentais em contraposi¢do a teoria da reserva do possivel
(ALVES; COSTA, 2017, p. 16).

As alegacdes de que a prestagdo desse direito de forma gratuita causaria um
desequilibrio econdmico-financeiro para as concessiondrias e permissiondrias foram rejeitadas
e consideradas perversas pela relatora. Inicialmente foi ressaltado que os contratos
administrativos regem-se pelos principios de direito publico, pelo qual os particulares deverao
prestar o servico por sua conta e risco, além de respeitarem o principio da juridicidade, ou
seja, como ha previsdo do legislador originario prevendo a gratuidade, os particulares deverdo
cumpri-la (BRASIL, 2007, p. 609).

Ressaltou-se que os valores estipulados para a cobranga da tarifa do transporte publico
coletivo sdo estabelecidos quando da assinatura do contrato administrativo, e que nesse
momento j& sdo sopesados os valores tarifarios em relagdo ao risco e outras intercorréncias

naturais do desempenho dessa atividade. Além disso, a administracdo publica tem o direito

objeto de controle de constitucionalidade. Quando encontrada alguma dissonancia entre tais normas, o
legislador deve atuar de forma a compatibiliza-las e ndo de exclui-las. Deve ser ressaltado que apenas as
normas emanadas pelo poder constituinte derivado podem ser objeto de controle de constitucionalidade,
consoante se verifica no posicionamento adotado pelo STF no julgamento da ADI 815 DF.
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de alterar os contratos administrativos, unilateralmente, para adequar as prestacdes de servigos
publicos as normas constitucionais.

Assim, o argumento de que o cumprimento da norma insculpida no art. 39 do Estatuto
do Idoso causaria significativo desequilibrio economico-financeiro deveria ser comprovado
pelos concessionarios e permissiondrios do servico publico de forma contundente, pois
“compete ao contratado particular comprovar perante o ente contratante a ruptura do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, em quanto, como e porque para que seja refeito
se for o caso e segundo dados especificos” (BRASIL, 2007, p. 610). Nesse caso, o manejo de
uma ADI ndo seria o instrumento adequado para discutir revisdo de valores tarifarios,
devendo ser feito através de um pedido de revisdo contratual devidamente fundamentado e
com dados concretos.

A perversidade ainda se desnuda na medida em que o direito ao transporte publico
coletivo ¢ indispensavel para prover a circulacdo das pessoas idosas e da propria condi¢ao de
promover a acessibilidade a outros direitos considerados fundamentais para a manuten¢ao de
uma vida mais digna a esse grupo vulneravel. Nesse caso, a cobranca das tarifas pela
utilizacao desse servico publico frustra qualquer expectativa dos idosos de usufruirem de seus

direitos constitucionais, posto que:

Os precos das tarifas de transporte podem constituir dificuldades a mais, quando néo
impossibilidades, enfrentadas pelos idosos e que os levam a manter-se acantonados
em suas casas, impedidos de se deslocar e fadados a esperar visitas que ndo vém,
médicos que ndo chegam, enfim, vidas que se acomodam pela falta de condi¢des
para que a pessoa circule. No interior de Minas se diz que "velho quando nio anda,
desanda". E inimaginavel que estejamos construindo uma sociedade em que uma
geracdo, que ainda tem pernas a andar e estradas a palmilhar, permaneca aquietado
por caréncia de condi¢des para circular. Nem ¢ isso que dispde a Constituicdo
brasileira. (BRASIL, 2007, p. 607).

Dessa forma, verifica-se que o direito ao transporte publico funciona como um
alicerce ou direito-meio na obten¢ao do direito a satde, ao bem-estar, a inclusdo, ao convivio
social, entre inimeros outros direitos que propiciam melhores condi¢cdes de vida a essas
pessoas. Logo, a cobranga das tarifas constitui uma barreira a plena circulagdo dos idosos e,
consequentemente, vai de encontro aos preceitos insculpidos no texto constitucional.

Essa perspectiva levantada pelo STF, ainda que direcionada exclusivamente para as
pessoas idosas nessa acdo, também pode ser enxergada sob um prisma mais amplo em
consonancia ao que tem sido trabalhado nesta pesquisa. Nao somente as pessoas idosas
necessitam dessa modalidade de transporte publico para se deslocarem diariamente e

usufruirem dos demais direitos que lhes sdo garantidos pelo ordenamento juridico, como
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também uma significativa parcela da populacdo brasileira que nao possui condigdes
econdmicas de custear os modelos de transporte de natureza privada.

Ou seja, por indugdo aplicam-se as mesmas constatagdes levantadas pelo STF ao caso
de milhares de brasileiros que diariamente t€ém seus direitos fundamentais denegados pela
falta de condigdes de ir e vir em busca do acesso a esses direitos. As barreiras impostas pelo
sistema de transporte publico coletivo impedem que esses subcidaddos tenham o direito de
circular livremente pelas cidades e, por consequéncia, de usufruir de todos os modestos
servicos e prestacdes disponibilizados pelo Estado.

Finalizando o julgamento da ADI, ha interessante abordagem que fora ilustrada pelo
Ministro Carlos Ayres Britto, que, além de votar pela denegag¢do da ADI, ressaltou o aspecto
do constitucionalismo fraternal ou altruistico. Elucidando os principais aspectos que permeia

esse movimento constitucional originério da doutrina italiana, Britto (2006) pontua:

Efetivamente, se considerarmos a evolugdo histérica do Constitucionalismo,
podemos facilmente ajuizar que ele foi liberal, inicialmente, ¢ depois social.
Chegando, nos dias presentes, a etapa fraternal da sua existéncia. Desde que
entendamos por Constitucionalismo Fraternal esta fase em que as Constituigdes
incorporam as franquias liberais e sociais de cada povo soberano a dimens3o da
Fraternidade; isto ¢é, a dimensdo das agdes estatais afirmativas, que sdo atividades
assecuratorias da abertura de oportunidades para os segmentos sociais
historicamente desfavorecidos, como, por exemplo, os negros, os deficientes fisicos
e as mulheres (para além, portanto, da mera proibi¢ao de preconceitos). De par com
isso, o constitucionalismo fraternal alcanga a dimensdo da luta pela afirmagdo do
valor do Desenvolvimento, do Meio Ambiente ecologicamente equilibrado, da
Democracia ¢ até de certos aspectos do urbanismo como direitos fundamentais.
Tudo na perspectiva de se fazer da interagdo humana uma verdadeira comunidade.
Isto é, uma comunhdo de vida, pela consciéncia de que, estando todos em um
mesmo barco, ndo tém como escapar da mesma sorte ou destino historico.
(BRITTO, 2006, p.216-217, grifos do autor).

O constitucionalismo fraternal se revela como um desdobramento das transformagdes
vivenciadas pelos modelos constitucionais em suas respectivas dimensoes, passando-se da
fase de abstencdo estatal para o modelo social e, desta, para o atual modelo dos direitos de
solidariedade ou fraternidade. Nessa dimensdo verifica-se uma mudanca de postura,
pautando-se por uma atuagdo estatal tendente a corrigir as enormes distor¢des vivenciadas por
grupos sociais que durante anos nado tiveram as mesmas oportunidades na sociedade, portanto
“¢ um direito mesmo fraternal, a exigir acdes afirmativas, compensatorias de desvantagens
historicamente experimentadas por segmentos sociais como os dos negros, dos indios, das
mulheres, dos portadores de deficiéncia fisica e dos idosos” (BRASIL, 2007, p. 617).

Através dessas agdes afirmativas anseia-se a inclusdo dessas pessoas, de forma

isondmica, no convivio e na participacao social. Para tanto, medidas como esta de assegurar a
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gratuidade ao transporte publico coletivo as pessoas idosas se encontra em total consonancia
com o atual momento vivenciado pelos modelos constitucionais, ou seja, de inclusdo e
correcao de distor¢des sociais.

Foi nesse sentido que o Ministro pontuou que a obrigagdo da requerente em cumprir
com a gratuidade do transporte publico aos idosos decorreria dos objetivos fundamentais do
ordenamento juridico brasileiro com base na previsao do art. 3°, incisos I ¢ IV da CRFB/88,
tendo em vista que o inciso I traz como objetivo fundamental da Republica Federativa do
Brasil a constru¢ao de uma sociedade pautada pela solidariedade, sendo complementado pelo
inciso IV, que estabelece a promog¢do do bem de toda populagdo, independentemente de
quaisquer discriminagdes, sobretudo, de idade.

Portanto, do julgamento desta ADI, pode ser visto a relevancia que foi dada ao direito
ao transporte publico coletivo. Deve ser pontuado que essa acdo foi julgada em momento
anterior a aloca¢do do direito ao transporte publico como um direito fundamental social
expresso. Ou seja, antes mesmo do reforgo de sua fundamentalidade formal e material no
art.6° da Constitui¢ao fruto da EC 90/2015, o transporte publico j& era considerado como um
direito indispensavel para o alcance da dignidade da pessoa humana pelo STF.

Aspectos como a) figurar como um direito-meio na obtencdo de outros direitos
fundamentais, b) promover a bandeira do constitucionalismo fraternal ou altruista mediante a
inclusdo de grupos socialmente vulneraveis na sociedade, e c¢) ser um aliado na promogao da
dignidade humana, foram fundamentos levantados pelo STF em relagdo ao direito
fundamental ao transporte publico coletivo. Tais fundamentos garantem ao transporte publico
um lugar de destaque no ordenamento juridico brasileiro e nas discussdes que ainda estao por
Vvir.

Reforgando a importincia de todos os aspectos aqui ventilados, descortina-se outro
julgamento realizado pelo STF, mas, desta vez, abordando-se a importancia do transporte
publico coletivo para outro segmento social historicamente excluido de seus direitos

fundamentais e garantias basicas: as pessoas com deficiéncia.

4.3.2 Julgamento da ADI 2649-6 DF: o caso dos deficientes

A ADI 2649-6 DF foi uma agdo promovida pela Associacao Brasileira das Empresas

de Transporte Interestadual, Intermunicipal e Internacional de Passageiros (ABRATI), no ano

de 2008, em face da Unido, pugnando pela inconstitucionalidade da lei n° 8.899/1994, a qual
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estabelece o passe livre estudantil para as pessoas portadoras de deficiéncia,’” nos termos de
seu art. 1% “é concedido passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia, comprovadamente
carentes, no sistema de transporte coletivo interestadual” (BRASIL, 1994).

A ABRATI pugnou pela inconstitucionalidade da lei argumentando que a criagao do
passe livre para pessoas com deficiéncia se enquadraria como uma medida de assisténcia
social nos termos do art. 203 da Constitui¢do. Por conseguinte, a criacdo de tal beneficio
somente poderia ter sido feito com a correspondente fonte de custeio, consoante preleciona o
art. 195, §5° da CRFB/88. Dessa forma, haveria uma suposta violagdo aos principios da
ordem econdmica, a livre iniciativa e ao direito de propriedade nos termos do art. 170; art. 1°,
IV e art. 5°, XXII, todos das Constituicdo Federal (BRASIL, 2008, p. 32).

Foi alegado pela Associacdo que a imposi¢do do dever de prestar o servigo de
transporte publico coletivo teria causado uma interferéncia nitidamente inconstitucional tanto
no patriménio quanto no dominio das empresas particulares, tendo em vista que essa medida
“teria restringido a utilizagdo da plena capacidade de sua frota, sem, contudo, promover
qualquer contraprestacdo que descaracterizasse o carater confiscatorio da medida imposta”
(BRASIL, 2008, p. 32). Como as empresas deveriam disponibilizar alguns de seus assentos
para cumprir com o disposto na lei 8.899/1994, eles alegavam que parte de sua capacidade
econdmica de prestar e explorar a atividade de transporte publico estaria afetado, constituindo
uma violagdo a livre iniciativa das empresas privadas.

Ainda fora ressaltado que o cumprimento do passe livre estudantil as pessoas
portadoras de deficiéncia por intermédio apenas das empresas de transporte publico seria
flagrante violacdo ao principio da isonomia, pois agdes que visam ao atendimento de um
beneficio assistencial deveriam ser custeadas por toda a coletividade, e ndo apenas pelos
prestadores desse servigo. Por conseguinte, todos esses argumentos ainda foram utilizados
para reforgar que o cumprimento da gratuidade causaria um forte impacto financeiro na
atividade, podendo chegar, inclusive, a inviabilizar a exploragdo econdmica da atividade e,
consequentemente, da continuidade dos servicos de transporte publico (BRASIL, 2008, p.
32).

Requereu ainda a concessdo de medida cautelar no intuito de que cessassem

imediatamente a eficacia da lei 8.899/94, determinando que o Ministério dos Transportes

%2 Aqui se utiliza, em alguns momentos, a expressio “pessoas portadoras de deficiéncias” em consonancia ao que
foi utilizado no respectivo julgado, lembrando-se que no texto constitucional também ¢ utilizado dessa forma.
Entretanto, ressalta-se que ha quem considere a expressdo “portador de deficiéncia” ou de “necessidades
especiais” de cunho pejorativo, preferindo-se “pessoa com deficiéncia”, consoante adotado pela Organizagao
das Nagdes Unidas.
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suspendesse a concessdo de credenciamento as pessoas que supostamente faziam jus ao
direito e daquelas que ja haviam sido credenciadas e, por fim, que fossem suspensos todos os
processos e decisOes atinentes ao caso objeto de julgamento (BRASIL, 2008, p. 33). Ou seja,
foram utilizados todos os argumentos e instrumentos possiveis para que o direito ao transporte
publico coletivo daquele grupo vulneravel fosse neutralizado.

Apesar de todos os argumentos apresentados pela requerente, a maioria dos
Ministros’ ndo acataram os pedidos formulados na inicial e decidiram por ndo declarar a
inconstitucionalidade da lei em questdo. Com um voto minucioso, a relatora do caso —
Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha — pontuou que a lei 8.899/94 veio exatamente para
cumprir com as diretrizes da Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo. O Brasil aderiu a Conveng¢do e ao Protocolo
Facultativo em 30/03/2007, na sede da Organiza¢do das Nagdes Unidas em Nova York,
comprometendo-se a adotar todas as medidas que fossem necessdrias para promover a
inclusdo das pessoas com deficiéncia na comunidade.

De acordo com o decreto lei (DL) n° 6.949/2009%, que promulgou a Convengdo
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, e seu Protocolo Facultativo no
Brasil, considera-se pessoa com deficiéncia “aquelas que tém impedimentos de longo prazo
de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais, em interacdo com diversas
barreiras, podem obstruir sua participagdo plena e efetiva na sociedade em igualdades de
condi¢des com as demais pessoas” (BRASIL, 2009). Uma vez reconhecido que as pessoas
com algum tipo de deficiéncia possuem maiores barreiras a serem superadas para
desempenharem suas atividades cotidianas, bem como para interagirem com o meio social,
devem ser criadas politicas publicas que promovam a inclusdo plena dessas pessoas.

Foi nesse sentido que a relatora considerou que diversas outras medidas também ja
haviam sido criadas no Brasil em prol da inclusdo das pessoas com deficiéncia, a exemplo da

regulamentacdo de um numero minimo de vagas em estacionamentos publicos; incentivos

% Nio houve unanimidade nos votos, j4 que o Ministro Marco Aurélio Mello votou pela declaragio de
inconstitucionalidade da lei. De acordo com ele, a criagdo da gratuidade através da lei questionada se
enquadraria na hipétese de norma com carater de assisténcia social, o que por si sd, exigiria a atuagdo do
Estado para dar vazdo a esse direito, inclusive, por intermédio do orgamento destinado a Seguridade Social nos
termos do art. 204 da CRFB/88. Portanto, ndo caberia ao Estado cumprimentar com o chapéu alheio.
(BRASIL, 2008, p. 68-69, destaque do autor).

* Atualmente, 0 DL 6949 é o unico exemplo de legislagio que possui a natureza juridica de Emenda
Constitucional no ordenamento patrio, tendo em vista que o Tratado sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo foram aprovados nos termos do art. 5, §3° da Constituigdo, ou seja,
pelas duas Casas Legislativas, em dois turnos e pelo quérum de trés quintos dos votos.
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fiscais e tributarios; prioridade no atendimento em o6rgdos publicos; politicas publicas de
acessibilidade, entre outras (BRASIL, 2008, p. 39-40).

Assim, o tratamento diferenciado as pessoas portadoras de deficiéncia ndo poderia ser
considerado uma afronta ao principio da igualdade, como alegado pela requerente. De modo
contrario, tratar igualmente os desiguais ¢ que seria um afronta ao principio da igualdade, pois
“¢ desigualando os desiguais que se iguala juridicamente. O critério de discrimen € que havera
de guardar perfeita consonancia com os fins buscados com a norma. E esses hdo de ser
legitimos segundo os valores estabelecidos no sistema” (BRASIL, 2008, p. 48). Por
conseguinte, através do reconhecimento e tratamento desigual criado pela lei 8.899/94, as
pessoas com deficiéncia terdo maiores chances de se igualarem as outras pessoas na
acessibilidade dos meios de transporte publicos coletivo, bem como em oportunidades e
direitos enquanto cidadaos.

Invocando o preambulo da Constitui¢do Federal, sobretudo para realgar os valores do
bem-estar, igualdade e justica na constru¢do de uma sociedade fraterna, foi rebatido o
argumento de que as empresas de transporte ndo teriam a obrigacdo de cumprir com esse
direito regulamentado pela figura estatal. Alinhado a isso, também foi levantado que o art. 1°,
IIT da Constituicdo impde a toda a sociedade a busca e cumprimento dos valores
constitucionais, pelo que aos prestadores de servigos de transporte publico também deveria ser
estendida essa interpretagdo em prol das pessoas com deficiéncia.

Trazendo o debate para os aspectos que envolvem a natureza juridica da atividade de
prestacdo dos servicos de transporte publico coletivo, rebateram-se as alegagdes de que o
cumprimento do passe livre pelas empresas causaria uma violagdo aos principios da ordem
econOmica, da livre iniciativa e do direito de propriedade. A relatora salientou que a ordem
econdmica ¢ fundada na busca da dignidade da pessoa humana nos termos da justi¢a social.
Além disso, foi ressaltado que o servigo de transporte publico ¢ enquadrado como um servigo
de natureza publica, e que a titularidade dos servicos publicos ¢ do Estado e ndao dos
particulares.

Somente por forga do art. 175 da CRFB/88, ¢é que o Poder Publico autoriza a prestacao
dos servicos publicos por intermédio de concessdo ou permissdo, deixando claro que o
interesse publico prepondera sobre o particular. Portanto, ndo haveria de se confundir a livre
iniciativa das empresas particulares em exercer uma atividade empresarial com a natureza e

finalidade da atividade que prestam, pois:
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O empresario que constitui uma empresa voltada & prestagdo do servigo publico de
transporte coletivo ampara-se no principio constitucional da livre iniciativa para
constituir a sua empresa, ndo dispde de ampla liberdade para a prestacdo daquele
servico. Porque ele ¢ concessiondrio ou permissionario de um servigo publico. E
quanto a esse nem ao menos o Poder Publico tem liberdade. Presta-o porque tem de,
ndo porque assim quer ou como decide. A decisdo sobre esse servico, a sua
qualidade de servigo publico esta na Constitui¢do (art. 21, inc. XII, al. e). (BRASIL,
2008, p. 47).

Dessa maneira, ndo ha que se falar em afronta a qualquer principio constitucional, pois
a natureza juridica da prestacao dos servigos de transporte publico coletivo condiciona que as
empresas particulares se adequem ao regime juridico de direito publico. E coadunando-se com
0s preceitos constitucionais, os servicos publicos devem ser voltados para promover a
inclusdo de todos.

Percebe-se que os aspectos que norteiam a fundamentalidade do direito ao transporte
publico coletivo foram considerados determinantes para rebater as alegacdes da requerente e
indeferir a declaragdo de inconstitucionalidade. Uma vez inserido no texto constitucional
como uma modalidade de servico publico prestado direta ou indiretamente pelo Estado,
verifica-se a importancia desse direito para o atingimento dos fins e objetivos estatais, ja que
estes possuem “o seu fundamento na busca incessante da dignificagdo do ser humano, na
igualagdo juridica de todas as pessoas pela oferta igual de oportunidades na participagdo da
vida social” (BRASIL, 2008, p. 45). Dessa feita, em ultima anélise, o direito ao transporte
publico atua como um importante aliado no atingimento da dignidade da pessoa humana, ja
que promove a justica social através da inclusdo social dos cidadaos.

A vista disso, a inclusdo social se materializa na medida em que o fornecimento do
direito ao transporte publico coletivo promove a acessibilidade das pessoas a cidade e, por
conseguinte, aos seus diretos fundamentais basicos, como o acesso a saude, a moradia, ao
trabalho e ao lazer, entre diversos outros direitos. Considera-se esta uma das razdes que
justificam a alocag¢do topografica do direito ao transporte publico entre os direitos
fundamentais sociais, tendo em vista a sua imprescindibilidade para o atingimento das
finalidades sociais do Estado, consagrando-se como um direito-meio ou instrumento de
promocao dos direitos fundamentais.

Foi nesse sentido que pela leitura da ADI 2649-6 DF, desnuda-se uma importante
diretriz voltada para todos aqueles que prestam ou disponibilizam o direito ao transporte
publico coletivo aos cidaddos, ja que o “o desempenho das atividades relativas a transportes
coletivos obedece, portanto, rigorosamente as regras especificas que o bem estar da sociedade

havera de determinar” (BRASIL, 2008, p. 44). Ou seja, sobressalta-se a fundamentalidade do
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direito ao transporte publico na medida em que se condiciona de antemdo a prestacdo desse
servigo publico ao atendimento das necessidades sociais da coletividade, e ndo dos interesses
financeiros ou econdmicos da iniciativa privada.

Apo6s todos os esclarecimentos sobre a importancia do direito fundamental social ao
transporte publico coletivo e, consequentemente, da fungdo social da lei 8.899/94 e sua
relevancia para as pessoas deficientes, restou assentado, sinteticamente, que: a) referida lei
esta em consonancia com os valores e preceitos constitucionais; b) ndo ha violacdo da ordem
econOmica, pois a prestacdo do servigo de transporte coletivo ¢ um servigo publico e,
portanto, se submete aos preceitos administrativos e constitucionais voltados para a promogao
da justica social; ¢) a criacdo do passe livre para pessoas portadora de deficiéncia ndo viola o
principio da igualdade; pelo contrario, tende a igualizar a desigualdades sociais faticas deste
grupo social; d) o beneficio criado pela lei em comento ndo se enquadra como um beneficio
ou servico da Seguridade Social, pelo que ndo se submete a nenhuma exigéncia de criagdo da
respectiva fonte de custeio; e€) ndo ha a configuracdo de confisco do dominio privado ao
estabelecer a reserva de vagas nos Onibus para os deficientes, nem mesmo o desequilibrio
econdmico-financeiro foi demonstrado, tendo em vista que tais alegagdes devem vir
acompanhadas de dados concretos.

Portanto, da analise da ADI 3768-4 DF e ADI 2649-6 DF constata-se que o transporte
publico coletivo ja se configurava como um direito fundamental para a promoc¢ao da inclusao
das pessoas e para o desenvolvimento dos objetivos e fins do Estado. O reconhecimento desse
direito como originario da prestagdo — seja direta ou indiretamente através do Estado — de um
servico de carater eminentemente publico, faz dele um importante aliado na busca da
dignidade da pessoa humana, j4 que o mesmo se enquadra como um direito-meio ou
instrumento de acesso aos demais direitos fundamentais e servigos bdsicos prestados pelo
Estado.

Ainda que em tais demandas ndo tenham sido levantado medidas que pudessem tornar
esse direito uma realidade para toda a populacao brasileira, o exame desses dois casos pode
representar um indicativo da postura que poderd vir a ser adotada pelo STF caso haja a
judicializagdo do direito fundamental social ao transporte publico coletivo, decorrente de sua
aposicao expressa no art.6° da Constituicdo fruto da aprovacdo da EC 90/2015. Tendo em
vista que uma vez verificada a falta de atuacdo do Estado no cumprimento desse direito
fundamental, bem como a constatagdo do fendmeno da constitucionalizagdo simbolica em

relagdo a0 mesmo, a judicializag@o torna-se uma consequéncia iminente.
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Aliado a essas percepgdes e estudo sobre o direito fundamental social ao transporte
publico coletivo, pode-se corroborar a falta de efetividade desse direito e seu viés simbolico
com uma averiguagdo das possiveis mudancas na forma de prestagdo desse servigo publico
ocorridas apos a aprovagao da Emenda Constitucional 90/2015. Dessa feita, passa-se ao
estudo dos dados atinentes a promogao da politica publica da tarifa zero no transporte ptblico

coletivo no Brasil.

4.4 Um panorama geral dos dados referentes as cidades brasileiras que adotam a tarifa

zero e sua relacio com a promulgacido da Emenda Constitucional n® 90/2015

Restou demonstrado que o fendmeno da constitucionalizagdo simbodlica se amolda a
tramitagdo e consequente aprovagdo do direito fundamental social ao transporte publico
coletivo. Constatagdes sobre os protestos que se difundiram por todo o pais, a manipulagao
normativa realizada pelo Legislativo ao retomar a tramitacdo da PEC 90/2015, a aprovacao
célere da Emenda, bem como a falta de efetividade desse novo direito, corroboram o efeito
simbolico que foi atribuido ao direito ao transporte publico.

Junto a todos esses fatores aventados, corrobora-se a ocorréncia da manipulagdo
normativa realizada pelo legislador a falta de alteragdo fatica da realidade no que diz respeito
a auséncia de politicas publicas que promovam a garantia do direito ao transporte publico
coletivo aos cidaddos. Essa breve analise sera feita com base na verificacdo dos Municipios
brasileiros que adotaram a politica publica da tarifa zero’>, bem como sua relagdo ou nio com
a aprovacao do direito ao fundamental social ao transporte publico com a EC 90/2015.

Fora realcado no primeiro capitulo deste trabalho que a tarifa zero foi um projeto
politico criado durante o Governo (1989-1993) da entdo Prefeita da cidade de Sao Paulo,
Luiza Erundina, com o objetivo de garantir o direito ao transporte publico coletivo a todos os
cidadaos. Idealizado por seu Secretario de Transportes, Lucio Gregori, a politica publica da
tarifa zero previa a criacdo de um fundo para custear os subsidios das tarifas, bem como
defendia o redirecionamento de parcela do IPTU para auxiliar no custeio com as despesas do

beneficio.

 Deve ser ressaltado que o poder publico pode utilizar vérias alternativas politicas para buscar dar vazio ao
direito fundamental social ao transporte publico coletivo. A politica publica da tarifa zero ndo ¢ a inica opgao
para cumprir com o mandamento constitucional; todavia, por ser uma das principais politicas publicas
discutidas no Brasil até o momento em relagdo a garantia do direito ao transporte publico a todas as pessoas,
sem quaisquer discriminagoes, ela sera aqui enfocada.
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Pela repercussao dessa politica publica, tanto positiva quanto negativa, em diversos
setores da sociedade, como para os empresarios do ramo de transporte publico coletivo, os
usudrios desse meio de transporte e até mesmo para as pessoas que nao se utilizam do
transporte publico cotidianamente, a tarifa zero seria um projeto inimagindvel ou mesmo
utopico.

Ainda que a forma de exploragdo da atividade de transporte publico coletivo ja tenha
sido desempenhada inclusive diretamente pelo poder publico, a exemplo da Companhia
Municipal de Transportes Coletivos (CMTC) em Sao Paulo e a Companhia de Transporte
Coletivos (CTC) do Estado do Rio de Janeiro, os quais atendiam mais da metade das
demandas do transporte publico coletivo — somando-se as duas empresas, elas atendiam no
ano de 1979, 72% dessa demanda — (VASCONCELLOS, 2013, p. 68-69), o projeto do poder
publico em buscar a implantacdo da tarifa zero em algumas cidades do Brasil ndo foi visto
com muita credibilidade. Entretanto, pode ser visto que a politica da tarifa zero ja foi
implantada em diversos paises que pautam suas politicas publicas pela inclusdo e
acessibilidade de seus cidaddos. Sao paises que passaram pelo processo evolutivo de migracao
dos meios de transporte particulares de natureza individual — momento vivenciado atualmente
no Brasil — e que se conscientizaram da importancia de investir em um modelo de transporte
publico que conduziria uma maior quantidade de pessoas, com conforto, seguranga ¢ menos
poluicdo ambiental.

Contrariando as alega¢des de que a implantacdo do sistema de tarifa zero seria um
projeto impossivel, constata-se que diversos paises no mundo ja adotam essa medida como
forma de garantir o acesso ao transporte publico a todas as pessoas. Em um sitio eletronico
destinado ao monitoramento dos paises e seus respectivos Municipios que adotaram a politica
da tarifa zero no mundo — Fare Free Public Transport96 — percebe-se que paises como
Australia, Bélgica, Bulgaria, Canad4, China, Republica Checa, Dinamarca, Inglaterra,
Estonia, Ilhas Faroé, Finlandia, Franca, Grécia, Islandia, Italia, Lituania, Malésia, Noruega,
Pol6nia, Russia, Eslovénia, Espanha, Suécia, Tailandia, Turquia, Ucrania, Estados Unidos e
Paises de Gales possuem cidades que adotam a tarifa zero, ou seja, os usudrios nao pagam
tarifa pela utilizagdo do transporte publico coletivo nesses locais. Apenas nos Estados Unidos,
existem 32 municipios que j4 implantaram esse modelo na forma de prestacdo dos transportes

publicos coletivos, consoante retratado pelo Fare Free Public Transport.

% Esse dominio ¢ o principal repositorio de informagdes, a nivel mundial, de quais os paises adotam a politica da
tarifa zero em quaisquer de seus Municipios. Ele pode ser acessado através do seguinte enderecgo eletronico:
<https://freepublictransport.info/city/>. Acesso em: 19 out. 2017.
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Ainda que possa parecer algo distante da realidade brasileira, no Brasil hd alguns
Municipios que também ja implantaram e utilizam o modelo da tarifa zero no transporte
publico coletivo ha alguns anos. Verifica-se que dos 5.570 Municipios brasileiros (IBGE,
2017), existem 13 Municipios que adotam a tarifa zero no transporte, sao eles: Agudos-SP,
Anicuns-GO, Eusébio-CE, Itatiaiucu-MG, Ivaipora-PR, Marica-RJ, Monte Carmelo-MG,
Muzambinho-MG, Paulinia-SP, Pitanga-PR, Porto Real-RJ, Potirendaba-SP e Silva Jardim-
RJ. Resta saber se a adogao dessa politica publica pelos Municipios listados acima estaria
diretamente ligada a aprovagdo do direito fundamental social ao transporte publico coletivo
com a EC 90/2015, ou se ndo possuem qualquer vinculo com esse novo mandamento
constitucional.

A primeira cidade listada, Agudos-SP, implantou o modelo de tarifa zero durante a
gestdo do entdo candidato a Prefeito José Carlos Octaviani. Utilizada como uma proposta de
campanha politica, a implantacdo do modelo de tarifa zero ndo foi vista com muita
credibilidade pela populacdo, todavia, com a vitéria nas eleigdes, José Carlos implantou a
tarifa zero de forma definitiva na cidade no ano de 2003. Considerado como um projeto de
vital importancia para o desenvolvimento da cidade, a tarifa zero ¢ custeada pelo proprio
Municipio através de uma reserva no orgamento, eficiéncia na arrecadagdo e atragdo de novas
empresas para a regido, a exemplo da Brahma e Duratex. Na cidade, o transporte publico
coletivo € prestado diretamente pelo Municipio, o qual possui seus proprios 6nibus coletivos e
funcionarios para o exercicio desse servigo publico (CHEVALIER; WAKALI 2011).

Em Anicuns-GO, a tarifa zero também estd presente na prestacdo do transporte
publico coletivo local. Por meio da lei 1.178/2009 foi autorizada a concessao do servico de
transporte publico coletivo intramunicipal em consonancia ao disposto no art. 30, V da
Constitui¢ao. Ficou estabelecido inicialmente que seriam disponibilizadas apenas duas linhas
ou itinerarios a serem percorridas de maneira prioritaria, podendo ser ampliadas caso seja
verificado a real necessidade por meio de estudos técnicos de viabilidade (ANICUNS, 2009).

Na cidade de Eusébio-CE, a tarifa zero foi implantada no ano de 2011 pelo Prefeito
Acilon Gongalves, criando-se o Transporte Regular Urbano (TRUE). Foi instituida uma
autarquia municipal com o objetivo de gerir e administrar o transporte publico coletivo na
cidade. Por intermédio de um processo licitatorio, concedeu-se a prestacao do servigo publico
a empresa Conect, a qual se obrigou a prestar o servico com as melhores técnicas e pregos do
mercado. Os custos com a manutengdo do beneficio aos cidadaos de Eusébio sdo pagos pela
Prefeitura Municipal e representam, atualmente, algo em torno de 1% da arrecadag¢do do

Municipio (RAMIRES, 2017).
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Avaliando o caso do Municipio de Itatiaiugu-MG, verifica-se que a criagdo da tarifa
zero se deu através da lei 1.251/2014, por intermédio do Prefeito Matarazo José¢ da Silva.
Com a finalidade de cumprir com o disposto no art. 30, V, da Constituicdo e a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (art.1°°"), foi instituida a tarifa zero no transporte piblico
coletivo da cidade, o qual ¢ prestado diretamente pelo Municipio. Inicialmente, ficou
estabelecido um prazo experimental de seis meses para avaliar os trajetos percorridos pelos
onibus, a quantidade de passageiros que vao utiliza-los, os custos de operacionalizagdo, entre
outros critérios inerentes a prestacao desse servico publico. Apds o periodo de testes, a melhor
alternativa para a execucdo do servico devera ser instituida mediante decreto, nos termos do
art.3°”® e paragrafo unico’” da lei ITATIAIUCI, 2014).

Em Ivaipora-PR, o prefeito municipal Pedro Wilson Papin sancionou durante a sua
gestdo a lei 1.141/2001 que determinava a criagdo do transporte publico coletivo urbano
gratuito na cidade. Entre as varias disposi¢des que regulamentam a forma de prestagcdo do
servigo publico diretamente pelo Municipio, ficou instituido que o custeio com a
operacionalizagdo da atividade seria feita através de repasse orgamentario e, curiosamente,

pela exploragao da publicidade feita nos proprios onibus coletivos:

Art.23. As despesas decorrentes do Transporte Coletivo Urbano Gratuito ocorrerdo
por conta de dotagdo orcamentaria ¢ das remuneragdes auferidas pelas firmas
vencedoras de inser¢cdes de propagandas comerciais, as quais serdo criadas através
de Lei especifica, ficando vedada propaganda de cunho politico eleitoral.
(IVAIPORA, 2001).

A cidade se destaca pela criagdo de uma alternativa inusitada para auxiliar no custeio
da prestacdo dos servicos de transporte publico coletivo, valendo-se da publicidade para
angariar fundos. Além disso, inova trazendo ainda uma série de dispositivos na lei que
buscam a regulamentacdo desse servigo publico a ser prestado e custeado pelo ente municipal.

J& a implantagdo da tarifa zero na cidade de Marica-RJ, guarda algumas

peculiaridades, entre elas, a de ser o primeiro Municipio brasileiro com mais de 100.000

°7 Art. 1°. Fica implantado o Servigo de Transporte Coletivo de Passageiros de Itatiaiugu, nos termos do art.30, V
da Constituicdo Federal e art. 3° 1II, a, III, a ¢ art. 18, II da Lei 12.587/, de 03 de Janeiro de 2012
(ITATIAIUCU, 2014).

% Art.3°. Serdo realizadas viagens de pesquisa pelo prazo pelo prazo de até 6 (seis) meses, com a finalidade de
identificar os melhores itinerarios, a quantidade de usudrios, o quadro de horéarios, a quantidade de veiculos,
O/D (origem e destino) dos passageiros, custos e demais caracteristicas inerentes a execugdo dos servigos
(ITATIAIUCU, 2014).

% Paragrafo tnico. Apos o prazo estabelecido no caput deste artigo, a forma de execucdo das atividades sera
regulamentada, através de Decreto (ITATIAIUCU, 2014).
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habitantes'® a adotar essa politica no transporte publico coletivo. A adogio dessa politica
publica foi feita no ano de 2013 pelo entdo Prefeito Washington Luiz Cardoso Siqueira,
criando-se a Maric4 Transporte Publicos S/A através da lei 2.474/2013 (MARICA, 2013). No
ano seguinte, a empresa foi extinta pela lei 2.578/2014 para que fosse criada a autarquia
municipal denominada Empresa Publica de Transporte (EPT) com base na Lei Complementar
244/2014 (MARICA, 2014).

A prestacao do servigo publico e respectivo custeio foram assumidos integralmente
pela Prefeitura Municipal de Maricd, entretanto, a prestagdo do transporte publico coletivo
pela empresa privada Viagdo Nossa Senhora do Amparo coexiste com a EPT em Marica.

Por outro lado, a cidade que primeiro implantou a tarifa zero no transporte publico
coletivo foi Monte Carmelo, em Minas Gerais. A prestacdo do servigo publico foi instituida
no ano de 1994, também sendo prestado diretamente pela Prefeitura Municipal, a qual
adquiriu sua prépria frota de 6nibus coletivo. Verifica-se que o proposito de criagdo da tarifa
zero no Municipio foi de buscar atender os estudantes e trabalhadores, mas, ainda assim, todas
as pessoas podem utilizar o transporte publico coletivo de forma gratuita (AMVAP, 2016).

No municipio de Muzambinho-MG, o transporte publico coletivo urbano foi criado em
07 de Abril pela lei municipal 3.216/2011, a qual facultou a explora¢do desse servigo
diretamente pelo Municipio ou mediante permissdo, concessdo ou outorga, consoante seu
art.1° (MUZAMBINHO, 2011). A lei buscou regulamentar todos os aspectos atinentes a
exploracdo da atividade, disciplinando a modalidade de veiculos que seriam utilizados, seus
periodos de circulagdo e a criagdo de pontos de embarque e desembarque, trazendo ainda

importante regramento em seu art.6°:

Art. 6°. A exploracdo direta do servico, pela Prefeitura, podera ser executada a
qualquer tempo, por intermédio de 6rgao proprio, a ser implantado no prazo maximo
de 6 (seis) meses da data de inicio de funcionamento, observadas, no que for
aplicavel, as disposigdes contidas nesta Lei. (MUZAMBINHO, 2011).

A Prefeitura Municipal se resguardou no direito de prestar o servigo de transporte
publico coletivo diretamente, ou seja, sem que houvesse a necessidade de concessdo a
iniciativa privada; todavia, teria um prazo maximo de seis meses para se organizar nesse
sentido nos termos do art.6° (MUZAMBINHO, 2011).

Como houve interesse do Municipio em explorar diretamente o servigo de transporte

publico coletivo, na data de 13 de Setembro de 2011, ou seja, dentro do interregno de seis

"% De acordo com o tltimo senso do IBGE (2017), a cidade de Marica possui atualmente 153.008 habitantes,
mantendo-se a politica publica da tarifa zero no transporte publico coletivo para os cidaddos.



126

meses exigidos pela lei 3.216/2011, promulgou-se a lei 3.559/2011. A referida legislacao
criou o Fundo Municipal de Transporte Coletivo Urbano de Muzambinho com o objetivo de
angariar ¢ gerir os fundos necessarios para a operacionalizagdo do servico de transporte
publico na cidade, implantando-se, portanto, a tarifa zero para todos os seus usuarios
(MUZAMBINHO, 2011).

Em Paulinia-SP, a proposta de implantacdo da tarifa zero ndo foi recebida de forma
positiva pelos Vereadores na Camara Municipal. Apresentado no ano de 2013, fruto de uma
promessa de campanha politica, o Projeto Socializ/Tarifa Zero previa que as pessoas com
renda de até dois saldrios minimos mensais teriam o direito de utilizar o transporte publico
coletivo de forma gratuita. As pessoas que fizessem jus ao beneficio teriam o direito de
utilizar do transporte publico gratuito de segunda a sexta-feira, através do uso de cartdes
pessoais, mantendo-se a cobranga da tarifa de R$1,00 para os demais usuarios que nao se
enquadrassem nesse requisito.

Entretanto, a proposta foi rejeitada pelos Vereadores e o Projeto Socializ/Tarifa Zero
ndo foi implantado na cidade de Paulinia. Ainda assim, atualmente, a Prefeitura Municipal
subsidia boa parte das tarifas do transporte publico coletivo prestado pela empresa Viacao
Passaredo, mantendo-se o valor da tarifa em R$1,00 para sua utilizagdo nos dias tteis e de
forma gratuita durante os finais de semana e feriados para todos os cidaddos,
indiscriminadamente (PAULINIA, 2013).

Na cidade de Pitanga-PR, o transporte ptblico urbano coletivo gratuito foi criado com
base na lei 1.690/2011, sendo explorado de forma direta pelo Municipio sem quaisquer tarifas
pela sua utilizagdo. Em semelhanga ao Municipio de Ivaipora-PR, a lei que regulamenta esse
servico publico também previu a exploracao da publicidade nos 6nibus coletivos como forma
de arrecadacdo para o custeio da operacionalizacdo do sistema. Além dessa opcao
arrecadatoria, foram enumeradas alternativas em seu art.22, a exemplo de dotagdes
or¢amentarias, contribuicdes de pessoas fisicas ou juridicas, financiamentos de quaisquer das
trés esferas de poder, verbas oriundas de parcerias no ambito do Sistema Nacional de Transito
e criagdes de outras de fontes de recursos por meio de lei especifica (PITANGA, 2011).

Na mesma toada, em Porto Real-RJ, a Lei Municipal n® 292/2007 deu vida ao
transporte publico coletivo gratuito na cidade. De forma um pouco distinta dos demais
Municipios ja abordados, ha uma regramento especifico de quem podera se beneficiar da

gratuidade, consoante a previsao de seu art.2°:

Art. 2°. S3o beneficiarios de gratuidade nos transportes coletivos:
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I — os portadores de necessidades especiais e seu acompanhante, no caso de
dependéncia para locomover-se;

II — os pacientes do Sistema Unico de Saude que necessitem de tratamento médico
que somente ¢ dispensado em outro municipio, e, no caso de dependéncia para
locomover-se, seu acompanhante;

Il — os jovens regularmente inscritos no Programa Guarda Mirim, para os
deslocamentos entre seu domicilio e o local onde exercem o seu aprendizado;

IV — as pessoas em situacdo de indigéncia, oriundas de outros municipios que para
eles necessitem regressar;

V — os alunos regularmente matriculados em programas do Governo Federal, tais
como SESI — SENAI — SENAC, localizados fora de Porto Real;

VI — os pacientes participantes do “Programa de Satde Mental”, da Secretaria
Municipal de Saude, e que residam nos bairros “Jardim das Acacias”, “Fatima”,
“Sdo José”, “Bulhdes”, “Parque Mariana” e “Freitas Soares”;

VII — as pessoas que tenham membro de sua famila internado em hospital que se
localize no eixo Volta Redonda-Itatiaia;

VIII — as pessoas que freqiientem cursos técnicos profissionalizantes, mesmo que
particulares, localizados no eixo Volta Redonda-Itatitaia;

IX — alunos que comprovem estar devidamente matriculados em curso superior nos
periodos matutino e vespertino. (PORTO REAL, 2007).

Percebe-se que a gratuidade ndo se destina a toda populacdo indiscriminadamente,
sendo necessario que o usuario do transporte publico coletivo se encaixe em uma das
modalidades acima listadas. Os beneficidrios ainda deverao fazer prova dessas condigdes com
a documentacio devida perante a Prefeitura Municipal e se apresentarem nas empresas'’'
concessionarias ou permissionarias do servigo de transporte publico coletivo para que possam
receber os passes ou vales-transportes.

Em sequéncia ao estudo das cidades com tarifa zero, na cidade de Potirendaba,
localizada no interior de S3o Paulo, existe a lei 1.778/1998 sancionada e promulgada pelo
Prefeito José Luiz Franzotti. Em referida legislagdo, foi criado o transporte publico coletivo
na cidade, realizado pelo uso de onibus circulares, bem como ficou autorizado que o Poder
Executivo realizasse isengdes ou concedesse descontos nas tarifas desse transporte. Ressalta-
se que de acordo com o art. 5° da lei, o custeio das atividades do transporte publico coletivo
sera efetuado com base em dotagdo orcamentaria do proprio Municipio (POTIRENDABA,
1998).

Finalizando essa breve incursdo nos Municipios brasileiros que adotam a politica da
tarifa zero, ganha relevo a cidade de Silva Jardim-RJ. A criacdo do Servigo Municipal de
Transportes Urbanos (SMTU) foi feito através da lei 1.554/2011'%, sob o regime de

autarquia, com o objetivo de prestar diretamente os servicos de transporte coletivo de pessoas

1" Atualmente o servigo de transporte publico coletivo é prestado pela empresa Viagdo Penedo, sendo
integralmente subsidiada pelo Municipio de Porto Real.

"2 Em que pese a criagio do SMTU através da lei 1.554/2011, o Fare Free Public Transport, reporta que a
implantagdo da tarifa zero no Municipio de Silva Jardim ocorreu de maneira definitiva a partir do més de
Fevereiro do ano de 2014.
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e bens dentro do perimetro urbano da cidade nos termos do art.1° da lei (SILVA JARDIM,
2011). Quando da criacdo da autarquia, ficou estabelecido no art.1°, paragrafo tinico, inciso
IV que a definicao sobre as tarifas publicas deveriam ser feitas levando-se em conta sua
fungdo social, ja podendo ser visto como um indicativo da implantagdo da tarifa zero em
momento futuro (SILVA JARDIM, 2011).

Ja durante o ano de 2015, houve a extingdo da autarquia municipal SMTU e criagdo da
Politica de Transporte Urbano Coletivo através da lei n°® 1.692/2015. Tal legislacao pode ser
considerada como um importante instrumento na manutencao da tarifa zero na cidade, eis que
dispde: “Art.1°. Fica estabelecido como politica publica permanente e ininterrupta o
transporte coletivo de passageiros no ambito do Municipio de Silva Jardim” (SILVA
JARDIM, 2015). Com essa previsdo, a adocdo da tarifa zero enraizou-se definitivamente
como politica publica da cidade e através de Decretos Municipais'® a tarifa zero tem sido
constantemente prorrogada no Municipio.

Desses breves apontamentos sobre os Municipios brasileiros que implantaram a
tarifa zero no transporte publico coletivo, percebe-se que nao houve uma influéncia ou relagao
direta com a aprovacdo da EC 90/2015. As maiorias das cidades que implantaram esse
modelo de politica publica adotaram-na inclusive anos antes da propositura dessa Emenda, ou
mesmo da ocorréncia dos protestos sobre as tarifas no transporte publico coletivo em 2013.

Nao héa elementos que permitam a inferéncia da adog¢do da tarifa zero nesses
Municipios por influéncia direta das Jornadas de Junho ou da inser¢do do direito ao transporte
como um direito fundamental social expresso. Cada Municipio criou seu modelo de tarifa
zero, algumas cidades disponibilizaram o beneficio a todos os cidaddos, outras levaram em
conta os aspectos socioecondmicos. Além disso, houve Municipios que resolveram prestar o
servico publico diretamente; lado outro, houve casos em que o poder publico assumiu por
completo a prestacdo do transporte publico coletivo.

Essas diferencas na forma de implementar a tarifa zero foram sopesadas levando-se
em conta a necessidade de seus cidadaos, o custo para a manutencao do beneficio, as pessoas
que deveriam fazer jus a gratuidade ou mesmo a opc¢do do ente municipal por uma politica
publica inclusiva do direito ao transporte publico frente a outras opg¢des de investimento. Fato
¢ que em todas as leis e projetos de lei analisados ndao ha mencdo a adogdo dessa politica
publica por for¢ca da EC 90/2015, das Jornadas de Junho ou mesmo do direito ao transporte

publico enquanto direito fundamental social.

% O 1ultimo Decreto Municipal (1.873/2017) renovou a adogdo da tarifa zero na cidade até o dia 31 de dez. de
2017.



129

A maioria das cidades analisadas invoca em seus textos normativos a competéncia que
lhe foi dada pelo art. 30, V da Constitui¢do, o qual atribui a competéncia ao Municipio para
prestar o transporte publico coletivo, seja diretamente ou através de concessoes € permissoes.
Ademais, constata-se que em tais cidades houve, na verdade, uma conveniéncia ou opgao
politica em prol da promoc¢ao do direito ao transporte publico coletivo gratuito, tendo em vista
que os recursos que sdo subsidiados para a manutencdo das gratuidades deixam de ser
investidos em outras areas que também poderiam ser beneficiadas.

Todas essas circunstancias, dados, leis e projetos de leis foram abordados no sentido
de apurar se a constitucionaliza¢do do direito ao transporte publico pode ser vista como um
fendmeno de constitucionalizagdo simbdlica. De um total de 5.570 Municipios brasileiros
(IBGE, 2017), apenas 12 cidades adotam a politica publica da tarifa zero no transporte
publico coletivo, ou seja, isso representa apenas 0,22% das cidades brasileiras. Fora essa
constatagdo pifia quanto a adocdo de politicas publicas em prol do direito ao transporte
publico coletivo, reitera-se que tais cidades ndo implantaram essa medida por for¢a direta da
aprovacao da EC 90/2015, reforcando o fato de que ndo houve qualquer alteracdo fatica em
relagdo a concretude do direito ao transporte publico com a sua aprovagdo expressa enquanto

direito fundamental social, fortificando-se a perspectiva da constitucionalizagdo simbolica.
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5 CONCLUSAO

Esta dissertagdo teve por objetivo investigar o real valor normativo-juridico atribuido
ao direito ao transporte publico coletivo apds a sua internalizagao expressa no art. 6° da
Constituicdo Federal. Que o direito ao transporte publico ja era considerado um direito
fundamental sob o aspecto formal e material, ndo restam duvidas, at¢é mesmo pelas diversas
passagens no texto constitucional disciplinando sua forma de prestacdo ou regulamentagao
através dos entes federados.

Entrementes, com o surgimento da Emenda Constitucional n°® 90/2015, as discussoes
sobre o direito ao transporte publico e seus reflexos juridicos foram solapados a um nivel
mais acentuado. Toda a movimenta¢ao em torno da Emenda e, consequentemente, do direito
ao transporte publico foram al¢adas a esse patamar em decorréncia de uma onda de protestos
que se alastraram no Brasil durante o ano de 2013, ficando popularmente conhecidos como
Jornadas de Junho. O aprofundamento sobre esses protestos tornou-se de vital importancia
para o estudo prévio e compreensao do direito fundamental social ao transporte publico, tendo
em vista que eles refletiram diretamente na postura do Poder Legislativo e,
consequentemente, no valor normativo desse direito.

A partir desses delineamentos ¢ que a pesquisa foi iniciada, sendo abordados no
segundo capitulo todos os fatores que permearam as Jornadas de Junho. Inicialmente foi feito
um estudo sobre as origens do principal agente social que impulsionou os protestos, o MPL.
A retomada do histérico de surgimento e evolucdo do MPL permitiu compreender o seu
protagonismo nas Jornadas de Junho, bem como situar os reais objetivos dessas
manifestagdes, sem se imiscuir em discussdes de cunho politico-ideoldgico.

Dessa maneira, foram retratadas as principais intercorréncias que se sucederam
durante os dias 06 de Junho a 19 de Junho do ano de 2013, data final em que houve a
revogacao do aumento das tarifas de transporte publico coletivo em Sdo Paulo. A resisténcia
do Movimento frente a todas as tentativas de contencao dos protestos pela policia militar, pelo
Prefeito e Secretario de Estado ndo foram suficientes, fazendo aumentar a forga de resisténcia
dos protestos e aumentar a sua influéncia em nivel internacional.

Foi a partir dessa dimensao que os gritos de “Vem pra rua” ecoaram para além dos
limites do Estado de Sao Paulo e se difundiram instantaneamente para outros Estados
brasileiros. Restou claro que todas as esferas de poder sentiram-se pressionadas pelos
reclamos da populacdo em prol da contengcdo do aumento das tarifas no transporte publico

coletivo, fazendo surtir efeitos diretos sob a pauta legislativa do direito ao transporte publico.
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Em decorréncias dos protestos é que houve a retomada de uma antiga Proposta de
Emenda a Constituicdo, PEC 90/2011, que desde entdo estava com sua tramitacdo paralisada
na Camara dos Deputados. A mesma havia sido recebida pela Comissdo de Constituicao e
Justica na data de 19/10/2011, tendo ali permanecido pelo longo periodo de um ano, cinco
meses ¢ um dia sem que houvesse qualquer modificacdo em seu tramite. Foi visto que apenas
com a difusdo das Jornadas de Junho em 2013 o referido Projeto foi retomado
estrategicamente pelo legislador, em 21/03/2013, momento em que os protestos se iniciavam
no Brasil.

Dessa feita, com base na analise realizada no segundo capitulo, ficou evidente que a
magnitude das Jornadas de Junho influenciou diretamente na retomada, tramitagdo e
consequente aprovacao da PEC do transporte. Essa manobra politica ja poderia apontar alguns
indicios do fendmeno da constitucionaliza¢do simbdlica, tendo em vista que o legislador se
valeu do texto constitucional normativo como uma espécie de alibi na contengdo dos
protestos, buscando agradar a populacao e dar credibilidade ao proprio Poder Legislativo.

Feita essa incursdao nas manifestagdes ¢ na tramitagdo da EC 90/2015, no terceiro
capitulo foi delimitado a modalidade de transporte que a Emenda visava atingir com sua
inser¢dao no art. 6° da Constituicdo. O transporte terrestre urbano municipal motorizado de
passageiros com caracteristica coletiva e de natureza publica foi realgado como modalidade a
ser almejada como direito fundamental social, em virtude da sua fungdo social para integracao
e acessibilidade dos cidadaos. Essa modalidade de transporte, doravante mencionada apenas
como transporte publico nesta pesquisa, € responsavel pelo transporte diario de milhares de
pessoas em todos os centros urbanos brasileiros, para se deslocarem para o trabalho, hospital,
escolas, lazer, entre outros lugares. Essa fun¢do de instrumento-meio na obten¢do de outros
direitos — em sua maioria, fundamentais — corrobora a fundamentalidade sob o prisma formal
e material do transporte publico coletivo trazendo a lume o debate sobre a universalidade
desse direito.

A partir de um aprofundamento sobre os principais grupos de usudrios do transporte
publico coletivo, bem como da politica da tarifa cruzada e tarifa social, verificou-se que a
universalidade nao ¢ implementada na prestacdo desse servigo publico. Como a maioria dos
usudrios sdo pessoas de baixa renda, o Onus para custeio das gratuidades e beneficios
direcionados a pessoas idosas, deficientes, estudantes, entre outras — politica de tarifa cruzada
— acabam sendo custeadas por pessoas que sequer possuem condi¢des socioeconOmicas de
custear sua propria passagem, tendo em vista que pessoas com melhores condic¢des financeiras

se utilizam principalmente das modalidades de transportes privados individuais.
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Além disso, como esse direito se enquadra de forma expressa no rol dos direitos
sociais, foi tracado um panorama geral abordando o surgimento dos direitos sociais a partir
das transformagodes da igualdade formal para igualdade material. O surgimento dos direitos
sociais se descortina como sendo um processo lento, gradual e marcado por muitas lutas em
prol de melhorias nas condi¢des socioecondmicas dos cidaddos, exigindo-se mais do que a
mera igualdade perante a lei, mas também da igualdade material ou substancial.

Com o fito de alcangar essa igualdade material, o Estado deixa de ser uma figura
absenteista e passa a atuar de forma proativa na corre¢ao das desigualdades sociais, valendo-
se dos direitos sociais como mecanismo de busca da justiga social. Os direitos sociais
possuem entdo esse importante papel de promover a melhoria nas condigdes socioecondmicas
na vida da populagdo, corrigindo distor¢cdes e permitindo que todos os cidaddos possam
alcangar a dignidade da pessoa humana.

Essas percepgdes evidenciam o carater prestacional que possui a maioria dos direitos
fundamentais sociais, na medida em que cria uma posi¢ao juridica favoravel dos cidadaos ou
titulares de direitos de exigirem que o Estado atue efetivamente para dar vazdo aos direitos
sociais, sendo, portanto, reconhecidos como direitos a prestagdes ou prestacionais. Ainda que
nem todos os direitos sociais se enquadrem nessa modalidade, a exemplo do direito
fundamental social a greve e a liberdade sindical, demonstrou-se que o simples fato de
carregarem esse carater prestacional ndo se mostra como condi¢do Unica e suficiente para a
plena realizacdo dos direitos sociais, exigindo-se do Estado uma atuacdo positiva na sua
concretizagao.

Entrementes, nem sempre se verifica essa postura ativa do Estado em relacdo a
busca da efetividade dos direitos sociais, lancando-se o debate sobre a judicializacdo desses
direitos. Com o direito fundamental social ao transporte publico ndo foi diferente, a falta de
esclarecimentos sobre a forma de se implementar esse direito social prestacional, bem como a
inalterabilidade fatica apds sua internalizagdo no art.6° da Constituicdo, lancaram alguns
questionamentos, por enquanto meramente tedricos ou especulativos, sobre a possibilidade de
um carater de direito publico subjetivo ao transporte publico gratuito ou mesmo se ele estaria
condicionado a confecc¢do de politicas publicas, além da propria indefini¢do do polo passivo
em caso de uma possivel judicializacdo do direito.

A partir de todo o contexto social analisado, aliado as imprecisdes e dificuldades
juridicas verificadas no caso de eventual judicializacdo desse direito ¢ que se traz a
perspectiva teérica da constitucionalizagdo simbodlica. A teoria da constitucionalizacio

simbolica foi apresentada sob a visdo trabalhada pelo autor Marcelo Neves, abordando-se



133

inicialmente o sentido de alguns termos e expressoes importantes para o desenvolvimento
dessa teoria, bem como os principais elementos que contribuem para a ocorréncia desse
fendomeno no ordenamento juridico. O esclarecimento quanto ao termo simbolico,
Constituicdo ou mesmo constitucionalizagdo permitiu compreender como se forma uma
legislacio com efeitos simbodlicos e, posteriormente, como se dd o processo de
constitucionaliza¢ao simbolica.

A primeira espécie de constitucionalizagdo simbolica que se encaixa ao caso do
direito ao transporte publico ¢ a constitucionalizagdo como 4alibi, tendo em vista que o
legislador utilizou a aprovagdo do direito ao transporte publico como um alibi na contencao
das Jornadas de Junho, bem como para se mostrar sensibilizado com os reclamos sociais. Essa
manobra politica foi realizada no intuito de dar credibilidade ao legislador, constatando-se que
sua consequéncia imediata ¢ a hiperinflagdo de dispositivos constitucionais destituidos de
efetividade. H4 uma excessiva valorizagdo da fun¢do simbolica do dispositivo internalizado
em detrimento de sua fung¢do normativo-juridica, amoldando-se ao caso do direito
fundamental social ao transporte publico, j& que o mesmo ainda ndo possui qualquer
efetividade normativa.

Essa percepgdo sobre a inalterabilidade fatica em relacdo a garantia e efetividade do
direito ao transporte publico mesmo apo6s sua inser¢do expressa no rol dos direitos sociais
também o amolda a constitucionalizagdo simbolica como compromisso-formula-dilatoria.
Nessa modalidade o legislador possui outros interesses que ndo a criagdo de um dispositivo
que cause transformacgdes na realidade, ou seja, sem qualquer efetividade. Para tanto, hd uma
conjuncao de vontades na aprovacao do texto normativo ante sua ineficacia latente, ocorrendo
um mero postergamento das solugdes que deveriam ser combatidas com a aprovagao desse
dispositivo para um futuro remoto e incerto.

Dessa maneira, constatou-se que o ambiente para a aprovacdo do direito ao
transporte publico ndo enfrentou resisténcias entre os grupos politicos; pelo contrario,
tramitou de forma célere até a sua aprovagdo. Através de um compromisso nao auténtico
perante os cidaddos brasileiros — ja que ndo havia um objetivo real de aplicabilidade desse
novo direito —, o legislador deu vida a um direito de viés constitucional fundamental expresso
destituido de efetividade, constatando-se a configuracdo da constitucionalizacdo simbolica
como compromisso dilatorio.

Além de demonstrar que a constitucionalizacdo simbodlica pode ser aplicada ao
direito ao transporte publico, foram trazidas consideragdes sobre a teoria sistémica no sentido

de contextualizar a interferéncia do subsistema politico no subsistema juridico. Considerada
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como um elemento inerente ao funcionamento dos sistemas sociais, a autopoiese ou
autonomia operacional dos sistemas ndo pode ser aplicada nesse caso ante a visivel
interferéncia do legislador na reprodugdo autonoma do direito. Tal fato pode ser visto —
contrariamente a concepg¢ao luhmaniana — como uma alopoiese entre um subsistema e outro,
consoante pontuado por Marcelo Neves.

Mesmo que o direito ao transporte publico possa ser visto sob essa perspectiva
simbolica, € notavel a incipiéncia do tema no cenario juridico brasileiro. Procurando substrato
para dialogar com o tema e apresentar alguns dos desafios que ainda estao por vir, abordou-se
o julgamento de duas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade — ADI 3768-4 DF e ADI 2649-6
DF — perante o STF.

Do exposto nestes julgamentos, apurou-se a fundamentalidade do direito ao
transporte publico coletivo para as pessoas idosas e para as pessoas deficientes. Mais do que
isso, foi realcado que esse direito ¢ indispensavel na busca e manutengdo da dignidade da
pessoa humana, pelo qual ndo poderia ser denegado a essas pessoas. Argumentos e interesses
particularistas nao prevaleceram em relacao a uma atividade de carater estritamente publico e,
portanto, voltada para o cumprimento dos objetivos e fundamentos do Estado brasileiro.
Portanto, esses julgamentos revelaram-se de suma importdncia aos delineamentos desta
pesquisa, pois podem sinalizar uma tendéncia decisoéria do STF caso haja a judicializagdo do
direito ao transporte publico em decorréncia de sua aposicdo expressa no art.6° da Carta
Magna.

Contrastando-se com os atributos de fundamentalidade ratificados nos julgamentos
perante o STF, os dados sobre a adocdo da politica da tarifa zero nos Municipios brasileiros
corroboraram a falta de concretude que o direito ao transporte publico ainda padece. Apenas
12 Municipios brasileiros adotam essa politica publica de garantia do transporte publico
coletivo gratuito aos seus cidaddos. E além dessa constatagdo irrisoria, ndo ha elementos que
permitam concluir que a tarifa zero nesses Municipios se deu em virtude das Jornadas de
Junho ou pela aprovagdo da EC 90/2015, reforgando-se a ocorréncia do fenomeno da
constitucionalizagdo simbolica do direito ao transporte publico coletivo.

Consoante os fatos analisados, dados obtidos e abordagem teodrica desenvolvida no
transcurso destes capitulos, ganha forga a hipotese de pesquisa apresentada inicialmente no
sentido de que a internalizacdo expressa do direito ao transporte publico no art.6° da
Constituicao Federal brasileira, amolda-se a um caso tipico de constitucionaliza¢do simbolica.

Uma vez atingidos os objetivos e delimitagdes que se propds com esta pesquisa,

enxerga-se que a criagdo de um direito fundamental ndo pode se dar em virtude de
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manipulagdes ou interesses politicos com o texto normativo, pois o resultado imediato dessa
manobra pode ser a falta de efetividade do respectivo direito. Constata-se a ocorréncia de uma
violagdo ndo apenas do direito fundamental criado — ausente de concretude — como também
de todo o sistema juridico constitucional. Isso ocorre, pois ha uma interferéncia direta na
reproducdo auténoma do subsistema juridico, causando uma frustragdo entre o que ¢
determinado pelo texto constitucional e a atuacdo das esferas de poder em contrariedade as
expectativas da populagdo destinataria dos direitos fundamentais.

Medidas devem ser adotadas no sentido de buscar promover uma discussdao
amplamente democratica quando da propositura de direitos no texto constitucional, abrindo-se
espaco para que toda a populagdo, movimentos sociais, representantes e entidades de classe
contribuam para que ocorra um debate objetivo e auténtico sobre a constitucionalizagdo de um
direito fundamental.

Em relagdo ao direito fundamental ao transporte publico coletivo, verifica-se que
diversas politicas publicas ja foram e ainda sdo debatidas no intuito de tornar o transporte
publico uma realidade para toda populagdo brasileira. Como exemplo dessas medidas,
evidencia-se a politica da tarifa zero, a participagdo publico-privada na execucao dessa
atividade, a prestagdo realizada diretamente pelo poder publico, a cobranga por trecho
percorrido e ndo por pessoa usudria do transporte, os incentivos governamentais na induastria
de fabricacdo de veiculos destinados ao transporte publico coletivo, as isengdes de impostos
em combustiveis e pegas para os Onibus de transporte publico coletivo, entre outras propostas
alternativas que teoricamente podem dar vazdo a investigacdo e desenvolvimento de outra
pesquisa ainda mais aprofundada em busca da solu¢do que concretize o direito fundamental

social ao transporte publico coletivo a todos os cidaddos brasileiros.
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