Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua

O Rio de Janeiro optou por dar uma garantia constitucional 8 UER], fazendo
constar de sua Constitui¢io a destinagao do porcentual minimo de 6% da receita
tributdria liquida.?

No entanto, apesar de todas essas garantias, vé-se que nao se conseguiu evi-
tar esse colapso financeiro. Disso ¢ importante extrair algumas ligoes. Uma delas
¢ de que as vinculagoes (entendidas em seu significado “lato sensu”, abrangendo
aquelas que importam na destinagao de receitas especificas a determinados gas-
tos, as despesas minimas obrigatérias e outros instrumentos do género) nao sao
uma panaceia para os problemas financeiros.” Nos casos citados em que elas es-
tavam presentes, vé-se que o fato de a recessao econdémica provocar a redugao das
receitas tributdrias (hipétese do Rio de Janeiro) e do ICMS (no caso de Sao
Paulo) fez com que houvesse uma queda nos recursos destinados as universidades
publicas, e estas, sem margem para reduzir suas despesas, viram-se diante de
uma situac¢ao de insustentabilidade financeira dificil de reverter. Outra licao ¢é
que as universidades padecem da falta de gestores preparados, como ressaltou
José Matias-Pereira, professor de finangas publicas da UnB, que considerava esse
colapso uma “tragédia anunciada™'® Aperfeicoamentos na gestao dos recursos
publicos sao cada vez mais necessdrios em toda a administragao publica, e na
drea da educagio a situagio nao ¢é diferente.' Em se tratando de dreas prioritdrias
como a educagio, as vinculagdes sio mais do que bem-vindas, e colaboram para
evitar que gestores despreparados reduzam os recursos que deveriam lhe ser des-
tinados, realocando-os para setores menos relevantes. Mas nio podem ser mal
aplicados, especialmente em épocas de crise financeira, em que os recursos ficam
cada vez mais escassos, e portanto mais valiosos.

H4 muitos hospitais universitdrios entre as unidades or¢amentdrias que in-
tegram o ensino superior do Brasil hoje. Agora que as universidades puablicas
estao verdadeiramente na UTI, é hora de elas mostrarem sua utilidade, antes
que nos préximos orgamentos passemos a encontrar funerdrias no or¢amento da
educagio...

Art. 309, § 1°: O poder ptblico destinard anualmente & Universidade do Estado do Rio de
Janeiro — UER], dotagio definida de acordo com a lei orgamentdria estadual nunca inferior a
6% da receita tributdria liquida, que lhe serd transferida em duodécimos, mensalmente.
Como j4 foi abordado em Vinculacoes orcamentdrias ndo sao a panaceia dos problemas, nesta
edi¢do, p. 207-210.

Acabou o dinbeiro: universidades piiblicas estiao perto do colapso, texto jd citado anteriormente.
Ver Nem sé com royalties se melhora qualidade da educagio, nesta edigao, p. 55-58.
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E PRECISO TRANSPARENCIA
NO SISTEMA TARIFARIO E DE SUBSIDIO
DO TRANSPORTE COLETIVO

Coluna publicada em 9.1.2018: <https://www.conjur.com.br/2018-jan-09/contas-vista-
preciso-transparencia-sistema-tarifario-transporte-coletivo>

Nem bem comegou o ano, mal foram lavados os pratos da ceia, ainda nao deu
tempo de desmontar a drvore de Natal nem o presépio, e jd4 comegam a chegar as
contas para pagar e os aumentos das tarifas publicas. Dizem que o ano sé comega
depois do Carnaval, mas isso ndo vale para a sanha arrecadatéria do Estado. Além
dos impostos, como o IPTU e o IPVA, cujos “carnés” jd estdo debaixo da porta,

anuncia-se o aumento das tarifas publicas, e o transporte coletivo sai na frente.

As passagens de 6nibus e metr6 em Sao Paulo foram para R$ 4,' o que, em
uma megalépole que faz do transporte coletivo uma necessidade da qual nio se
pode abrir mao, tem um peso significativo no bolso do cidadao, que faz uso, no
mais das vezes, de vdrias condugdes para ir e voltar diariamente de casa ao traba-
lho. Uma tarifa que tem um viés bastante regressivo, uma vez que os mais pobres
s30 0s que, em regra, mais dependem desse servico publico nas grandes metrépoles.

E interessante notar também como as coisas mudam. Nao faz muito tempo,
em 2013, o aumento de 20 centavos nas passagens de Onibus levou milhares de
pessoas as ruas, gerando protestos em todo o pafs.?

Apés anunciado o aumento, pouco se falou no assunto, sem que a situagao
tenha se alterado significativamente.

! “Tarifa de 6nibus, trem e metr6 serd de R$ 4 em 2018”. O Estado de S.Paulo, 27 de dezembro
de 2017.
Tema abordado em No fundo, protestos envolvem questoes orcamentdrias, nesta edigio, p. 165-

168, e em Um ano depois, fica a pergunta: quem pagou a conta dos protestos de junho?, nesta
edigdo, p. 173-176.
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Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua

E, apesar da importincia social do sistema de transporte coletivo, dado o peso
que representa no bolso do cidadao mais pobre, e da despesa que representa para os
cofres publicos, quando estes subsidiam o servigo, como ¢é o caso de Sao Paulo, os
critérios para fixagao das tarifas sao pouco claros e transparentes.

E preciso dar mais aten¢io a esse tema.

O transporte foi recentemente introduzido na Constituigado como um dos
direitos sociais (Constituigao, art. 6°, com a reda¢ao dada pela Emenda Constitu-
cional 90, de 2015), mas isso parece nao ter feito grande diferenga. Continuam
sendo pagas tarifas que se reputam altas e sem a contrapartida de um transporte
eficiente e confortdvel.

As formas de financiamento desse direito, especialmente nos casos de cidades
como Sao Paulo, Rio de Janeiro e outras metrépoles, que envolvem vdrios sistemas
de transporte coletivo, como dnibus, metrd, trens, vans, todos interligados entre si,
e gerenciados por mais de um ente da federagio, sao multiplas, complexas e de di-
ficil compreensao. Mais um tema diretamente ligado ao Direito Financeiro que,
mais do que qualquer outro, afeta diretamente o dia a dia de milhoes de pessoas, é
muito pouco abordado pelos estudiosos,® representa um ponto obscuro das contas
publicas e dd4 margem a toda sorte de desvios de recursos publicos.*

Nas grandes metrdpoles, a questao federativa tem especial destaque, uma vez
que hd necessidade de cooperagao entre os entes federados, dada a necessdria cone-
x40 entre sistemas de transporte operados pelos municipios, como o transporte
coletivo urbano, sistemas operados pelos estados, como trens metropolitanos e me-
tros, e até mesmo a Unido, responsdvel pelos aeroportos.

A multiplicidade de formas de organizagio e contratagao dos servigos de
transporte coletivo abre um amplo leque de opg¢oes que o Direito Administrativo
nos fornece, com permissdes, concessoes, parcerias e outras formas de contrata¢ao.’

Entre as excegdes merece destaque a coluna de Ingo Satlet, Direito fundamental ao transporte
traz novos desafios a velhos problemas, publicada no ConJur em 25 de setembro de 2015. De
qualquer forma, o aspecto financeiro, que envolve a questao das tarifas e subsidios, estranha-

mente parece nao despertar o interesse de académicos e pesquisadores.
* Nao sao poucos os casos de corrupgao, especialmente no 4mbito dos municipios, que envolvem
o financiamento do sistema de transporte coletivo. S§ para citar o caso mais recente, veja-se 0
escindalo envolvendo o empresdrio Jacob Barata Filho, no Rio de Janeiro, o “Rei do Onibus”
(“Barata na prisio, o império dos transportes do Rio na berlinda”. £/ Pais, 4 de julho de 2017;
“Justica do Rio decreta nova prisao do empresdrio Jacob Barata Filho”. O Estado de S. Paulo, 16
de novembro de 2017).

O municipio de Sdo Paulo, por exemplo, refere-se a elas expressamente no artigo 172 da sua

«

Lei Organica: “Compete & Prefeitura planejar, organizar, implantar e executar, diretamente ou
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E preciso transparéncia no sistema tarifario e de subsidio do transporte coletivo ~ «*

Uma pluralidade de instrumentos que s3o usados pelos diversos municipios, nao
havendo uniformidade quanto a isso. Em Sao Paulo, a evolugao das formas de
contrata¢do jé demonstrou ter havido vdrias experiéncias ao longo do tempo, ¢ a
regulamentagao dada pela Lei municipal 13.241, de 2001, evidencia a complexida-
de da organizagio desse sistema.® Isso sem contar as questdes envolvendo a infraes-
trutura que se faz necessdria para o funcionamento adequado e eficiente do sistema
de transporte coletivo, o que evidentemente, torna o financiamento do sistema
ainda mais complexo.

E as dificuldades para estabelecer a melhor, mais correta, justa e eficiente for-
ma de operacionalizar a organizagdo e remuneragio do sistema ¢ evidente, com
intimeras possibilidades, desde o estabelecimento de uma politica tarifdria baseada
no controle pelo custo, remunerando o prestador pelos custos incorridos, acresci-
dos de uma remuneragao como contraprestacao pelos servigos; regulada por um
preco mdximo (price cap), que incentiva as empresas a controlar os custos; ou por
meio do cdlculo de uma taxa de retorno (rate-of-return), estabelecendo-se uma re-
muneragao adequada aos ativos empregados. Todas apresentando vantagens e des-
vantagens sob vdrios aspectos, o que exige uma andlise técnica profunda que per-
mita identificar qual apresenta melhores resultados para cada situagao,” uma vez
que a forma de financiamento escolhido importard em consequéncias para as esco-
lhas que se fard em relagao a quem e quanto se paga pelo servico, bem como pela
sua qualidade, eficiéncia e rapidez.

E relevante também destacar que o transporte coletivo vem sendo atualmente
remunerado por tarifas, nao obstante tenha caracteristicas que permitem enqua-
drar a remuneragao como tendo a natureza de taxa, uma vez que se trata de um
servigo publico especifico, divisivel e que a Constitui¢ao expressamente reconhece
como tendo cardter essencial.® Nesse sentido, foi claro Estevao Horvath em texto

sob regime de concessdo, permissdo, ou outras formas de contratagdo, bem como regulamen-
tar, controlar e fiscalizar o transporte piblico, no 4mbito do Municipio”.

J4 foi operado pela Companhia Municipal de Transportes Coletivos (CMTC), cujo servico lhe
foi outorgado em 1946; em 1995 criou-se a SPTrans, sociedade de economia mista que faz
contratagdes publicas e gerencia até hoje o sistema; a Lei 13.241/2001 prevé que os servicos do
Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros na Cidade de Sao Paulo serdo prestados
sob os regimes publico e privado (art. 1°).

7 CARVALHO, André C.; CONTANTI, Eduardo. Perspectivas na prestagio dos servigos pabli-
cos de transporte na América Latina. In: IGLESIAS, Enrique (coord.). Os desafios da América
Latina no século XXI. Sao Paulo: EDUSP, 2015. p. 342-343.

Art. 30, “V — Compete aos Municipios organizar e prestar, diretamente ou sob o regime de
concessdo ou permissio, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte cole-
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sobre o tema, reconhecendo a consequéncia de ficar a cobranga sujeita ao regime
juridico préprio dos tributos, entre os quais o da estrita legalidade e da anteriorida-
de.” Mas nio é o que vem sendo observado, como se vé expressamente na prépria
Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, que, em seu artigo 178, estabelece que as
“tarifas dos servigos publicos de transporte sao de competéncia exclusiva do Muni-
cipio, e deverao ser fixadas pelo Executivo”,'’ cabendo-lhe enviar 8 CaAmara Muni-
cipal, em até cinco dias tteis antes da entrada em vigor da tarifa, as planilhas e
outros elementos que lhe servirdo de base, divulgando amplamente para a popula-
a0 os critérios observados."

Deixando de lado a discussao sobre a natureza juridica do valor cobrado pelo
servico de transporte coletivo urbano, que extrapolaria o que se pretende abordar
nesse texto, o fato é que os municipios tém o dever de proporcionar um transporte
que atenda as necessidades da populacio, um direito constitucionalmente reconhe-
cido, cabendo-lhe gerenciar a prestagao desse servico, mediante tarifa acessivel.'?

No que se refere as tarifas, nao se pode esquecer a multiplicidade de formas de
pagamento, que abrangem bilhetes tinicos, multiplos, integrados com outros siste-
mas, cobranga por tempo, por viagem, bem como os vdrios beneficios existentes,
como gratuidades e redugdes (idosos, estudantes, pessoas com deficiéncia, desem-
pregados). Releva destacar que as gratuidades tém forte impacto financeiro, esti-
mando-se que menos da metade dos usudrios (47,02%) efetivamente pagam a tarifa,
e, desses, apenas cerca de 2/3 de forma integral."” E h4 ainda outras formas de gra-

tivo, que tem cardter essencial”. A Lei Orgéinica do Municipio de Sdo Paulo também reconhe-
ce a essencialidade do servico: “Art. 177. Ao operador direto no serd admitida a ameaga de
interrup¢do, nem a solugio de continuidade ou deficiéncia grave na prestagio do servigo pu-
blico essencial de transporte coletivo urbano” (g.n). No mesmo sentido dispoe o art. 172, pa-
rdgrafo dnico: “Lei dispord sobre a organizagio e a prestagio dos servicos de transportes publi-
cos, que tém cardter essencial”.

Tarifa de transporte coletivo urbano. Revista de Direito Tributdrio, Sio Paulo, Revista dos
Tribunais, n. 65, 1993, p. 155.

E na Lei paulistana 13.241, de 2001, que no artigo 5°, VI, considera a tarifa um preco ptblico.
Artigo 178, pardgrafo tnico, com a redacio dada pela Emenda 7/91.

Lei Orginica do Municipio de Sdo Paulo, artigo 7°, III: “E dever do Poder Municipal, em
cooperagao com a Unido, o Estado e com outros Municipios, assegurar a todos o exercicio dos
direitos individuais, coletivos, difusos e sociais estabelecidos pela Constituigao da Repuiblica e
pela Constitui¢ao Estadual, e daqueles inerentes as condi¢oes de vida na cidade, inseridos nas
competéncias municipais especificas, em especial no que respeita a locomogao através de
transporte coletivo adequado, mediante tarifa acessivel ao usudrio”.

Oficio do Poder Executivo endere¢ado & Cimara Municipal justificando o reajuste da tarifa,
de 1° de janeiro de 2017, Quadro 4 anexo (Oficio 001/17 SMT.GAB).
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tuidade que nio estdo contabilizadas nos dados fornecidos pelo Poder Executivo,
como bem observado no minucioso estudo de Fernando Machado, tais como me-
nores de seis anos de idade, policiais militares, guardas-civis metropolitanos, cartei-
ros, gestantes participantes do Programa Mae Paulistana, oficiais de Justi¢a do Tra-
balho e conselheiros participativos municipais,'* o que torna bastante dificil calcular

o exato custo de um passageiro transportado pelo sistema.

O gigantismo do sistema de transporte coletivo por 6nibus na cidade de Sao
Paulo pode ser visto em alguns nimeros. No inicio do ano passado, registrava uma
frota total de mais de 14 mil veiculos, que rodava mais de 84 milhoes de quiléme-

tros, transportando quase 240 milhoes de passageiros por més.”

Alega-se que a sustentabilidade financeira desse sistema nao tem sido possivel
apenas com os recursos das tarifas, exigindo subsidios do setor publico, com o
aporte de recursos orgamentdrios para complementd-lo, que, em Sao Paulo, consta
de dotagao especifica no orcamento municipal (“compensacoes tariférias do siste-
ma de 6nibus”) em valores extremamente expressivos, da ordem de R$ 280 mi-

lhoes por més.'

No entanto, como j4 se pode notar, hd ainda muita obscuridade nos cdlculos
e valores citados, até pela complexidade de um sistema que chega a ser confuso,
fazendo com que a clareza dessas informag6es nio seja suficientemente segura para
permitir que se saiba exatamente como, quem e de que forma ¢ financiado esse
sistema de transporte coletivo. Nao sabemos quem exatamente estd pagando essa
conta, nem quanto. Saber o justo valor da tarifa e o montante do subsidio ¢ ainda
um grande mistério. Um mistério que envolve muito dinheiro puiblico e corrupgao.

E afeta diariamente o bolso do cidadao mais pobre.

E, curiosamente, como bem observou Lalo de Almeida, passados mais de
quatro anos, parece que a reivindicagao original dos protestos de 2013 permanece
6rfa, nao demonstra ter sido incorporada pelos partidos brasileiros, e a questao do
aumento do subsidio quase desapareceu da agenda. Bem lembra que hd um con-

senso cada vez maior no urbanismo sobre o papel do transporte como direito-meio,

" MACHADO, Fernando T. H. F. Tarifa zero para todos os usudrios de énibus no Municipio de
Sao Paulo — um sonho possivel? Anais do Congresso Nacional de Transporte da ANTP, junho
de 2017.

Conforme oficio citado.

'® Quadro 6 anexo ao Oficio 001/17 SMT.GAB — R$ 278.399.397 mensais, correspondendo a
cerca de 41% do custo total do sistema. In: Fernando Machado, 7arifa zero..., op. cit.
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