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PARECER

N° 3496/20231

- SP — Servicos Publicos. Projeto de
Lei. Iniciativa do Chefe do Poder
Executivo. Altera a Lei (M) n°
3345/2021, para novas disposicdes
sobre transporte coletivo gratuito no
municipio. Analise da validade.
Consideracoes.

CONSULTA:

A Consulente, Prefeitura, encaminha, para andlise da validade,
Projeto de Lei, de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, que altera a Lei
(M) n° 3345/2021, para novas disposi¢cdes sobre transporte coletivo
gratuito no municipio.

A consulta veio documentada com o projeto de lei bem como o
estudo da estimativa de impacto financeiro-orgamentario.

RESPOSTA:

A propositura em tela dedica-se a dar nova redacéo a ementa e
ao caput do art.1° da Lei (M) n°® 3345/2021, que versa sobre a implantacéo
do Transporte Colevo Gratuito nas linhas "XX ao Distrito de XX" e "XX ao
Distrito de XX", na forma que especifica. (Redacdo dada pela Lei n°
3417/2022):

Ementa: Dispbe sobre a implantagdo do Transporte
Coletivo Gratuito nas linhas circulares de XX e Distritos, na forma

gue especifica.

Art.1°. Fica o Poder Executivo autorizado a subsidiar
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100% o servigo de transporte coletivo das linhas circulares de XX e
Distritos, até a data de 31 de dezembro de 2024, ficando veda sob
gualquer forma, a cobranca de tarifa dos usuarios.

Em 2021, no Parecer IBAM n° 1781, esta Consultoria Juridica
teve a oportunidade de analisar o Projeto de Lei de iniciativa do Prefeito
gue pretendia subsidiar 100% da tarifa de transporte entre a sede do
Municipio e um de seus distritos onde justifica residir a populagdo mais
carente do local até 31 de dezembro de 2021, o que parece ter se tornado
na Lei (M) n° 3345/2021.

Na oportunidade, restou assentado que o0 Municipio tem
autonomia para regular o servico de transporte coletivo publico, por dizer
respeito a atividade de interesse local nos moldes do art. 30, incisos | e V
da CRFB/88, o que compreende a implantacdo, organizacao e fiscalizacéao
do servico de transporte coletivo publico.

No exercicio de sua competéncia pode o Municipio optar pela
prestacao direta, ou mesmo pela prestacdo indireta do servigo publico, por
meio de concessdo ou permissdo a empresas privadas, observado
obrigatoriamente o procedimento licitatorio (art. 175 da CRFB/88 c/c Lei n°.
8.987/95).

No caso de prestacdo indireta, por meio de concessao ou
permissdo, impde-se a exigéncia da prévia autorizacdo legislativa, o
gue atrai a incidéncia do art. 2° da Lei n® 9.074/95, estabelece a exigéncia
de autorizacao legislativa para que o Executivo implemente a concessao
de servicos publicos. Vejamos:

"Art. 2° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios executarem obras e servi¢gos publicos por
meio de concessdo e permissdo de servico publico, sem lei que
Ihes autorize e fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos
casos de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos
na Constituicdo Federal, nas Constituicoes Estaduais e nas Leis
Organicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em
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gualquer caso, os termos da Lei no 8.987, de 1995".

Por outro lado, a Lei n° 8.987/95 - Lei das Concessbdes e
Permissdes - estabelece que o servico adequado pressupbe o pleno
atendimento aos usuarios, a modicidade das tarifas e a expansdo do
servico. Ora, € evidente se o servico for prestado gratuitamente na
verdade haverd& uma maximizacdo na aplicacdo de todos esses
comandos. Confira-se:

"Art. 6° Toda concessdo ou permissado pressupde a
prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos
usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes
€ no respectivo contrato.

8 1° Servico adequado é o que satisfaz as condi¢cbes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas.

8§ 2° A atualidade compreende a modernidade das
técnicas, do equipamento e das instalacdes e a sua conservacao,
bem como a melhoria e expansao do servigo".

A concessdo de gratuidade nos transportes publicos esta
fundamentada no principio da dignidade da pessoa humana, previsto no
art. 1°, lll da CRFB/88, e, ainda, representa uma forma de maximizar o
direito constitucional ou a garantia de ir e vir de todas as pessoas que se
encontrarem dentro do territério do Municipio, como previsto no art. 5°, XV
da CRFB/88.

Ainda, ao analisarmos os demais dispositivos constitucionais que
podem ser aplicados ao caso (CRFB/88, arts. 22, XlI; 37, XXI;
e 175, capuf), igualmente nada impOe Obicea implementacdo do
transporte publico gratuito no ambito do Municipio, desde que observado o
procedimento licitatério publico, para que a Administracdo escolha a
empresa com 0S menores custos operacionais, a fim de que o Municipio,
maximize o principio da eficiéncia, franqueando o transporte publico
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gratuito a todas as pessoas que estiverem nos limites de seu territorio.

O transporte gratuito apresenta-se como verdadeiro suporte da
garantia da mobilidade, possibilitando as pessoas exercerem, sem
maiores dificuldades, seu direito de ir e vir. E interessante o trecho do
seguinte julgamento do Supremo Tribunal Federal na ADI n® 3768, DJU
26/10/2007. Rela. Mina. CARMEM LUCIA ROCHA:

"A gratuidade do transporte coletivo representa uma
condicdo minima de mobilidade, a favorecer a participacdo dos
idosos na comunidade, assim como viabiliza a concretizacdo de
sua dignidade e de seu bem-estar, ndo se compadece com
condicionamento posto pelo principio da reserva do possivel.
Aquele principio havera de se compatibilizar com a garantia do
minimo existencial, sobre o qual disse, em outra ocasido, ser “o
conjunto das condi¢cdes primarias soécio-politicas, materiais e
psicolégicas sem as quais ndo se dotam de conteudo préprio os
direitos assegurados constitucionalmente, em especial aqueles que
se referem aos fundamentais individuais e sociais, que garantem
gque o principio da dignidade humana dota-se de contetdo
determinavel (conquanto ndo determinado abstratamente na norma
constitucional que o expressa), de vinculabilidade em relacdo aos
poderes publicos, que ndo podem atuar no sentido de lhe negar a
existéncia ou de nao lhe assegurar a efetivacdo, de densidade que
lhe concede contetdo especifico sem o qual ndo se pode afastar o
Estado.” Também afirmei antes que “O verbo constitucional, no
gual (os direitos sociais) se pdem assegurados normativamente,
fez-se fruto de Iutas que devoraram homens e desertaram
comunidades inteiras. A verba constitucionalmente assegurada,
para que ndo se cuidassem de verbo inativo aqueles direitos
conquistados, ainda esta em processo de aquisicdo, mas nao pode
ser negada".

Ademais se a Constituicdo garante gratuidade aos idosos e 0s
legisladores locais podem dispor sobre a gratuidade de estudantes e
deficientes, ndo € um sonho poder concluir que os transportes publicos
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podem ser prestados gratuitamente para toda a populacdo. Sobre a
questdo especifica dos idosos € interessante a licdo de José Afonso da
Silva:

"O gozo desses direitos aqui reconhecidos, ja decorre da
propria Constituicdo, mas o Estatuto os especifica, porque ha
peculiaridades que nao seriam reconhecidos sem essa
especificacdo (...) Aos maiores de sessenta e cinco anos é
assegurada a gratuidade dos transportes coletivos publicos
urbanos e semi-urbanos (é justo lembrar que esse direito do idoso
ao transporte nasceu na Prefeitura de S&o Paulo por obra do entado
Prefeito Méario Covas)" (In: Comentario Contextual a Constituicao.
22, ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 863).

Ultimamente, muito tem se falado acerca da concretizacdo do
chamado minimo existencial. Nesse sentido, a plena efetivacédo do direito
de ir e vir agasalha a implementacdo desse instituto. Vejamos o que nos
diz Gustavo Binenbojm:

"Note-se que, na visao liberal, os direitos econdémicos e
sociais nao integram o0 elenco de direitos humanos ou
fundamentais, uma vez que vinculados a problematica da justica
social e ligados mais diretamente ao valor igualdade. Nada
obstante, admite-se, atualmente, que na dimensdo positiva da
liberdade (status positivus libertatis ou liberdade para) estejam
inseridos os direitos econébmicos e sociais basicos, essenciais a
dignidade humana, que constituiiam o chamado minimo
existencial. Sua inclusdo no elenco de liberdades bésicas se
justifica na medida em que constitui verdadeira condicdo das
demais liberdades civis e politicas, sobretudo nos paises em
desenvolvimento. (p. 276).

Por mais atraente que pareca advogar a igualdade de
resultados como integrante do elenco de direitos humanos — com a
consequente absorcdo de todos os direitos acima aludidos no
referido elenco — € absorcao de todos os direitos acima aludidos no
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referido elenco — € preciso ter presente que a sua implementacéo
estd sujeita a reserva do possivel, especificamente na vida
da deliberacéo legislativa no que toca a definicdo das prioridades
na alocacdo de recursos publicos. Assim, ndo se confundem com
as liberdades basicas e com o0 minimo existencial, que — por serem
direitos - assumem feicdo de dever juridico, para o Estado e para
todos os cidaddos, imediatamente exigiveis perante o Poder
Judiciario". (In: Temas de Direito Administrativo e Constitucional.

Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 289).

Como visto, o unico empecilho & implementagdo do transporte
publico gratuito no Municipio seria a reserva do possivel, ou seja, a
medida ndo pode acarretar a paralisacao de nenhuma atividade publica do
Municipio, ou seja, se ha reservas financeiras para arcar com a medida
nada a impede. Nesse ponto, merece registro o fato de que a criacao de
despesas publicas demanda cuidados especiais. Por isso, importa
examinar se ha dotacdo orcamentéria para o custeio objeto da Consulta,
devendo-se, também, observar o que dispde a Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF (LC n° 101/00, arts. 15a 17). Confiram-se 0s requisitos
expressamente previstos pelo art. 16:

"Art. 16. A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de
acdo governamental que acarrete aumento da despesa seré
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento tem adequacdo orcamentéria e financeira com a lei
orcamentéaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com
a lei de diretrizes orcamentérias".
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Nos termos da referida lei, a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de
despesa deve ser acompanhada de: (i) estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor € nos
dois subsequentes; e (ii) declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento tem adequacédo orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria
anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentérias. Vale rememorar que a LRF busca assegurar que, no
instante em que se concebe a despesa, ja exista estimativa de seu
impacto financeiro. O que se quer ndo € meramente a adequacdo da
despesa a previsdo de crédito (até porque tal requisito ja existia com a Lei
n® 4.320/64); exige-se, sim, maior compromisso com o planejamento, a
ponto de cobrar-se do ordenador da despesa a plena consciéncia dos
efeitos que causara, bem como das correspondentes medidas
compensatorias (LRF, art. 17).

Rolf Meyer em artigo intitulado Transporte publico gratuito:
marketing ou estratégia politica? cita que em Flanders, na Bélgica, a
comunidade decidiu participar nos custos de seu sistema de transporte
publico, assegurando-o para todos. Assim, a cidade-municipio de Hasselt,
com 70.000 (setenta mil habitantes), optou, em 1997, por estabelecer o
sistema de transporte publico gratuito para todos usuarios. E importante
destacar que, segundo o citado autor, todos os exemplos conhecidos de
cidades com transporte publico completamente gratuito sdo motivados
principalmente por razdes politicas. As mais importantes sdo: (l)
gerenciamento de trafego: evitar engarrafamentos, mudar a divisdo modal
em favor do transporte publico; (II) inclusdo social: o transporte publico
deve ser aberto para todos os habitantes; (lll) protecdo do ambiente:
especialmente menos poluicdo, menos consumo de energia € menos
acidentes; (IV) para tornar a cidade mais atraente para os habitantes,
turistas e a industria; e (V) outras razdes politicas, por exemplo, parte de
um programa eleitoral.

Uma outra observacao interessante € que a viabilidade do
sistema de transporte publico gratuito se limita a cidades com menos de
100.000 (cem mil) habitantes, condicdo na qual se enquadra a Consulente,
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pois a contribuicdo da receita da venda de passagens nas grandes
cidades se mostraria essencial para o financiamento do sistema de
transporte publico. Calculos em Genebra, na Suica, por exemplo,
mostraram que 0S custos para a autoridade publica, levando em
consideragao um aumento de 20% (vinte por cento) da oferta, iriam dobrar
o custo global do servico. Cidades maiores como Bologna, na Italia ou
Castellbn, na Espanha, que tentaram oferecer transporte publico
completamente gratuito abandonaram a ideia devido ao insucesso. Assim,
a medida que as financas publicas se deterioram, reducfes de subsidios
pelos fundos publicos devem ser levadas também em consideracao.

Deve-se, ainda, registrar que a possibilidade do custeio do
servico publico fica limitada a forma de contabilizacédo e fiscalizacdo do
servigco. Nesse sentido, a forma de contabilizar via roleta ou bilhetes n&o
atende ao interesse publico, por nao permitir um controle eficaz da
utilizacdo. Apesar de ndo constar dos dados fornecidos na Consulta, h&
gue se indagar que o Administrador deve verificar e implementar a melhor
forma de contabilizar o servico, que poderia ser preferencialmente
remunerado por numero de viagens ao invés de um valor fixo por usuario
transportado.

Concluindo: nada impede a Administracao de subsidiar 100% da
tarifa de transporte coletivo até 31 de dezembro de 2024, desde que
obedecidos os critérios expostos.

E o parecer, s.m.j.

Fabienne Oberlaender Gonini Novais
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Priscila Oquioni Souto
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 24 de novembro de 2023.
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