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“O que nos move, com muita sensatez, ndo é a
compreensdo de que o mundo é privado de uma
justica completa — coisa que poucos de noés
esperamos —, mas a de que a nossa volta existem
injusticas claramente remediaveis que queremos
eliminar”.

(Amartya Sen)



RESUMO

Este trabalho académico objetiva analisar as categorias transporte publico coletivo,
mobilidade, direito a cidade a partir da perspectiva tedrica proposta pela teoria da justica
pensada por Amartya Sen. Por meio de pesquisa bibliografica e documental, buscou-se
identificar elementos que delimitassem os institutos identificados, confrontando-os com as
ideias de Sen. Além disso, buscou-se verificar a aplicabilidade dos conceitos elencados no
sistema de transporte publico coletivo da Regido Metropolitana de Goiénia. A discussao
permitiu deduzir que o ordenamento juridico brasileiro oferta adequada normatizacdo e
institucionalizacdo do tema da mobilidade, embora com deficitaria repercussdo favoravel na
construcgdo das cidades e na concretizacao do direito social ao transporte.

Palavras-chave: teoria da justica; direito a cidade; Amartya Sen; transporte publico coletivo.



ABSTRACT

This academic work aims to analyze the categories of collective public transport, mobility, the
right to the city from the theoretical perspective proposed by the theory of justice thought by
Amartya Sen. Through bibliographical and documentary research, we sought to identify
elements that delimit the identified institutes, confronting them with Sen’s ideas. In addition,
we sought to verify the applicability of the listed concepts in the collective public transport
system of the Metropolitan Region of Goiania. The discussion made it possible to deduce that
the Brazilian legal system offers adequate legislation and institutionalization of the mobility,
although with a favorable deficit in the construction of cities and in the realization of the
social right to transport.

Keywords: theory of justice; right to the city; Amartya Sen; collective public transport.
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INTRODUCAO

A ideia de justica é uma daquelas concep¢des que, ao longo da evolugdo do
pensamento humano, vem assumindo 0s mais variados sentidos, numa tentativa, quica, de ao

construi-la, avangcarmos algum tanto na compreensdo da natureza humana.

Com sua génese a partir do debate filos6fico puro, no campo do Direito, a ideia de
justica receberia tratamento sistematico a partir da Filosofia Juridica, cuja principal
preocupacao esta na sua construcdo historico e critica, como proposta descritivo-analitica
(MATQOS, 20009).

Neste esforco, sdo colhidas as impressdes de Aristdteles, por exemplo, que, embora
ndo dedique feicdo especificamente juridica a discussdo, € um dos promotores (talvez o
principal) da nogéo de justica como medida de igualdade, nesta seara construida em meio as
reflexdes sobre igualdade (formal e material) ou sobre a liberdade humana, seja interior ou
exterior, e em confronto com temas outros como as paixdes, o ser social como ser moral ou 0
destino (ARISTOTELES, 2001).

Kelsen, por sua vez, na construcdo da proposta contemporanea de Direito, enxerga a
justica como conceito que deve ir além do valor moral, ressaltando que justa é conduta em
tudo alinhada ao dever-ser descrito pelo Direito (KELSEN, 1963).

Na vida diaria, no campo dos pensamentos e sentimentos intimos, é usual que nos
defrontemos com situacbes comezinhas que merecerdo ser qualificadas como justas ou

injustas, sempre de acordo com os valores pessoais.

Hodiernamente, Amartya Sen sobre essa percepcdo define que a motivacdo da acéo
humana ndo esta na busca pela justica perfeita e estabelecida, mas, ao contrario, se encontra
no enfrentamento das justicas que se avizinha, que podemos eliminar a partir dos esforcos
pessoais (SEN, 2011, p. 7).

E que, segundo ele sustenta, melhor seria falar em pluralidade de justicas, todas

conviventes e com pretensdes de imparcialidade.

Além disso, é também de Sen a proposta de que ha estreita correlacdo entre a ideia de

desenvolvimento e o exercicio de liberdades por aqueles que compdem a sociedade analisada.

Conforme propbe, sdo grandezas diretamente proporcionais, isto é, qudo mais

desenvolvida é uma determinada comunidade, maior a possibilidade de que as pessoas
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possam gozar de liberdades reais. Portanto, ndo é demais assentir que promover justica é

promover liberdades ou, por decorréncia logica, justica é desenvolvimento.

A partir desta ideia de justica, essa tese propde que tal mudanca de paradigma é
suficiente para recalibrarmos nossa compreensdo sobre diversos fendmenos (institutos,

praticas, cerimdnias e rituais) juridicos e sociais.

No ambito das relaces sociais, ao se pensar em justica, inevitavel se faz o debate
sobre 0 modelo de urbanizacdo vigente e sobre o grau de acesso das pessoas aos diversos
servicos, oportunidades e localidades de um determinado centro social, normalmente

chamados de cidades.

Assim, nos parece que ha uma correlacdo entre a liberdade de deslocamento das
pessoas nas cidades e a promocdo da ideia de justica adotada por aquele grupo de pessoas.
Alias, quando se concentra o olhar nas camadas sociais economicamente desfavorecidas é que
a correlacdo se torna mais evidente, ja que, como se sabe, sd0 essas pessoas que dependem

mormente do transporte publico para se deslocarem em busca de seus interesses.

E dizer: a mobilidade das pessoas nos centros urbanos é um desses institutos a que se

atribui o dever de promover justica.

O tema da mobilidade urbana, indiscutivelmente, € um dos assuntos de maior
relevancia para o planejamento e gestdo das cidades de médio e grande porte. E mote
constante na agenda politica brasileira, especialmente quando motivado pelos movimentos
sociais que demandam acesso ao transporte publico coletivo, impedidos em razdo da
qualidade do servico proposto ou pela incapacidade financeira das pessoas de pagarem a tarifa
estipulada (GOMIDE, 2013).

A desorganizada urbanizacao brasileira, motivada em grande parte pela necessidade
latente de industrializacdo nacional para substituicdo de importac6es, ndo foi capaz de propor
caminhos que refletissem a necessaria distribuicdo dos espacos para que o deslocamento

ocorresse.

O cenéario sofrerd poucas alteracOes até a década de 1970, momento em que a
populacdo brasileira era altamente dependente do transporte coletivo para se deslocar pelas

cidades.

E a partir desse momento que a atividade ganha relevancia e a atencdo do debate

publico, impulsionados pelo répido crescimento dos centros urbanos, pelo descontentamento
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social com os servicos prestados ou com a tarifa cobrada, o que seria agravado ainda pelas
crises no fornecimento de petroleo, as quais demonstraram aos governos a necessidade de

reduzir a dependéncia daquela fonte energética.

O legislador federal passa a se ocupar do tema, instituindo arcabougo juridico com o
objetivo de estimular o desenvolvimento do setor. Gradativamente, as decisdes deixam de ser
centralizadas e passam a ser regionalizadas, especialmente ap6s esforco para

profissionalizacdo da gestdo empresarial dos operadores e renovagéo das frotas.

A instituicdo do Vale Transporte teria por objetivo reduzir o impacto negativo que o
pagamento da tarifa para deslocamento urbano gerava no or¢amento da populacdo que
dependia do transporte publico, arrefecendo animos e mitigando a forca dos movimentos

sociais ligados ao tema.

O processo de redemocratizacdo aprofunda o movimento de regionalizagéo,
reforcado pela ainda infante Constituicdo Federal de 1988, como, por exemplo, 0 que se tem

em seu artigo 30, V.

A inflacdo predatoria, a instabilidade econémica e a crise fiscal estatal reacendem a
insatisfacdo popular com as tarifas, obrigando representantes dos poderes executivos de todas

as esferas a proporem novas solugdes para o setor.

Sera somente com o Plano Real, a estabilizacdo dos precos e o incremento na renda

dos brasileiros que a pressdo quanto aos valores tarifarios enfraqueceria.

Entretanto, o valor das tarifas continuaria a subir acima da corre¢do temporal, com
deterioracdo da qualidade dos servicos e aumento nos custos de producdo (como, por
exemplo, o espraiamento das cidades que reduzem a produtividade ou ainda 0s

congestionamentos que diminuem a velocidade média do 6nibus).

A partir da década de 1990, se consolidaria a privatizacdo dos servicos de transporte
coletivo, com proficua discussdo sob modelos de remuneracdo e estipulacdo de tarifas. O
texto constitucional e o ordenamento que trata do tema ganha robustez com a edicdo de

normas como o Estatuto da Cidade ou a Lei Nacional de Mobilidade Urbana.

L Art. 30. Compete aos Municipios:
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial.



13

Para que se tenha compreensdo das dimens6es do setor, segundo relatério produzido
pelo Sistema de Informacdes da Mobilidade Urbana da Associacdo Nacional de Transportes
Publicos, em pesquisa concluida em janeiro de 2020 que compreende os periodos de 2014 a
2017, os brasileiros residentes nos 533 municipios brasileiros com mais de 60 mil habitantes —
correspondente a 66% da populacdo nacional, escolhem entre trés modais distintos para
realizarem seus deslocamentos urbanos: das 66,1 bilhdes de viagens realizadas em 2017, 43%
sdo por meio de transporte ndo motorizado (a pé e bicicleta), 29% via transporte individual
motorizado (motocicletas e automoveis) e os restantes 28% através do transporte coletivo
(6nibus e trilhos) (ASSOCIAC;AO NACIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTES
PUBLICOS, 2020, p. 4-5).

Ademais, segundo 0 mesmo documento, os veiculos do transporte publico coletivo
percorrem 0 equivalente a 212 bilhdes de quildmetros anualmente, sendo que o setor
empregava 724 mil profissionais em 2017 (entre empregos diretos e profissionais de gestdo
do transito), o que significa quase 7% dos contratos de trabalho firmados e ativos no ultimo
dia daquele ano. (BRASIL, MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

Os numeros sao expressivos e evidenciam o impacto da atividade econémica e social
no Brasil, desde a discussdo do plano diretor em determinado municipio até o estabelecimento

de politicas publicas que englobem todo o territorio nacional.

Mais recentemente, entretanto, a atividade econdmica tem sofrido profundas
transformacdes, todas elas contribuindo para a configuracdo de uma crise que demonstra

sintomas de que ja se tornou cronica.

Desde 1995, a demanda de passageiros pagantes tem reduzido, variando

historicamente o grau de severidade desta reducéo.

Surge também a figura do transporte informal (ou dito clandestino), normalmente
realizado por meio de veiculos de porte menor e, dada a sua natureza, sem qualquer regulacéo

estatal.

Os anos 2000 sdo marcados, dentre outros motivos, pelo exponencial incremento da
motorizacdo individual, em razdo do incremento da renda média, disponibilizacdo de crédito
ao consumidor, politica de subsidios ao setor automobilistico e a permanente insatisfagdo do

passageiro com a qualidade e o prego do servico.
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O avanco tecnoldgico e o surgimento de aplicativos para o transporte responsivo a
demanda, isto é, o transporte que abandona o itinerario fixo e utiliza da tecnologia
(principalmente via do telefone celular) para conectar fornecedor e consumidor, por sua vez,
também representou relevante decréscimo na produtividade das operadoras de transporte

coletivo.

Mais recentemente, a pandemia da COVID-19 e as respectivas medidas para seu
enfretamento (principalmente o isolamento social) importaram, em média, na reducéo de 71%
na demanda de passageiros, gerando um prejuizo de mais de R$ 2 bilhGes de reais apenas nos
primeiros 60 dias de acometimento da doenca em territorio nacional (ASSOCIACAO
NACIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTES URBANOS, 2020, p. 1-7).

A despeito do esforco legislativo e judiciario para enfrentamento do momento
extraordinario, é fato que o modelo de servicos de transporte publico coletivo urbano de
passageiros, se nunca foi bem quisto pela maioria da populacdo usuéria, esta diante de um
cenario que clama por novas solugdes que busquem, minimamente, ofertar um servico
adequado aquelas populagcbes que remanescem dependentes do transporte coletivo,
preservando a modicidade e, ao mesmo tempo, com capacidade de definir o bem desejado que

merece ser tutelado e responder a tempo as configuracfes e demandas sociais.

E é a este objeto que se dedica a presente pesquisa académica. Busca-se identificar
de que forma o vigente modelo aplicado ao fornecimento de transporte coletivo pode ser

incrementado, de modo a promover meios para mitigacdo de injusticas sociais.

E dizer: o direito social e fundamental ao transporte pablico confere medida as
politicas de Estado, reconhecendo maior ou menor efetividade a construcdo, tutela e
desenvolvimento da dignidade humana. Assim, a compreensdo do modelo juridico-
institucional adotado merece ser confrontado pelo recente pensamento sobre justica, sempre
com o objetivo de potencializar a entrega de valor (justica) a comunidade e, a0 mesmo tempo,
garantir concretude a vontade constitucional, ao promover 0os meios para a autonomia e a

cidadania que dignificam.

Como pergunta de pesquisa, tem-se: como pensar um modelo de prestacéo estatal
do direito social ao transporte coletivo (como elemento da mobilidade urbana) que seja,

ao mesmo tempo, um catalisador da justica?
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Como hipétese, 0 que ora se admite € que a relagdo entre mobilidade das pessoas nas
cidades guarda estreita relagdo com a promocdo de justica, dependendo, contudo, da
conjugacdo de fatores como interesse e limites de atuacdo estatal, equilibrio econémico-

financeiro dos contratos de concessdo e modicidade tarifaria, dentre outros.

Assim, como objetivo geral, predispde-se a investigar e propor os fundamentos para

um modelo de outorga de servicos de transporte coletivo que seja um motor de justica social.

Para tanto, este projeto pretende atingir os seguintes objetivos especificos: i) analisar
e debater como o Estado se organiza para tentar efetivar o direito social ao transporte na
cidade; ii) compreender se ha interrelagdes entre ideais como justica e transporte publico ; iii)
analisar como teorias sobre a justica propdem a concretude desse valor na vida social; e, a
partir da construcéo tedrica previamente proposta, iv) buscar identificar meios para aplicacéo
dos argumentos levantados em um caso vigente, identificando as possiblidades de melhor

efetivagdo do direito social e, por decorréncia, de promog&o de justica.

Em nosso sentir, o ineditismo e relevancia deste trabalho académico encontra-se na
perspectiva transdisciplinar que se da ao direito social ao transporte, que surge da doutrina
juridico-constitucional, mas que estende seus efeitos e complexidades para outras formas de

conhecimento social, no esforgo para dar concretude ao texto constitucional.

Ademais, assumir que o termo ‘justica’ deve transbordar o campo etéreo do ideal e
tomar corpo em nosso dia a dia, vinculando-o, por exemplo, com o pensamento sobre
transporte publico é tentativa recente de autores contemporaneos, como é o caso de Amartya

Sen.

Tal abordagem, nos parece, permite 0 avango da compreensdo do assunto nao por
aquilo que se acha que é ou que por aquilo que deveria ser, mas, ao contrario, se mostra
atrativa por partir daquilo que ja se tem e, complementarmente, dos limites que o assunto

enfrenta quando confrontado com a realidade.

Noutro aspecto, e eis uma das justificativas que tornam este excerto uma tese
doutoral, hd também ineditismo ao se propor inovar as reflexdes sobre o tema com a
utilizacdo da teoria da justica para analise de um caso pratico e, a partir deste estudo, repensar

os institutos oriundos do direito administrativo, em especial, 0 servi¢o publico.

Metodologicamente, o que ora se propbe € realizar uma pesquisa bibliografica e

documental, que, além de se apoiar em robusta producdo académica sobre os temas tratados,
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buscara também o confronto do pensamento tedrico com parte da legislacdo tematica sobre
mobilidade e transporte puablico brasileira, além de documentos (edital e contratos de

concessdo, primordialmente) que trardo a analise um caso de concessdo de transporte publico.

Ademais, propde-se, também, o estudo e debate de um caso pratico a luz do contetdo
previamente elencado, reforcando a proposta pragmética de Sen que, compromissada com a

realidade factual, se amarra a métodos que buscam enfrentar a concretude cotidiana.

Para tanto, optou-se pela analise da rede metropolitana de transportes coletivos da
regido metropolitana de Goiania, a qual, além de ser uma das localidades de atuacao
profissional deste redator (e, portanto, permite maior acesso aos agentes que pensam e
produzem o transporte publico urbano) oferece um grande volume de informagdes e estudos
disponiveis sobre o tema. Neste ponto, 0 que se pretende, € confirmar ou refutar a hipdtese

previamente delineada ao longo do esfor¢o académico.

O contetdo da tese esta dividido em quatro capitulos, além das conclusdes, todos

exercendo um objetivo pré-determinado.

O capitulo | busca avaliar como o Estado realiza a vontade constitucional de garantir
o direito social ao transporte. Além da identificacdo de politicas puablicas pertinentes a
mobilidade, faz-se relevante, também, discutir os instrumentos de direito administrativo que
intermediam e ddo efetividade a vontade constitucional, se for o caso. A partir da ideia de
servico publico, serd oportuna a compreensdo de como hoje se desenha no Brasil a concessao
de servicos, sobretudo no caso do servico publico de transporte publico. Ainda no esfor¢o
para identificar como os poderes se relacionam com o assunto do transporte pablico, buscar-
se-a avaliar se 0 acesso ao transporte publico € um tema estruturante e, assim, o papel do

Poder Judiciario na construcdo de um novo e necessario modelo.

No ambito desta andlise, ainda, faz-se relevante assentar o fato de que as doutrinas
que tratam do direito administrativo, das mais tradicionais as mais atualizadas, ndo foram
capazes de avancar no tema da prestacao de servicos publicos, especialmente quando tratamos

da concessédo do servico de transporte coletivo urbano.

O capitulo 11 comporta o debate estabelecido entre transporte pablico e justica, isto &,
se esforca para analisar como o transporte publico pode ser utilizado como ferramenta de
efetivacdo de direitos, sobretudo para a parcela da populagdo economicamente

desprivilegiada.
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Aqui, busca-se assentar a premissa de que a construcdo da ideia de justica social
expressada pela Constituicdo Federal, para ser realizada, deve passar pela efetivagdo dos
direitos fundamentais e sociais. Uma hipdtese argumentativa que mereceré ser aprofundada é
a de que ha uma direta relacdo entre deslocamento humano e desenvolvimento das cidades e,

ademais, entre transporte publico e desenvolvimento das pessoas.

O capitulo 111 desta investigacdo se dedica a identificar ferramentas conceituais que
séo utilizadas ao longo do trabalho, em especial, quanto ao conceito de justica e as definicdes
que esta palavra enseja. Nao se deve olvidar da relacdo que guarda (ou deveria guardar) a
ideia de justica com a ideia de democracia, o que se aprofundara com o objetivo de
compreender se a democracia prescinde dos direitos sociais para existir. Neste debate, um
novo olhar que se propde é realizar a analise a partir das injusticas diarias, permitindo, ao
final definir justica como escolha individual, instituicdo ou desdobramento dos direitos

fundamentais.

O derradeiro capitulo, de namero IV, busca dar concretude as ideias, conceitos e
argumentos previamente erigidos. Isto significa que esta parte do trabalho se esforcara para
utilizar toda a prévia construcédo teorica para olhar a cidade como um direito a ser usufruido
com o suporte dos instrumentos que o direito administrativo oferta para, dando matéria ao
texto constitucional, tornar o cidaddo seu elemento nuclear. Para tanto, elegeu-se o vigente
contrato de concessdo adotado na Regido Metropolitana de Goiania, Goias, como terreno

propicio a analise, aplicacdo e experimentacdo do que previamente se elucubrou.

Aproveitando as conclusdes que essa experimentacdo pratica nos proporcionou,
encerraremos este esforco refletindo sobre o papel que exerce o Estado nos processos de
transformacéo social, sobretudo quando imerso no compromisso de efetivacdo da vontade

constitucional.
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1. JUSTICA, MOBILIDADE E PODER(ES)

Este capitulo inaugural busca avaliar como o Estado realiza a vontade constitucional
de garantir o direito social ao transporte. Além da identificacdo de politicas puablicas
pertinentes ao transporte, faz-se relevante, também, discutir os instrumentos de direito

administrativo que estruturam e d&o efetividade a vontade constitucional, se for o caso.

A partir da ideia de servigco publico, a qual, muito além da construcdo meramente
intelectual, impde efeitos concretos no ordenamento juridico e na vida social, sera oportuna a
compreensdo de como hoje se desenha no Brasil a concessdo de servicos, sobretudo no caso

do servico publico de transporte.

Ainda no esforgo para identificar como os poderes se relacionam com o assunto do
transporte (e, de forma mais ampla, com a propria mobilidade), buscar-se-a4 avaliar se o
transporte publico é um tema estruturante e, a partir de entéo, investigar o papel do judiciario

na construcdao de um novo e necessario modelo.

1.1 A IDEIA DE SERVICO PUBLICO

O regime juridico dos contratos administrativos tem sido objeto de proficua
investigacdo cientifica. Mais especificamente, os contratos de outorga do servi¢o publico de
transporte coletivo, e sua matriz de riscos, embora também a eles se tenha dedicado tempo de
pesquisa, encontram, face aos desafios previamente apresentados, farto campo para analise.
Contudo, para adequada compreensdo e discussao do problema proposto, € preciso construir
breves definicdes que permeiam o assunto, em especial, faz-se necessario assentar o que se

entende por servico publico.

A ideia de servico publico passa a tomar a atencdo dos jurisconsultos a partir do
classico Arrét Blanco, proferido em 8 de fevereiro de 1873, pelo Conselho de Estado Francés
(GUGLIEMI; KOUBI, 2007).

Em poucas palavras, restou consignado que ao Conselho de Estado caberia a atuagdo
em litigios que envolvessem a prestacdo de servigos publicos, diferenciando-os, portanto, dos

demais tipos de prestacao de servigos.
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Stéphane Braconnier (2007) assenta a relevancia da referida decisdo, sustentando que
a definicdo do que seria competéncia do Conselho de Estado abandonava a velha l6gica que
distinguia atos de império e atos de gestdo, se fazendo, portanto, determinante para o
estabelecimento da competéncia. A partir de entdo, toma forca a légica juridica do Estado

imbuido do poder-dever e, em decorréncia, 0 espectro de atuacao do direito administrativo.

Nesse ambiente, é a delimitacdo do termo servigo publico que particiona e determina
0 que é publico e o que é privado. Contrario ao pensamento atual e aos fins que se propde, é
nesse tempo que se tomaria como adequadas quaisquer teses que assumissem que 0 espacgo de
atuacdo publica caberia exclusivamente ao servigo publico e, noutro extremo e sem qualquer
intersecédo, que ao espaco de acdo do particular seria defeso 0 acesso ou intervencéo, salvo nas

hipoteses previstas no ordenamento.

Num esforco pela sintese, ha de dar um salto histérico, para registrar 0 pensamento
de Gaston Jéze (1949), que identifica trés elementos que constituem o servi¢co publico, a
saber: regime juridico especifico, encampacao pelo Estado e relevancia social da atividade.

Todas as demais relagdes, portanto, se configurariam como relagdes de direito civil.

Ja para a doutrina italiana, aqui incorporada por Sabino Cassese (2004), 0s servigos
publicos sdo atividades que a lei passa a regular como de exploracédo estatal, com reserva da

atividade para exploracdo do proprio ente estatal ou de figura juridica sob seu controle.

O pensamento brasileiro neste tema sofreu influéncia tanto da postulacédo italiana

como da francesa.

Mestre De Placido e Silva, em obra introdutéria a ciéncia do Direito que enunciara

um conceito propedéutico para o verbete servigo publico:

(...) o servico publico entende-se todo aquele que € instituido, mantido e executado
pelo Estado, atraves de suas instituicBes e de seus proprios 6rgdos, com objetivo de
satisfazer seus proprios interesses e de satisfazer as necessidades coletivas.

()

Convém distinguir os servicos publicos dos servigos de interesse publico.

Os servigos publicos, qualquer que seja a sua natureza, estdo sempre integrados em
uma administracdo publica. S0 servicos que se executam através dos poderes
publicos, ou de seus 6rgdos legitimamente autorizados.

Os servigos de interesse publico, embora instituidos em beneficio e utilidade das
coletividades, fazem objeto de concessdo outorgada a empresa ou instituicfes
particulares, que os exploram, sob vigilancia do préprio Estado, com fins meramente
lucrativos (SILVA, 2006, p. 1290)
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Eros Roberto Grau (2002), por sua vez, sustentaria a ideia de que o servigo publico é
todo aquele que é produto das atividades de interesse publico, portanto privativas do Estado.
Por meio de distingdo entre atividades econdmicas em sentido amplo e em sentido estrito,
entende que o servico publico seria sinbnimo de atividade em sentido amplo, portanto

orientada ao atendimento da vontade publica.

Outras correntes ndo admitiriam quaisquer interseces entre a ldgica publica e a
privada, considerando que o servi¢o publico, por estar entranhado ao Estado, deve seguir
regime juridico proprio e apartado. Celso Anténio Bandeira de Mello (2012), influenciado
pelo pensamento de Gaston Jeze (1949), define que servi¢o publico como atividade prestada
pelo Estado ou por quem ele admita, no interesse do cidaddo e sujeita a regime juridico

especifico.

O fato € que o tema do servico publico, embora superados quase um século e meio de
pratica e estudos, jamais encontrou clara distingdo entre as atividades que lhe competem e

aquelas que, por extrapolarem o bojo constitucional, caberiam a livre iniciativa.

Ainda, para Vitor Rhein Schirato (2012), a nocdo de servigo publico que surge da
doutrina mais tradicional, além de ultrapassada, ndo conversa com ideias como mercado e

concorréncia, adicionando mais uma caracteristica a si: a exclusividade e o monopolio.

Havera ainda previsdes sui generis no ordenamento juridico, como é o caso do
transporte publico coletivo, que possui a caracteristica de ser uma atividade econdmica
fortemente regulada. Como tal e, por estar diretamente conectada, por um instrumento
juridico, a satisfacdo de direitos fundamentais, deve observar certas condigdes, como a
modicidade tarifaria, a universalidade e a continuidade, tudo como preleciona a Profa. Maria
Sylvia Zanella di Pietro (2007).

Portanto, 0 que se percebe é uma proposta de se conceituar o servigo publico como
campo tipico de atuacdo estatal, majoritariamente de forma direta € em conexdo com a

consecucdo do texto constitucional.

Contudo, sobretudo a partir do final do séc. XIX, como se sabe, 0 modelo de Estado
passa a ser revisto, em razdo do desmonte da proposta de Estado prestador, que deixa de ser
aquele que produz, intervém e protege para se tornar aquele que se limita a organizar e regular

a atividade econbmica. Assim, ganham proeminéncia na préatica estatal dois institutos poucos
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conhecidos a época — a privatizacéo e a desregulacdo, na esteira do pensamento neoliberal e

do Estado minimo.

Tais efeitos da contemporaneidade impdem a todos novas e irrefredveis
transformagdes do comportamento e das necessidades humanas e, por consequéncia, do
ordenamento que o circunda. Nesta linha é que sustenta o Professor Vitor Rhein Schirato
(2012), isto é, de que posicionamento tradicional acerca dos servicos publicos pode ter surtido
os efeitos esperados quando da necessidade de ser afirmar o Estado-providéncia, bem como a
juridicidade de suas agOes interventivas, em contraposi¢cdo ao Estado cujo dogma seria o do

liberalismo econdmico extremado.

Entretanto, sustenta o estudioso, a ordem constitucional vigente admite novos olhares
que antes, talvez, seriam impossiveis, trazendo ao presente a secular discussdo sobre a

definicéo e o regime juridico dos servigos publicos.

A disseminagdo do modo de ser econdmico nas areas de conhecimentos sociais da
um novo olhar aos servigos publicos, fazendo surgir argumentos que se justificam por meio
de ideias como mercado, concorréncia ou eficiéncia. Assim, a ideia de servigo publico cede
espaco a proposta de servigco de interesse econdmico geral, que traz em si caracteristicas do
regime juridico de direito privado (JUSTEN FILHO, 2015).

Noutro aspecto, nos parece que o modelo de exploracdo de determinada atividade,
sobretudo a partir de pressupostos de exploracdo quase monopolista de determinada atividade
econbmica, vem cedendo espago para propostas complementares e concorrenciais de

atingimento do interesse coletivo.

Aqui, ha de se conferir especial destaque ao desenvolvimento tecnoldgico e as
inovacdes que este desenvolvimento trouxe para quase todos os ambitos da sociedade: as
novas técnicas de disponibilizacdo dos servicos oportunizaram, de um lado, meios para que a
competicdo na oferta de servicos se estabeleca e, de outro, demandou verdadeira

reconfiguracdo na conceituacdo e na regulacéo do servico publico.

Portanto, se, outrora, seria crivel e relevante a discussao que buscasse sintetizar em
um Unico conceito o que seria servico publico, dada a simplicidade econémica e tecnoldgica

das atividades, ndo parece ser mais o0 caso.

Primeiro, porque ndo ha uma defini¢do natural ou essencial de servico publico, ja que

seu conceito, nos parece, decorre de uma escolha politica a ser realizada por cada sociedade e
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assentada no sistema juridico de acordo com as necessidades e peculiaridades daquele

momento.

E dizer: sera servico publico tudo aquilo que a Constituicdo ou a lei o disser, desde
que observadas as regras do regular processo legislativo. Portanto, pode mudar no futuro,

admitindo ou excluindo servigos que outrora ndo eram assim classificados.

Noutro vértice, a complexidade das sociedades atuais — e de tudo que nela esta
contido — clamam um modelo regulatério alinhado as suas demandas por complementariedade

de conceitos e de ofertas, em razdo das diferentes demandas que surgem.

A regulacdo que acompanha e estrutura o servico publico, busca estruturar um
regime juridico alinhado a sociedade que se organiza por redes, com forte viés econdémico e
concorrencial, que nega estruturas verticalizadas e fomenta a fragmentacao e segmentagéo dos

grupos.
Assim, hodiernamente, 0s servicos publicos

(...) ndo tém insita em si a integracdo a esfera publica ou privada, ou seja, séo
atividades que, ontologicamente, poderiam pertencer a uma ou outra esfera, mas que
o Constituinte ou o Legislador, em funcdo de uma avaliagdo do interesse da
coletividade em determinado momento histérico, entendeu que o Estado deveria,
para cumprir as suas funcdes constitucionais de protecdo dos liames sociais, tomar a
atividade como sua. (ARAGAO, 2013, p. 127).

A diversidade e, por que ndo, sofisticacdo social afastaram a uniformidade da
regulacdo dos servicos publicos, admitindo que estes sejam disciplinados de maneira nédo

uniforme, a partir de suas peculiaridades e especialidades.

O fortalecimento dos modelos democraticos nas sociedades ocidentais, ainda,
impulsionou que modelos participativos e colaborativos aproximarem entes particulares ao
Estado, demandando novas regras de organizacdo para 0s servicos publicos e dos seus modos

de prestacdo.

Surgem no vocabuldrio afeto ao assunto palavras como consenso, acordo e
cooperacdo, indicando que as parcerias entre diversos entes publicos e entre agentes publicos

e particulares incrementariam também os modos contratuais e a pluralidade de atores.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 sequer trouxe definicdo do que
seria servi¢o publico, estabelecendo, no lugar, parametros que conformam a &rea definida

como tipicos destes servicos.
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A Constituicdo Brasileira de 1988 é uma Constituicdo compromisséria, no sentido
de que busca conciliar os diversos interesses publicos e privados e ideologias
envolvidas em sua elaboragdo e na sua posterior aplicagdo. N&o haveria como 0s
servicos publicos escaparem a essa logica, ainda mais sendo atividades que marcam
a divisdo entre a esfera pablica e a esfera privada (ARAGAO, 2013, p. 126-127).

E dizer: a proposta constitucional brasileira contempla distintas concepcoes
doutrinarias acerca dos servicos publicos, a partir de duas caracteristicas distintas contidas em

seu texto.

A primeira delas, confere sentido subjetivo ao conceito de servico publico, indicar

que este podera ser assim classificado a partir dos sujeitos e do aparato estatal utilizado.?

Aqui, é definitivo o que preleciona o art. 175 da Constituicdo Federal, ao determinar
que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdao, sempre através, a prestacdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988). Portanto,
demonstrado o vinculo organico desse tipo de servico com o Estado, limitando sua ampla e

ilimitada transferéncia aos particulares.

Por outro lado, também se encontram prestigiadas as propostas que primam pela
natureza objetiva, isto €, que buscam compreender os servicos publicos a partir das atividades

que tragam em si a natureza pablica.®

Assim, embora o texto constitucional ndo tenha delimitado o conceito de servico
publico, fato é que a amplitude de modelos acabou por limitar o monopdlio estatal das

atividades relacionadas.

O movimento de contratualizacdo diz respeito & “passagem da Administracdo
autoritaria & Administragdo soberana consensual”. Refere-se ao “aparecimento de
uma nova mentalidade”, que estd em expansdo, onde o acordo aparece em
substituicdo aos atos unilaterais de autoridade, trazendo a lume o que se tem
chamado de Administracdo Publica consensual (GROTTI, 2023, p. 5).

A ampliacdo do espectro econémico retirou do Estado a atuacdo em atividades
industriais e comerciais, com raras exce¢des: atividades exercidas em setores produtivos
considerados estratégicos, perigosos ou de recursos finitos; atividades de baixo interesse
empresarial; atividades essenciais a populacdo economicamente menos favorecida; atividades

ligadas ao progresso técnico-cientifico e desenvolvimento nacional; etc.

Em seu lugar, serdo as atividades sociais que assumem o foco e passam a se

confundir com a ideia de servicos publicos.

2 Tal observagdo pode ser extraida, por exemplo, do texto do art. 39, §7°, da Constituicdo Federal.
% E o caso que se tem, por exemplo, no art. 223 da Constituicao.
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Portanto, também no caso brasileiro, ndo é demais afirmar que os servicos publicos
pedem nova caracterizacdo, ja que a conceituacdo tradicional, parece-nos, ndo atende a
complexidade contemporénea ou as novas formas de relacionamento entre Estado e

sociedade.

Assim, ao que nos parece, a nocdo hodierna de servico publico equipara-o a
quaisquer outras atividades econémicas, salvo por uma particularidade: por terem como
objeto a satisfacdo de direitos fundamentais — portanto, de grande relevancia, sdo obrigagdes
que, quando ndo impostas diretamente ao ente estatal, impde-se a este o dever de garantir sua

prestacdo a coletividade.

Se ndo se abandona a necessaria participacdo do Poder Publico na prestacdo de
servicos desse tipo, a forma como se da esta participacdo assume modelos hibridos (nem
publico e nem privado), em que o foco esta integralmente conectado ao atingimento do

interesse geral, a partir de regimes juridicos proprios.

Conforme se vera, nesta seara, 0 pensamento proposto por Amartya Sen pode ser Util

na compreensédo do fendmeno e na proposicdo de novos caminhos.*

A partir do modelo de teoria da justica que ele propde, arranjos sociais, institutos e
decisdes politicas podem imiscuir em outros campos da acdo estatal e, com isso, desenhar

novas estratégias.

O movimento corrente sobre 0s servicos pablicos, parece-nos, ao buscar se distanciar
do debate sobre a forma para melhor caracterizar, e atender, coaduna com a proposta de Sen
de propor um modelo de teoria da justica conectado ao enfrentamento das injusticas

concretas, alcancaveis e sanaveis.

E que qualquer conceituacdo que se atribua ao servico publico deve partir da
realidade da sociedade que pretende defini-la, comprometida com as necessidades expressas
naquele momento. Abandona-se, portanto, conceitos de servico publico transcendentais e

obriga referido conceito a responder aos desafios imediatamente identificados.

Ademais, assim como Sen admite a legitimidade de correntes distintas que discutam
a ideia de justica, com argumentos que rechacem quaisquer proposicdes de que se possa

prevalecer um unico conceito de justo, da mesma forma, merece ser abandonada a

4 A teoria proposta por Amartya Sen sera objeto de aprofundamento em capitulo especifico.



25

compreensdo tradicional de que os servigos publicos possam ser caracterizados de maneira

Unica ou a partir de um regime juridico unificado.

Isto porque a complexidade das sociedades contemporaneas impde que diferentes
formas de existir e diferentes necessidades coexistam, pedindo do Poder Publicos que
politicas e recursos sejam alocados de maneiras distintas, para atender a distintos arranjos

sociais.

Daqui, minimamente duas reflexdes sdo admissiveis. A primeira delas é de que, a
depender do interesse geral que se pretende suprir, podera ser necessaria a edi¢do de sistemas

juridicos e regulatérios que lhe suportem.

A segunda reflexdo que nos parece pertinente é de que, assim como se admite que
nenhum arranjo social seja perfeitamente justo, da mesma forma, nenhum conceito de servico
publico, ou instrumento regulatdrio, seja perfeitamente adequado, o que demanda solucdes

customizadas de acordo com o interesse geral que se pretende atingir.

Uma proposta de teoria comparativa do servigco publico — a moda do que fez
Amartya Sen — indica a realidade como ponto de partida para a escolha de politicas e de
instituicbes, que, por sua vez, somente se justificam a partir do compromisso de

enfrentamento da realidade que fundamentou sua génese.

E dizer: a nogdo de servico publico esta diretamente conectada com a satisfacdo dos
direitos fundamentais constitucionalmente previstos ou que se venha a reconhecer, e, pois,

conectado com os deveres do Estado ou em complemento a atuacdo deste.

Logo, trata-se do servico publico que surge a partir da justica que é nyaya (da justica
percebida e realizada no mundo concreto) e ndo niti (da justica institucional, idealizada e
formal): um servico publico cuja proposta é ampla, abrangente e inclusiva, para além da

forma, em prol do mundo que surge.

Neste ambito, o argumento e o didlogo devem assumir papel central para o
mapeamento de exigéncias e, sobretudo, para a construcao dos conceitos que serdo adequados

para 0 momento que se vive.

O que se espera € que a atuacdo do Estado seja motor promotor do bem-estar

humano, em alinhamento com o espirito constitucional.
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Em analogia ao pensamento de Amartya Sen, devem o0s servicos publicos se
comprometerem exclusivamente com o desenvolvimento das capacidades e com o incremento
das liberdades que as pessoas experimentam, fomentando a infraestrutura necesséria para a

busca desses objetivos, dado que de natureza programatica.

O que nos parece, portanto, é que surge uma proposta doutrinaria menos ligada a
forma que se d& ao servico, ja que orientada ao atingimento da vontade constitucional, por

meio do compromisso de efetivacdo dos direitos fundamentais previstos.

Logo, haveria aqui um ponto de intersecdo entre a proposta de Amartya Sen e 0

esforco por dar concretude ao texto constitucional.

Se 0 que aquele autor pretende é o desenvolvimento das capacidades e a ampliagéo
das liberdades humanas, no caso brasileiro, o ordenamento ja os reconhece como validos
legitimos e necessarios, trocando-lhes apenas os nomes e discriminando-os dentro de um

grande género conhecido como direitos e garantias fundamentais.

A ideia de servico publico resta, portanto, coadunar com a reflexdo encaminhada,
fazendo-se instrumento para consecucdo do interesse publico nos moldes em que este se
apresenta, a partir do texto constitucional e com a participagéo, direta ou ndo, da autoridade

estatal.

E dizer: faz-se necessaria a transicdo do servico publico como prerrogativa do Estado
para 0 servico publico como finalidade do Estado. Enquanto o primeiro dedica-se a
reconhecer um privilégio estatal, o derradeiro esta compromissado com o interesse publico e a

finalidade do ente estatal que é, em Gltima instancia, a de suprir as necessidades dos cidadaos.

1.2 MOBILIDADE E DIREITO A CIDADE

O fluxo migratério do campo para as cidades é fendbmeno moderno, que deu origem
aos grandes centros urbanos mundiais, sobretudo apés o fendmeno da Revolucdo Industrial.
No caso brasileiro, essa reorganizacdo do espaco seria observada com maior intensidade a
partir da segunda metade do século XX, momento em que a populagdo urbana ganha
esmagadora precedéncia sobre a rural (LEFEBVRE, 2011). Atualmente, segundo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 84,72% das pessoas vivem em areas urbanas
(IBGE, 2023).
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J& desde 1933, h& registro de que o tema do deslocamento urbano e do acesso a
cidade era problemético, identificando a necessidade de enfrentamento de desafios
urbanisticos. A titulo de registro, a Carta de Atenas®, de 1933, oriunda do Congresso
Internacional de Arquitetura Moderna, indica a eclosdo dos problemas urbanos, ja naquela

época, mormente encontrados na sociedade europeia.

J& nesse tempo se reconhecia que os multiplos interesses humanos: econdmicos,
politicos, sociais, psicologicos, fisiologicos etc. deveriam compor o debate sobre a
organizacdo das cidades. Isso porque a vida, individual e coletiva, s6 se desenvolve
adequadamente quando supridas minimamente as necessidades que dignificam a pessoa e 0

Seu grupo.

No caso do Brasil, a percepcdo de um pais desigual e de uma sociedade desigual
encontra ressonancia, por exemplo, nos indicadores de ma distribuicdo de renda e de
riquezas que terminam por posicionar assimetricamente os cidaddos em termos de
acesso aos direitos. Essa assimetria, que também é geografica, considerando as
disparidades entre as diversas regides do pais, e no interior das cidades, é fator
importante a se considerar nos chamados fluxos migratorios, responsaveis pelos
deslocamentos dos trabalhadores em busca de oportunidades de emprego regulado e
de melhores condicfes de vida. Essa realidade contrasta com a previsdo normativa,
presente no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) que prevé, dentre as diretrizes
gerais, o planejamento do desenvolvimento das cidades “de modo a evitar e corrigir
distor¢bes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente”
(art. 29, inciso IV) (PORTO, 2015, p. 93-94).

E nesse movimento global que as sociedades, e as cidades, vdo se tornando
organismos complexos, com problemas e desafios em diversas areas, que iriam desde a luta
por politicas minimas de saneamento até a disputa pelos espagos urbanos. Para as sociedades,
as cidades passam a aglutinar o poder politico, econémico, religioso, técnico, além de se
converterem na unidade politico-administrativa de onde se geria todos os interesses da
comunidade. Em poucas palavras, as cidades se tornaram os centros gerais de producao, bem

como espacos em que a dignidade humana deve ser exteriorizada.

Em que pese toda a contribuicdo urbanistica decorrente da modernidade (projetos,
planos urbanisticos, servicos — energia elétrica, telefone, gas, saneamento,
embelezamento das cidades, necessidade de controle urbanistico, etc.), as cidades do
século XXI tém por desafio reverter o processo de fragmentacdo e segregacdo a que
estdo submetidas. Fragmentacdo das politicas publicas, do territério, segregacdo de
um enorme contingente de cidaddos que ndo tém acesso & moradia regular, aos
servigos e a infraestrutura das cidades. Para tanto, apontamos um ponto de partida.
As cidades sdo um todo. N&o se restringem ao urbano e precisam ter no centro de
sua gestdo ndo um urbanismo burocrético, de escritério, que busca a perfeicdo de
formas, de linhas, mas que dialogue com a vida humana e que, sobretudo, implique
na inclusdo de todos os cidadéos a cidade (PRESTES, 2008, p. 29).

5 A leitura da integralidade da Carta de Atenas por ser feita acessando o endereco:
<http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf>.
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No mesmo sentido,

Assim, se entrevé, através de problemas distintos e do conjunto problematico, a crise
da cidade. Crise tedrica e pratica. Na teoria, o conceito de cidade (da realidade
urbana) comp0e-se de fatos, de representacdes e de imagens emprestadas a cidade
antiga (pré-industrial, pré-capitalista) mas em curso de transformacdo e de nova
elaboracdo. na prética, o ntcleo urbano (parte essencial da imagem e do conceito de
cidade) estd rachando, e, no entanto, consegue se manter; transbordando,
frequentemente deteriorado, as vezes apodrecendo, o nlcleo urbano ndo desaparece.
se alguém proclama seu fim e sua reabsorg¢éo no tecido, isto constitui um postulado
e uma afirmacédo sem provas. o nlcleo urbano ndo cedeu seu lugar a uma "realidade™
nova e em definida, tal como a aldeia deixou a cidade nascer. E, no entanto, seu
reinado parece acabar. A menos que se afirme mais fortemente, ainda, como centro
de poder. (LEFEBRE, 2011, p. 21)

Desde a ocorréncia do Férum Social Mundial, em 2001, entidades da sociedade civil
reconheceram conjuntamente a necessidade de se propor modelos sustentaveis de espacos
urbanos, para que se tornassem promotores da vida humana digna, tendo como principios a

solidariedade, liberdade, igualdade, dignidade e justica social.

Desde entdo, um conjunto de movimentos populares, organizagBes néo
governamentais, associacOes de profissionais, foéruns e redes nacionais e
internacionais da sociedade civil comprometidas com as lutas sociais por cidades
mais justas, democraticas, humanas e sustentaveis vém construindo uma Carta
Mundial do Direito a Cidade que estabeleca 0s compromissos e medidas que devem
ser assumidos pela sociedade civil, pelos governos locais e nacionais, parlamentares
e pelos organismos internacionais para que todas as pessoas vivam com dignidade
em nossas cidades.

O Direito a Cidade amplia o tradicional enfoque sobre a melhora da qualidade de
vida das pessoas centrado na moradia e no bairro até abarcar a qualidade de vida a
escala da cidade e de seu entorno rural, como um mecanismo de protecdo da
populagdo que vive nas cidades ou regides em acelerado processo de urbanizacéo.
Isso implica em enfatizar uma nova maneira de promocdo, respeito, defesa e
realizacdo dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais
garantidos nos instrumentos regionais e internacionais de direitos humanos.

Na cidade e seu entorno rural, a correlagdo entre esses direitos e a necessaria
contrapartida de deveres é exigivel de acordo com as diferentes responsabilidades e
situagBes socioecondmicas de seus habitantes, como forma de promover a justa
distribuicdo dos beneficios e responsabilidades resultantes do processo de
urbanizacdo; o cumprimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade; a
distribuicdo da renda urbana; a democratizacdo do acesso & terra e aos servigos
publicos para todos os cidaddos, especialmente aqueles com menos recursos
econdmicos ou em situacdo de vulnerabilidade (SUELO URBANO, 2009, p. 2).

Sera no mesmo texto — conhecido entdo como Carta Mundial pelo Direito a Cidade,

que se encontrara definicdo para a expressao direito a cidade, nos termos seguintes:

O Direito a Cidade é definido como o usufruto equitativo das cidades dentro dos
principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que Ihes confere legitimidade de acdo e organizacdo, baseado
em seus usos e costumes, com o objetivo de alcancar o pleno exercicio do direito
a livre autodeterminacao e a um padréo de vida adequado. O Direito a Cidade é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estdo regulamentados nos tratados
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internacionais de direitos humanos. Este supde a inclusdo do direito ao trabalho em
condicBes equitativas e satisfatorias; de fundar e afiliar-se a sindicatos; de acesso a
seguridade social e a saide publica; de alimentacdo, vestuario e moradia adequados;
de acesso a agua potavel, a energia elétrica, o transporte e outros servicos sociais;
a uma educagdo publica de qualidade; o direito a cultura e a informacdo; a
participacdo politica e ao acesso a justica; o reconhecimento do direito de
organizacao, reunido e manifestacdo; a seguranca publica e a convivéncia pacifica.
Inclui também o respeito as minorias e a pluralidade étnica, racial, sexual e cultural,
e 0 respeito aos migrantes (SUELO URBANO, 2009, p. 3). Grifo nosso.

E dizer, o direito a cidade significa o reconhecimento de um direito difuso coletivo,
cuja tutela é outorgada a comunidade, sobretudo aqueles que se encontram em condi¢do mais

vulneravel, com o objetivo de promover a dignidade daqueles que existem nas cidades.

Em complemento a ideia:

O direito a cidade € um novo paradigma que fornece uma estrutura alternativa de
repensar as cidades e a urbanizacdo, com base nos principios da justica social, da
equidade, do efetivo cumprimento de todos os direitos humanos, da responsabilidade
para com a natureza e as futuras geracOes, e da democracia local. O direito a cidade
como um direito humano coletivo emergente cumpre esse papel de ser o coracdo da
nova agenda urbana constituida por principios, acdes, metas, indicadores e formas
de monitoramento destinados ao modelo de cidades inclusivas, justas, democraticas
e sustentaveis.

()

Essa definicdo traz a compreensdo de um direito difuso para estabelecer que é um
direito das geracdes presentes e futuras a adotar, por analogia, 0 mesmo conceito do
direito a um ambiente que deve ser preservado para as geracfes presentes e futuras
(SAULE JUNIOR, 2016, p. 74).

Para Bianca Tavolari

A histdria conceitual delineada aqui permite entrever que, na medida em que ruas e
pragas das grandes cidades se estabelecem como palco privilegiado das lutas sociais
recentes, o direito a cidade vai continuar a estar no centro das reivindicacdes
populares e a figurar tanto como categoria analitica quanto como horizonte de
emancipagdo. Isso mostra que o mote do direito & cidade consegue reunir 0s mais
diferentes atores sociais, mais ou menos organizados. E isso acontece ndo sé por ser
possivel projetar uma variedade grande de sentidos ao termo, mas também porque
por meio dele é possivel articular tanto a critica social quanto uma critica fundada na
perda de autenticidade e de liberdade.42 Movimentos por moradia, terra urbana e
transporte publico colocam em primeiro plano a miséria social de quem ndo tem
casa, terra, ndo pode se locomover pela cidade ou vive na situacdo de despejo
iminente. A precariedade das condi¢des de vida evidencia a exploragdo e a
desigualdade, repertério atrelado a critica social. Essas demandas poderiam muito
bem ser vocalizadas a partir de direitos especificos - direito & moradia, & terra e ao
transporte -, mas vincula-las ao direito a cidade deixa de tratd-las como questbes
isoladas. J& os movimentos que lutam por parques e cinemas de rua, contrarios a
construcdo de grandes projetos como shoppings e conjuntos de luxo, ddo énfase a
perda de espacos de encontro, a inautenticidade dos bairros e a padronizacdo das
cidades. O repertorio dessas demandas esta vinculado a uma nova miséria urbana, na
medida em que ha uma luta para manter espacos caracteristicos das cidades, por
lazer e espontaneidade (TAVOLARI, 2016, P. 107).

O tema da mobilidade esta inserido dentro da terceira parte do documento, dedicada

ao desenvolvimento econdmico, social, e cultural e ambiental das cidades:
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Parte I11. Direito ao Desenvolvimento Econdmico, Social, Cultural e Ambiental
das Cidades:

()

Artigo XIII. Direito ao transporte publico e a mobilidade urbana:

1. As cidades devem garantir a todas as pessoas o direito a mobilidade e circulacdo
na cidade através um sistema de transporte publico acessivel e a precos razoaveis,
segundo um plano de deslocamento urbano e interurbano, através de meios de
transportes adequados as diferentes necessidades ambientais e sociais (de género,
idade, incapacidades).

2. Sera estimulado o uso de veiculos ndo contaminantes e serdo estabelecidas areas
reservadas aos pedestres de maneira permanente ou para certos momentos do dia.

3. As cidades deverdo promover a remocdo de barreiras arquitetnicas para a
implantagdo dos equipamentos necessarios ao sistema de mobilidade e circulagdo e a
adaptacdo de todas as edificac@es publicas ou de uso publico e dos locais de trabalho
e lazer, para garantir a acessibilidade das pessoas portadoras de necessidades
especiais. (SUELO URBANO, 2009, p. 11 e 12). Grifo nosso.

O acesso a cidade e ao transporte, em especial o transporte coletivo, dada sua
capacidade de atender as faixas sociais economicamente mais desfavorecidas, sdo categorias
cuja analise demanda integracéo se se pretende compreender a necessidade social imposta de

servico publico de transporte de pessoas.

Isso significa que o transporte coletivo € um componente essencial para a efetivacao
do direito a cidade, aqui entendendo-o como a tutela constitucional que possuem todos 0s
cidaddos de existir, conviver e participar da vida citadina, percebendo os beneficios da vida
coletiva, utilizando os servicos que a cidade oferece, e influenciando as decisdes que afetam a

vida comunitaria.

O transporte coletivo é, portanto, além de um servico publico por si s6, uma das
principais formas de acesso aos servi¢os e oportunidades oferecidos pela cidade, como

empregos, educacdo, saude, lazer e cultura.

Sua ineficiéncia ou inacessibilidade implicam, na pratica, numa limitacdo a um
incontavel nimero de pessoas — principalmente os mais pobres — que ficariam impedidas de
participarem plenamente da cidade e de desenvolverem suas capacidades e liberdades,

segundo o pensamento de Amartya Sen.

Adiante, o transporte publico coletivo pode também ser o veiculo para a integracéo
da cidade e dos grupos sociais conviventes, combatendo a desigualdade social que coexiste
dentro do espago urbano, a medida que busque garantir 0 acesso equitativo aos servicos e

oportunidades para todos.
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Neste ponto, uma diferenciacdo é necessaria, para que bem se compreenda o que

significa mobilidade urbana:

o0 atendimento das necessidades das pessoas de deslocamento no espago urbano, que
pode ser feito a pé ou por meio de veiculos de transporte motorizados ou ndo
motorizados. (IPEA, 2011, p. 03).

Assim, mobilidade urbana e, nela inserido, o transporte coletivo, é parte promotora e,
ao mesmo tempo, produto do fendmeno de expansdo dos limites urbanos. Pode ser, a
depender das escolhas realizadas, agente promotor da democracia e dos direitos fundamentais
— sendo o direito ao transporte também um deles, ou o fantasma que impede e limita as

liberdades dos citadinos.

1.3 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO AO TRANSPORTE

Christopher Thornhill (2023), durante workshop ministrado no Instituto Brasileiro de
Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, indica que o processo de producdo de constituicdes é
pendular e oscila entre dois extremos: constituicbes produzidas em ambientes cujo fator
militar é determinante e, noutro ponto, aquelas produzidas em ambientes cuja ideia de bem-

estar social (welfare state) se encontra disseminada.

Em ambos os casos, sustenta o Professor Thornhill, a incorporacdo de direitos
fundamentais (neles incluidos os direitos sociais) em democracias constitucionais se deu a
partir da identificacdo da necessidade da melhoria da qualidade de vida das populagdes,
outrora classificada por meio da dicotomia tropa ou populacdo colonizada e que,
gradativamente, vai assumindo voz e legitimidade no teatro democratico, de modo a buscar
maior participacdo e o reconhecimento de normas que incrementassem suas condicdes de

vida.

Assim, a estrutura contemporanea de relacionamento estabelecido entre Estado,
cidaddos e a comunidade foi sendo erigida sobre um determinado grupo de direitos que o
texto constitucional classifica como fundamentais, aos moldes do que se proporia pela

primeira vez em 1949, com a Lei Fundamental de Bonn.

E a partir do referido dispositivo que se passa a reconhecer que os direitos

fundamentais tém aplicacdo direta, independente de atuacdo legislativa complementar ou de
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quaisquer vinculacdes entre os poderes estatais. Nos dizeres de Canotilho, € tipico do direito
social, quando objetivado, tornar-se meio para que se dé a hermenéutica, atuando ainda para o
direcionamento e a completude do sistema juridico (CANOTILHO, 1993).

Volker Epping sustenta que os direitos ditos fundamentais possuem uma camada ou
dimensédo objetiva e uma outra subjetiva. Na dimens&o objetiva, espera-se que o Estado se
abstenha de fazer algo. Por sua vez, na dimensdo subjetiva, surge a legitima expectativa nos

cidadaos de exigir que se faca algo.®

Parcela relevante da doutrina ainda dispde que os direitos sociais devem observar a
trés caracteristicas distintas (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016). A primeira delas é funcéo de

defesa, que

ligado a dimensdo do direito das liberdades civis, versa sobre a possibilidade do
cidaddo opor-se ao Estado, que, diferentemente dos demais casos, basta que este se
abstenha de pratica de atos ofensivos a dignidade para ver sua eficacia de status
negativus atingida (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016, p. 13-14).

Uma segunda caracteristica dos direitos sociais € a sua natureza injuntiva, ou seja,
que demanda a elaboracdo de esforgcos estatais, no ambito dos poderes Executivo e
Legislativo, para a producdo de politicas puablicas, programas e demais estratégias e

instrumentos que coordenem a atuacdo publica, para atingimento dos objetivos determinados.

Ademais, tal qual os demais direitos sociais, o direito ao transporte se trata de norma
de carater aberto, onde “a constituicio confere ao legislador uma margem
substancial de autonomia na forma e medida em que o direito social de ser
assegurado, o chamado “livre espaco de conformagdo (Ausgestaltungsspielraum)”,
onde o Poder Publico ndo pode se furtar sob pena de configuracdo de
inconstitucionalidade por omissio (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016, p. 14).

Por fim, os direitos sociais e, por consequéncia, o direito ao transporte, sdo também
de natureza prestacional, isto €, coadunam com o pensamento de que estdo prontos e devem
ser entregues ao cidaddo, na condi¢do de servicos ou bens, em consonancia com a

Constituicdo Federal e com a politica publica produzida pelo ente estatal.

Aqui, repisamos: os direitos sociais ndo compdem o rol das normas de natureza
programatica e, por isso, melhor convivem com as ideias do que com a prética constitucional.
Antes, sdo compromissos de prestacdo estatal ao cidaddo, que extrapolam o campo da

expectativa e atuam na efetivacdo de direitos subjetivos.

& Outros autores falardo em dimenséo negativa (quando se impGe ao Estado o dever de inago) e uma dimensdo
positiva (quando se impde ao Estado o dever de agir).
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Se no Brasil o debate acerca dos direitos sociais, na qualidade de deveres estatais,
embora constitucionalmente previstos desde a Era Vargas, ganhariam especial robustez na
Carta Constitucional de 1988, é fato que o tema ja orbitava as legislacfes ocidentais desde a

segunda metade do século X1X, mais especificamente com a Revolucdo Francesa.

Embora ndo seja objeto desta tese, inegavel as contribuices ofertadas pelos levantes
populares majoritariamente burgueses que se deram no mesmo periodo, em especial, mas nao
exclusivamente, o exemplo estadunidense, a Revolugdo Mexicana ou a Constituicdo Alema de

Weimar.

Ultrapassado o trauma da Segunda Guerra Mundial, o tema dos direitos sociais
retorna ao teatro global culminando com a criagdo da Organizacdo das Nacdes Unidas e, em

seguida, com a redacédo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.

Referido documento esculpiu em seu conteido o reconhecimento de alguns direitos
humanos’, ditos minimos, denotando o reconhecimento no plano internacional dos direitos

sociais, que foram algados a direitos sociais.

Desta feita, a constatacdo da fundamentalidade do direito em comento orienta-se
pelos ensinamentos de Robert Alexy, forte em Joaquim José Gomes Canotilho e
Ingo Wolfgan Sarlet, este ultimo inspirado nos anteriores e dirige o raciocinio no
sentido de que os institutos juridicos voltados a protecdo especial da dignidade da
pessoa humana, notadamente naquilo que atualmente se intitula “minimo
existencial”, deve servir de elemento norteador das politicas nacionais, com
aspiracdo no constitucionalismo classico, objetivando os limites e parametros dos
atos estatais em todas suas instancias (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016, p. 3).

No caso brasileiro, ndo é demais repisar que a Constituicdo Federal reconheceu
majoritariamente no art. 6° o rol de direitos sociais. A partir da aprovacdo da Proposta de
Emenda Constitucional n. 74/2013 (na Camara dos Deputados, recebeu o n. 90/2011, de

inciativa da Deputada Luiza Erundina), o direito ao transporte (que, a época, cogitou-se

7 A titulo de exemplo, assim se tem na Declaracdo Universal de Direitos Humanos, proclamada pela Assembleia
Geral das Nag¢des Unidas (1948):

Artigo 22. Todo ser humano, como membro da sociedade, tem direito & seguranca social, a realizag¢do pelo
esforco nacional, pela cooperacdo internacional e de acordo com a organizacdo e recursos de cada Estado, dos
direitos econdmicos, sociais e culturais indispensdveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua
personalidade.

Aurtigo 23.

1. Todo ser humano tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego, a condi¢Bes justas e favoraveis de
trabalho e & protecéo contra o desemprego.

2. Todo ser humano, sem qualquer distingdo, tem direito a igual remuneracéo por igual trabalho.

3. Todo ser humano que trabalha tem direito a uma remuneragdo justa e satisfatdria que lhe assegure, assim
como a sua familia, uma existéncia compativel com a dignidade humana e a que se acrescentardo, se necessario,
outros meios de protecéo social.

4. Todo ser humano tem direito a organizar sindicatos e a neles ingressar para protecao de seus interesses.



34

denominar de direito & mobilidade) passa a compor a lista dos direitos sociais

constitucionalmente previstos. E assim justifica a alteracéo:

Vetor de desenvolvimento relacionado a produtividade e a qualidade de vida da
populacdo, sobretudo do contingente urbano, o transporte destaca-se na sociedade
moderna pela relacdo com a mobilidade das pessoas, a oferta e 0 acesso aos bens e
servico, 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¢Oes que sdo mediadas pelo transporte.

Desse modo, o transporte, notadamente o publico, cumpre funcdo socia vital, uma
Vez que 0 maior ou menor acesso aos meios de transportes pode tornar determinante
a propria emancipacdo social e o bem-estar daqueles segmentos que ndo possuem
meios proprios de locomocéo.

Portanto, a evidente importancia do transporte para o dinamismo da sociedade
qualifica sua aposicdo na relacdo dos direitos sociais expressos no art. 6° da
Constitui¢do (BRASIL, 2011, p. 2-3).

A mudanca no texto do art. 6°, como se viu, destaca o transporte (com especial
destaque na justificacdo para o transporte publico), do rol dos servi¢os publicos. Ademais,
interessante observar que a justificacdo do projeto de emenda a Constituicdo Federal também
reconhece o transporte como meio de destaque para efetivacdo de outros direitos

fundamentais, a medida que exerce “fun¢do social vital”.

No mesmo sentido, € possivel admitir que o texto da Carta Constitucional de 1988 ja
previamente reconhecia ao servigo publico de transporte coletivo condicdo especial, sobretudo
ao tornar expressa sua essencialidade: Conforme se tem no texto constitucional, em seu art.
30, V, compete aos municipios “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial” (BRASIL, 1988).

Ademais, o tema impde o registro de que o principio da dignidade da pessoa humana
é elemento basilar do texto constitucional nacional e, por consequéncia, do ordenamento

brasileiro, o qual, nas palavras da doutrina dominante

(...) vincula e obriga todas as a¢des e politicas publicas, pois o Estado é tido como
meio fundado no fim que é o homem, ao qual se h& de respeitarem sua dignidade
fundante do sistema constituido (constitucionalizado). E esse acatamento pleno ao
principio que torna legitimas as condutas estatais, as suas agdes e as suas opcoes.
(ROCHA, 1999, p. 7).

O exercicio da cidadania plena demanda como pré-requisito uma existéncia
minimamente digna, delegando ao sistema juridico o dever de criar mecanismos que visem

reduzir as desigualdades sociais, por meio da forca normativa que transforma a realidade.

Contudo, a questdo é que o direito ao transporte, sobretudo nas sociedades hodiernas,

para ver-se efetivo, deve ser conjunto permeavel, em que outros interesses e direitos da
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comunidade possam perpassar e com eles se estabeleca simbiose, sem a qual, a vida urbana

ndo seria possivel.

Em poucas palavras, ndo é possivel assegurar o direito fundamental ao transporte
sem o inserirmos no ambito da mobilidade urbana e do desenvolvimento sustentavel das
cidades. Neste soar, pertinente o prescreve o art. 182 da Constituicdo Federal, integrante do

Capitulo que trata da Politica Urbana:

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 func¢@es sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes (BRASIL, 1988). Grifo nosso.

Por sua vez, o texto constitucional estabelece ainda como competéncia da Unido
“instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e
transportes urbanos” (BRASIL, 1988, art. 21, XX).

Como competéncia privativa da Unido, estabeleceu o dever de legislar e estabelecer
as “diretrizes da politica nacional de transportes” e sobre “transito e transporte” (BRASIL,
1988, art. 22, IX e XI, respectivamente).

Na condicdo de compartilhamento da competéncia entre Unido, Estados e Distrito
Federal, a Constituicdo Federal estabeleceu a responsabilidade para legislar sobre direito
urbanistico (BRASIL, 1988, art. 24, I).

Portanto, falar em direito ao transporte na forma como o quer o texto constitucional é
reconhecer que, antes, ha de se pensar o espaco urbano, sobretudo a partir do axioma de que o
acesso a cidade (e ao que ela oferece) € diretamente proporcional a efetivacdo dos direitos

fundamentais.

Noutro ponto, a constitucionalizacdo do direito ao transporte implica ndo somente no
dever estatal de garantir a todos 0 acesso ao transporte, mas de promover politicas publicas

que busquem incentivar o uso de modais eficientes e sustentaveis.

Ademais, implica ainda no debate sobre a mobilidade que, juntamente com o direito
a cidade, compdem o nucleo fundamental que tutela o amplo deslocamento das pessoas, na

forma que melhor Ihe aprouver e de acordo com sua condicéo e necessidade individual.

Tem-se também que o direito ao transporte é garantia-meio, isto é, sua efetivacéo é

instrumento reforcador para o0 acesso aos demais direitos — dentre eles, os direitos sociais,
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assegurando 0 minimo necessario a dignidade e ao exercicio da cidadania, como defendido

previamente.

Por fim, uma questdo que parece permanecer é sobre a razdo de alcar o direito ao
transporte ao rol de direitos sociais, quando consideramos que a regulacdo desse direito
fundamental j& estaria previamente estabelecida no texto da Constituicdo Federal e
complementada pela legislacdo ordinéria: Estatuto da Cidade e Lei Nacional de Mobilidade

Urbana, principalmente.

E a resposta, parece-nos, estd ligada ao grau de preponderancia e legitimidade da
acao estatal que se pretende conferir ao tema. E dizer: tornar o direito ao transporte um direito
social e, portanto, fundamental, significa conferir a0 mandamento o status de norma com
prevaléncia sobre as demais, seja no aspecto pragmatico — isto é, de estabelecimento das
politicas publicas e de priorizacdo na destinacdo dos recursos do orcamento, seja no aspecto
dogmatico, que conclama a atuacao estatal sempre que a ele for levada queixa que decorra da

inobservancia da norma.

A seguir, avancamos o0 debate para os esforcos de materializacdo da vontade
constitucional por meio da construcdo de um “sistema” infraconstitucional de normas

orientadas ao planejamento dos espacos urbanos e da mobilidade.

Estatuto da Cidade
(2001)

Constituicao Lei Nacional de
Federal Mobilidade Urbana

(1988) (2012)

Estatuto da

Metrdpole
(2015)

Para melhor visualizagdo, apresentamos o0 seguinte esquema:

Além disso, como ¢ tipico dos sistemas normativos que se fundamentam em modelos

de exercicio do poder estatal semelhantes ao nosso, a concretizagdo do texto constitucional se



37

d& de forma gradativa e dialética, apoiando-se no poder judicidrio como caminho para 0s
avancos ocorram. Assim, detidos nessa andlise, nos derradeiros itens, inserimos ainda

discussao sobre o papel do judiciario na efetivacdo do direito social objeto desta tese.

1.3.1 O Estatuto da Cidade

Alias, é a partir desses ditames que se estabelece a Lei n. 10.257, de 10 de julho de
2001, denominada Estatuto da Cidade. Com o objetivo de regulamentar os artigos 182 e 183

da Constituicdo Federal, estabelecendo diretrizes gerais para a politica urbana no pais.

A busca pela funcdo social da propriedade urbana, a preocupacdo com a tutela
ambiental, a criacdo de instrumento de planejamento como € o caso dos planos diretores, 0
parcelamento ou a utilizagdo compulsoria sdo exemplos dos mecanismos que a norma buscou

reconhecer para promogao da garantia do direito a cidade a todos 0s que nela existem.

Com o escopo de democratizar a gestdo do espaco urbano e promover o direito

fundamental a cidade, a norma estabelece, dentre outras diretrizes, a

Art. 2° | — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracgBes (BRASIL, 1988).

Art. 2°, V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populagéo e as caracteristicas
locais (BRASIL, 1988).

Ou seja, o legislador passa a reconhecer com requisito para efetividade do direito a
cidade sustentavel, o acesso ao transporte, tendo este como o servi¢o publico adequado para

consecucdo dos interesses e necessidades da populacéo.

Ainda, um olhar mais acurado no art. 2° nos permite concluir que as cidades ndo séo
espacos de exploracdo ilimitada, devendo guardar compromisso com a promo¢do do bem-
estar social, sobretudo com a equilibrada distribuicdo dos aspectos positivos e negativos

propiciados pelo fendmeno da urbanizagéo:

Art. 2°, VIII — adocédo de padrdes de produgdo e consumo de bens e servicos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia (BRASIL, 1988)
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Art 2°, IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacdo (BRASIL, 1988).

O que a lei indica é o axioma de que a cidade se justifica a medida que, respeitada a
sustentabilidade ambiental, social e econdmica, esta se torne instrumento de promocao do
bem-estar humano, para além de mero centro para concentragdo da producdo industrial e

acumulacdo de riquezas.

Em alinhamento com o pensamento de Amartya Sen previamente apresentado, o
legislador propde que as cidades extrapolem a funcdo econbmica para se tornarem centro de
expansdo das liberdades e incremento das capacidades, dando a esse movimento o nome de

direito a cidade.
E aqui cabe um aparte.

O direito ao transporte esculpido na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade
como motor da justica ndo pode ser visto como a garantia do ir e vir no trajeto da casa ao

trabalho e vice-versa, numa clara conotacdo econémica, apenas.

Em nosso sentir, a segregacdo espacial em zonas dedicadas a moradia e espacos
eminentemente econdmicos, embora possam fazer algum sentido numa logica cartesiana de

planejamento dos deslocamentos, desumaniza e, portanto, ndo serve a justica.

O transporte a que fazemos referéncia, e acreditamos, esta esculpido no ordenamento
juridico brasileiro como medida de reducdo das injusticas, na condicdo de ferramenta que
retira limites e fronteiras, conferindo amplo acesso das pessoas aos diferentes espacos e
oportunidades. A mobilidade e o transporte devem ser vistos como mecanismos de liberdade e

ndo somente como instrumento de organizagéo social.

Por outro lado, o filme que encontramos nas cidades brasileiras indica uma cadtica
distribuicdo dos territorios, alinhada com interesses que, por vezes, buscam reduzir a cidades

aos interesses mercantis.

Alids, a dificuldade de garantir que as populagdes mais pobres acessem
minimamente os locais de trabalho, sobretudo por meio do transporte coletivo, indicam o
protagonismo que o transporte e o direito a mobilidade assumem na discussdo sobre 0 acesso

a cidade.
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A insatisfacdo decorrente da ma prestacdo deste servico publico e o encarecimento
das tarifas cobradas dos usuérios, inclusive, foram motivadores para manifestacdes populares,
que se disseminaram pelo Brasil a partir dos anos 2000. E o caso, por exemplo, da “Revolta
do Buzu”, ocorrida em 2003 na cidade de Salvador ou o Movimento do Passe Livre, de
expressdo nacional, surgido a partir de 2005, mas que seria mais fortemente percebido a partir
dos protestos organizados em varias capitais brasileiras contra o aumento das tarifas: nao é
pelos R$ 0,2018

Além disso, a evidente caréncia na oferta de meios de deslocamento a partir de
modais coletivos ou publicos, que compdem a mobilidade urbana sustentavel nos termos do
que propde o art. 5°, 11, da Lei nacional de Mobilidade Urbana, acabaram por fomentar o uso
do transporte individual, tomando espacos publicos e agravando a deficiéncia no acesso a

cidade por parte da populagdo menos favorecida.

1.3.2 A Lei Nacional de Mobilidade Urbana

Por sua vez, serd seguindo 0os mesmos que ditames que sera editada a Lei n. 12.587,

de 03 de janeiro de 2012 — ou Lei Nacional de Mobilidade Urbana, com o objetivo de

contribuir para o acesso universal & cidade, o fomento e a concretizacdo das
condigBes que contribuam para a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da
politica de desenvolvimento urbano, por meio do planejamento e da gestdo
democratica do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012, art. 2°).
Grifo nosso.

Esta norma definird mobilidade urbana como “condi¢do em que se realizam os
deslocamentos de pessoas e cargas no espaco urbano” (BRASIL, 2012, art. 4°, 1II) ¢ o
transporte publico coletivo como ‘“‘servico publico de transporte de passageiros acessivel a
toda a populacdo mediante pagamento individualizado, com itinerarios e precos fixados pelo
poder publico” (BRASIL, 2012, art. 4°, VI).

8 O tema, como dissemos, teve repercussdo nacional e tomou as paginas dos meios comunicacdo de massa.
Abaixo, seguem alguns exemplos meramente rememorativos:
e  Gl:<https://gl.globo.com/economia/noticia/protestos-dos-20-centavos-revelaram-descrenca-com-o-
avanco-da-economia-veja-o-que-mudou-ate-agora.ghtml>. Acesso: 06 mar 2023.
e Carta Capital: <https://www.cartacapital.com.br/cultura/nao-era-pelos-20-centavos/>. Acesso: 06 mar
2023.
o Jota: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/nao-foi-pelos-20-centavos-05072017>. Acesso:
06 mar 2023.
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E também atributo da Lei Nacional de Mobilidade reunir em um Unico texto
normativo uma série de principios aplicaveis a mobilidade e a prestacdo do servico publico de

transporte coletivo.

A universalidade e equidade de acesso e de uso do espaco publico de circulacdo,
além da eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacdo dos servicos de transporte urbano séo,

dentre outros, principios cristalizados no texto da lei.

No caso do transporte publico coletivo, € trazida ainda a diretriz de prioridade deste
modal sobre os demais transportes motorizados, inclusive na edicéo de projetos estruturadores

do territorio ou indutores do desenvolvimento urbano.

Em didlogo com o Estatuto da Cidade, sdo estabelecidas ainda diretrizes para a
politica tarifaria do transporte publico coletivo, discussdo que reforcard a ideia de que este
servico publico extrapola o conceito tradicional, em especial, quando se observa a exigéncia
legal de garantia da sustentabilidade econdmica do transporte coletivo sem, contudo, afetar

caracteristicas como a universalidade ou modicidade.

Importante notar que ha um capitulo inteiro da lei dedicado a regulacéo do servico de

transporte publico coletivo, que é inaugurado por dispositivo que trata do tema tarifario.

Nela, além das exigéncias de ampla publicidade e de concorréncia publica, a lei
ainda divide, em nosso sentir acertadamente, a tarifa de remuneracdo em preco publico (ou

tarifa pablica) e outas receitas necessarias ao custeio do servico:

CAPITULO I

DAS DIRETRIZES PARA A REGULACAO DOS SERVICOS DE TRANSPORTE
PUBLICO COLETIVO

()

Art. 9° O regime econémico e financeiro da concesséo e o0 da permisséo do servigo
de transporte publico coletivo serdo estabelecidos no respectivo edital de licitacdo,
sendo a tarifa de remuneracéo da prestacéo de servico de transporte publico coletivo
resultante do processo licitatério da outorga do poder publico.

()

§ 1° A tarifa de remuneracdo da prestacdo do servigo de transporte publico coletivo
deveré ser constituida pelo preco publico cobrado do usuério pelos servigcos somado
a receita oriunda de outras fontes de custeio, de forma a cobrir os reais custos do
servigo prestado ao usuério por operador publico ou privado, além da remuneracéo
do prestador.

§ 2° O preco publico cobrado do usuério pelo uso do transporte publico coletivo
denomina-se tarifa publica, sendo instituida por ato especifico do poder publico
outorgante (BRASIL, 2012).
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Alias, a questdo da politica tarifaria, além de receber parcela relevante da atengdo do
legislador infraconstitucional e do pensamento cientifico acerca do transporte publico,
constitui uma forma distinta de se compreender e operacionalizar o transporte, a depender da

metodologia de célculo e pagamento da tarifa pablica.

Em breves palavras, a pratica contratual tem admitido duas solucdes distintas: a
remuneracao pelo servico se da por meio do pagamento exclusivo de tarifa pelo usuario ou,
para sustentacdo do contrato e continuidade da prestacdo de servicos, demanda-se, além do

pagamento da tarifa publica, um subsidio complementar estatal.

Serd com base nesta previsdo que, e aqui se pretende demonstrar a relevancia do
aparte, se concentrara a discussdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
intimamente ligado a promog¢do do bem-estar social, embora agravado pela dificuldade de

distribuicdo dos recursos arrecadados pelo Estado, especialmente em regimes federativos.

Uma terceira via, contudo, alimenta a hipotese subsidiada pelas conclusdes de
parcela do pensamento cientifico segundo a qual seria possivel conferir maior (ou integral)
viabilidade aos sistemas de transporte coletivo, desde que observadas regras de otimizacéo da

prestacdo do servico a populagéo.

O fato é que na forma como expresso na Lei Nacional de Mobilidade Urbana ha de
se distribuir a responsabilidade pelo custeio do transporte publico coletivo, desde que se

garanta a efetivacao do direito estampado no texto constitucional.

E o que leciona Marcal Justen Filho, acompanhado por Celso Anténio Bandeira de

Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao, analogamente, reconhecer que

a imposic¢do judicial de responsabilidade, assim como a sua assun¢do convencional
movida pelo proposito de mitigacdo de danos, ndo afeta o arranjo contratual entre o
poder concedente e o concessionario. A matriz de riscos estipulada no contrato ndo é
alterada. Se o concessionario assume obrigacBes que competem ao poder
concedente, detém direito ao ressarcimento correspondente (JUSTEN FILHO, M;
PEREIRA, C. G; SCHWIND, R. W; MARTIM, L. P. 2016, p. 121).

De se ressaltar, que a leitura coaduna com a previsdo constitucional, indicando, que a
responsabilidade e, por consequéncia, o risco da atividade econémica objeto do contrato
administrativo deve ser distribuido entre poder concedente e operadores, sejam estes publicos

ou provados.

Completa José dos Santos Carvalho Filho:
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Diante disso, passou-se a considerar que, por ser mais poderoso, o Estado teria que
arcar com um risco natural decorrentes de suas numerosas atividades: a maior
quantidade de poderes haveria de corresponder um risco maior. Surge, entdo, a
teoria do risco administrativo, com fundamento na responsabilidade objetiva do
Estado (CARAVALHO FILHO, 2014, p. 556).

Os autores partem da adequada premissa de que a delegagéo da prestacéo de servigos
publicos ndo afasta a sua natureza e, portanto, ainda que em ultima instancia, impdem ao
Estado a responsabilizacdo decorrente do risco contratual. Logo, ndo se deve negar o
entrelacamento do conceito de servico publico com a assuncdo dos riscos de prestacdo do

servico publico, com o fim de se mantar o equilibrio e a continuidade da oferta.

Portanto, nos parece que a Lei n. 12.587/2012 quer dizer estabelecer é que qualquer
esforco de revitalizacdo do modelo juridico-contratual deve passar, necessariamente, pelo
reequilibrio do risco contratual. Tal previsdo ndo significa, obrigatoriamente, que a revisdo de
que trata a norma abandonaria conceitos estabelecidos. Novamente, é o Professor Margal

Justen Filho que oferece contribuicéo definitiva ao afirmar que

Tradicionalmente, se afirma que o concessionario presta o0 servico por sua propria
conta. Essa solucdo apenas pode ser admitida em termos. Afirmar que o
concessionario presta o servi¢o por sua propria conta reflete uma concepcéo politica
e juridica ndo mais vigente. A afirmacdo dos conceitos fundamentais de direito
publico tornou insustentavel interpretar a férmula literalmente. Se o servigo
permanece sendo publico, ndo ¢é possivel afirmar que ele é prestado por ‘conta’ do
concessionario. E evidente que o servico delegado é prestado por conta do poder
concedente. O concessionario atua em nome préprio e assume inimeros direitos e
deveres, mas o poder concedente ainda detém a titularidade do servigo. Por isso, é
incorreto atribuir exclusivamente ao particular todos os riscos decorrentes da avenca.
Isso somente seria possivel se a concessdo caracterizasse 0 Servico como
exclusivamente privado (JUSTEN FILHO, 2015, p. 758).

Forcoso ressaltar que a releitura dos riscos que decorrem da prestacdo do servico
publico, nos termos do que propde a Lei Nacional de Mobilidade Urbana, além da busca pelo
alinhamento ao que dispGe o texto constitucional, admite a proposicao de hipdtese que admita
um novo modelo juridico de prestacdo de servico publico de transporte coletivo urbano,

sobretudo com a renovacéo do conceito de servico publico

Como consequéncia, deve surgir uma proposta de regime juridico hibrido de
contratacdo e regulacdo do servico publico de transporte publico coletivo o qual, de um lado,
admite o controle dos marcos ligados as necessidades publicas mais agudas ou aos objetivos
publicos a serem alcancados, mas, noutro ponto, admite a complementariedade, a inovacdo
tecnoldgica e a livre iniciativa, tornando dindmico o exercicio do equilibrio contratual e o

atendimento ao interesse publico.
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Tornando a Lei Nacional de Mobilidade Urbana, o que se nota é a tentativa de
priorizagdo e instrumentalizacdo do direito ao transporte para garantir o acesso do cidadao as

fungdes da cidade:

Nessa linha o instituto direciona positivamente o Estado para agir na elaboragdo de
um Sistema de Circulacdo e Transportes, com articulacdo intra e interurbana, para
que o deslocamento se dé em tempo considerado ideal, razodvel, de modo
confortavel e seguro (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016, p. 5).

Referido esforco, ainda, demanda a promogdo, discussdo e priorizacdo das politicas
de mobilidade, priorizando-se os modais ndo motorizados e coletivos, ecologicamente

sustentavel e que afaste o segregacionismo urbano.

E dizer: cidades feitas paras as pessoas e ndo para os veiculos. Numa extensdo

l6gica, servigos publicos feitos para pessoas e ndo para o Estado.

1.3.3 O Estatuto da Metrépole

A Lei Federal n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015, institui o Estatuto da Metrépole e

estabelece

(...) diretrizes gerais para o planejamento, a gestéo e a execucdo das fungdes publicas
de interesse comum em regibes metropolitanas e em aglomeracBes urbanas
instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano
integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o
apoio da Unido a acdes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, com base nos i cisos XX do art. 21, IX do art. 23 e | do
art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constitui¢do Federal (BRASIL, 2015, art.
19).
Portanto, visa responder a complexificacdo dos espagos urbanos que, em razdo do
crescimento percebido, passou a aglomerar diferentes cidades, constituindo as regifes

metropolitanas.

Aqui a norma faz importante avanco ao definir a aglomeracdo urbana como a
“unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios
limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das dindmicas
geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas” (BRASIL, 2015, art. 2°, 1. Grifo

N0sso).
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Portanto, elemento constituidor das aglomeragdes urbanas é o reconhecimento de que
exista entre 0os Municipios agrupados a complementariedade e integracdo na prestacdo de

funcgdes ou servicos publicos.

Em seguida, a mesma norma busca esclarecer o que seria a funcdo publica de
interesse comum: “politica publica ou acdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em municipios limitrofes (BRASIL,
2015, art. 2°, 1l. Grifo nosso).

Para que se realize a gestdo e a governanca entre 0s varios entes federativos
organizados sobre aglomerados urbanos ou regiGes metropolitanas, o Estatuto da Metropole
oferece uma serie de instrumentos (capitulo IV da norma) organizados segundo um plano de

desenvolvimento urbano integrado, que é o

(...) instrumento que estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizacdo econdmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o desenvolvimento territorial
estratégico e 0s projetos estruturantes da regido metropolitana e aglomeracdo urbana
(BRASIL, 2015, art. 2°, 1V).

Tais instrumentos, que podem ser, além do plano de desenvolvimento urbano
integrado, planos setoriais interfederativos, fundos publicos, operacbes urbanas consorciadas
interfederativas. Além de outras hipdteses previstas no artigo 9° do Estatuto da Metropole
devem servir a realizacdo da governanca federativa, que é o compartilhamento de
responsabilidades entre os entes federados daquela aglomeracdo para execucdo das funcdes

publicas de interesse comum.

A norma, também, reconhece expressamente que as normas de direito urbanistico
previstas no Estatuto da Cidade permanecerdo em vigor (art. 1°, 82°) e que sua observancia
ndo afasta a exigibilidade do plano diretor dos municipios integrantes de regides

metropolitanas (art.9°, §2°).

1.3.4 Poder Judiciario e o direito social ao transporte

Como visto previamente, incumbe aos poderes Executivo e Legislativo a

responsabilidade por propor, estabelecer, coordenar e executar as politicas publicas e demais
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acOes governamentais que dardo efetividade ao conteudo previsto no texto constitucional e
legislacdo infraconstitucional. Assim, ndo parece ser atividade tipica do Poder Judiciério a
atuacdo positiva para a promocdo de referidas politicas ou mesmo a intervencgédo nas politicas

que sdo engendradas pelos demais poderes.

Entretanto, € sabido, a interferéncia do Judiciario é admitida — e até esperada — nas
hipoteses em que ha manifesta violacdo das atribuicdes que a Constituicdo e a legislacdo que a

acompanha séo ignoradas pelo agente publico.

Cabivel, pois, a judicializacdo em face daqueles legitimados pelas competéncias
para a elaboracdo e execucdo das politicas publicas afetas ao direito do transporte,
devendo ser considerado, assim, verdadeiro direito subjetivo (CIDADE; LEAO
JUNIOR, 20186, p. 15).

Assim, se o direito ao transporte, na qualidade de direito social, é considerado um
direito subjetivo, todas as eventuais violagdes ou inobservancias ao que dispde impdem ao
Judiciério o dever de se manifestar, observadas as condigdes de legitimidade e adequacdo do

ato de provocacao.

O desafio surge da amplitude que texto constitucional, que admitiu para o referido
direito o que, como visto anteriormente, demanda a verificagdo de uma série de pressupostos

antes da manifestacéo judicial:

(...) a concessdo ou ndo de tais direitos via judicializacdo depende da verificacdo de
(a) a existéncia de politica publica; (b) a adequacdo de sua execucdo; e, a (c)
compatibilidade das condicionantes de realidade na relacéo entre a necessidade para
a manutencdo da dignidade (minimo existencial) e disponibilidade de recursos
financeiros (reserva do possivel) (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016, p. 16).°

E que ndo basta a previsdo textual constitucional para a plena exequibilidade do que
se tem. Antes, ha de se reconhecer a existéncia de forcas politicas, administrativas e sociais,
as quais, apoiadas no sistema juridico vigente, dardo o tom interpretativo, a priorizacdo da

pauta e a concentracdo de esforcos para deslinde e efetivacdo dos interesses.

Ainda, na efetivacdo do direito, relevante ainda uma certa légica proporcional, que
limite, dentro da reserva do possivel, aquilo que é pleiteado com o que razoavelmente pode

ser exigido.

® Para os fins deste excerto académico, consideramos como minimo existencial, em alinhamento ao pensamento
de parcela relevante da doutrina, tudo que for indispensavel a mantenca digna da pessoa, preservando sua
autonomia e vontade. Ainda, entendemos que o minimo existencial deve ser oferecido pelo Estado a todos
aqueles que ndo podem prové-lo a si, de modo que ndo podem ser alegadas contingéncias financeiras pelo ente
estatal no esforco para afastar a obrigacéo.
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De fato, € desafiante para o Poder Judiciario o dever de equilibrar a plena efetivacdo
dos direitos sociais com as possibilidades estatais. Contudo, relembramos que o direito ao
transporte, além de fundamental, configura-se também como intermédio para a consecucao de
outros direitos, muitos deles também fundamentais. Assim, a exclusdo de pessoas do direito
de deslocamento sobre os espagos urbanos, sobretudo, pode causar também a limitacdo no

exercicio de outros direitos e, talvez, afetando o proprio minimo existencial.

1.3.5 Tutela judicial, processo estrutural e direitos sociais

Como visto, um dos maiores desafios dos Estados constitucionais, nos parece, é dar
concretude e efetividade a vontade manifestada via do texto constitucional. Neste mesmo
diapaséo, é ponto pacifico que é dever deste mesmo Estado e, por via direta, da sociedade em
que ele ¢ inserido, estabelecer e promover um nivel minimo de equidade entre os cidadaos
(QUINTAS, 2016, p. 31).

Para tanto, € que surgem os direitos sociais como medidas que visam estabelecer tais
padrdes minimos de igualdade entre os individuos, exigindo do Estado agdes positivas,
executivas e legislativas, com vistas ao atingimento do conteddo estabelecido pela

Constituicao.

Ademais, o surgimento do que se convencionou denominar de Estado Social, isto é,
um ente com funcdes e estrutura expandidas e atuante na regulacdo de relacdes sociais e
econbmicas que, em modelos diversos, caberiam a esfera privada, criou demandas que

extrapolam a capacidade de resposta do legislador e do administrador publico.

Tal fenbmeno, somando a constitucionalizacdo dos direitos sociais ampliou e
requisitando a participacdo do Poder Judiciario na tutela desses direitos e, talvez, na esfera de

atuacdo dos demais poderes.

E inegavel a relacdo entre o processo estrutural ou, como prefere Owen Fiss, a

demanda ou reforma estruturais, e a concretizacdo de direitos sociais.

Para Linda Mullenix, tais instrumentos surgem como um esforgo legislativo liberal

de expanséo dos direitos civis e das liberdades, como um mecanismo para concretizagdo de
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direitos materiais. No caso estado-unidense, por exemplo, apos reforma sofrida em 1966, tal

ferramenta foi bastante utilizada para a promogéo de reformas histéricas de justica social:

Durante os assim chamados anos dourados das class actions, advogados devotados a
causas de interesse publico manejaram class actions para integrar sistemas
escolares, desmontar manicémios, reformar as condi¢les do sistema penitenciario,
bem como para impugnar leis discriminatdrias acerca de alojamentos publicos, além
de levar ao judiciario diversas formas de discriminagdo no trabalho (MULLENIX;
DANTAS, 2018, p. 2).

Owen Fiss define a demanda estrutural como

0 processo pelo qual sdo dados significado e expressdo concretos aos valores
incorporados em um texto juridico dotado de grande autoridade, tal como a
Constituigdo (FISS, 2004, p. 105).

Para o autor, a principal ameaca a vontade constitucional ndo reside na acéo
individual, mas nas burocracias do Estado moderno. Assim, e aqui surge outra relevante
conclusdo alcancada pelo pensador, o enfrentamento de referidas ameacas aos valores
constitucionais sé pode ser efetivo se se propor a reestruturar o Estado, reorganizando sua

burocracia.

Para Fiss, esse novo modelo de processo judicial — reforma estrutural — representa
um relevante avanco para a sociedade moderna e para o papel do Judiciario na tarefa
adjudicante: talvez uma de suas caracteristicas mais relevantes ndo resida na busca pela
indenizagdo por prejuizos ocorridos no passado, mas o debate das reformas estruturais e o

estabelecimento de acBes que evitardo que os danos voltem a ocorrer no futuro.

E dizer: as strucutural injunctions — instrumento utilizado pelo direito estado-
unidense no ambito das demandas estruturais que busca da satisfacdo dos valores previstos
constitucionalmente — ndo tém o olhar tradicional para o passado que se vé usualmente nos
comandos judiciais. Ao contrario, buscam estabelecer padrées de comportamentos futuros,
exigindo um processo de continuo cumprimento, o que prolonga o envolvimento do juizo com
a causa. Assim, as strucutural injunctions sdo decisdes judiciais que que buscavam revisar a
estrutura de servigos publicos, de modo a dar efetividade aos valores constitucionais.
(BAUERMANN, 2017).

Tornando ao exemplo norte-americano, sustenta Fiss que, apds o caso Brown vs
Board of Education, a reforma estrutural surgiu como modelo padrdo para os litigios de
natureza constitucional, tornando-se tdo amplo quanto o proprio Estado, ja que extrapolaria o
tema da segregacdo racial nas escolas para tratar de assuntos como atuacdo policial, presidios,

instalagdes de salde, emprego etc. (FISS, 2004).
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Enquanto o processo tradicional parte da premissa psicoldgica de que o impasse
surge em um universo composto exclusivamente de individuos os quais, incapazes de dar
solugéo ao caso adjudicam a questdo a um terceiro estranho (no caso, o0 juiz), nas demandas

OU processos estruturais tais premissas séo insuficientes.

O processo estrutural rejeita o tradicional modelo tripartite, ja que, nele, admite-se a
interacdo de diversas partes, além de um conjunto de interesses e perspectivas concorrentes,

que orbitam um 6rgao decisor, por meio de uma série de questdes.

Assim, enquanto os litigios coletivos sdo conflitos entre interesses juridicamente
relevantes em que uma das partes é vista como uma coletividade titular de direitos
ou deveres, os litigios coletivos estruturais possuem essas mesmas caracteristicas,
mas com um importante elemento adicional: os direitos da coletividade ndo sdo
violados por uma acdo especifica da outra parte, mas decorrem de um estado de
coisas contrario ao direito, cuja mudanca depende, geralmente, da reestruturacdo de
uma politica, programa ou instituicdo pablica (VITORELLI, 2018, p. 340).

Desta feita, os litigios estruturais sdo caracterizados por uma interligacdo de
interesses particulares em um mosaico complexo, de forma que s6 é possivel atender
ao interesse particular depois de determinar o quadro geral dos interesses envolvidos
(PUGA, 2014, p. 48). Além disso, ha a possibilidade de que as esferas juridicas de
terceiros, que ndo integram o conflito, sejam afetadas pela decisdo judicial que
intenta soluciona-lo (ARENHART, 2017, p. 423-424). Para Galdino (2020, p. 239-
241), as referidas caracteristicas fazem que 0s processos estruturais sejam
multipolares ou policéntricos, isto é, tenham varios centros de interesse
concorrentes, que serdo diretamente impactados pela decisdo judicial.

E importante ressaltar, ainda, que, em litigios estruturais, direitos individuais
também podem ser violados. Pode-se citar como exemplo o grave problema
estrutural do sistema prisional brasileiro, no qual os direitos a vida e a integridade
dos individuos sdo ameacados, bem como o direito & salde de toda a coletividade
que se encontra inserida naquele ambiente. Por essa razdo, Vitorelli (2020, p. 42-45)
argumenta que, em litigios coletivos, como é o caso dos litigios estruturais, € dificil
separar as dimensdes individual e coletiva dos direitos afetados (SERAFIM,;
FRANCA; NOBREGA, 2021, p. 153-154).

No modelo de solucdo de controveérsias, a questdo pressupfe certa estanqueidade dos
papeis exercidos: o autor da demanda serd a vitima, beneficiario da medida judicial e
representante. O réu € o autor da ilicitude, quem arca com as despesas e 6nus e defensor dos
proprios interesses. No processo estrutural, os papeis e fungdes sdo fragmentados entre
diversos agentes. Um deles estd na figura dos special masters e dos amicus, que ndo sdo
autores ou réus, mas que representam interesses e perspectivas relevantes para 0s grupos de

interesse conectados a decisédo judicial (FISS, 2004).

O processo estrutural opera de acordo com valores pablicos e dentro de uma
estrutura constitucional. Tal Constituicdo elenca um conjunto de valores (igualdade,
liberdade, devido processo legal etc.) que transcendem o interesse individual, funcionando

como nucleo da moralidade publica e limitando a atuagdo estatal:
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(...) a funcéo social do processo judicial contemporaneo néo é somente solucionar
controvérsias, mas dar um significado concreto para essa moralidade dentro do
contexto do Estado burocrético (FISS, 2004, p.111).

Logo, neste modelo se encontra uma postura cética, que desconfia da distribuicao de
poderes entre os membros da sociedade. Tal postura objetiva construir uma nova realidade

social que esteja alinhada com os valores constitucionais.

Para exercicio do munus que Ihe é imposto, cabe ao Judiciario observar apenas duas

qualidades, isto é:

A especial idoneidade do Judiciario e, consequentemente, sua legitimidade,
dependem da adesdo a essas duas qualidades do processo judicial — dialogo e
independéncia — e ndo da concordancia do povo com decisdes particulares ou de sua
capacidade para indicar ou remover individuos que ocupam cargos publicos. O
consentimento do povo é necessario para legitimar o sistema politico, do qual o
Judiciéario é parte integrante; e a possibilidade do povo contestar decisdes judiciais,
por meio, digamos, de emendas constitucionais, preserva o carater consensual do
sistema como um todo. Uma concisa e mais particularizada dependéncia do
consentimento  popular privaria 0 Judiciario de sua independéncia e,
consequentemente, de sua idoneidade para aplicar a lei (FISS, 2004, p. 115).

Fiss e Bauermann sdo unissonos ao definir que ao decisor cabe o papel de supervisor
das politicas publicas, buscando a melhor medida judicial, revisando-a sempre que necessario
ou excessivamente onerosa, de modo que as reformas estruturais assumam a premissa de que
a qualidade de vida do cidaddo decorre de como as organiza¢cdes atuam, indicando que
mudancas na estrutura dessas organizacdes sdo necessdrias para que se privilegie

determinados valores constitucionais:

E o caso concreto que vai determinar a forma adequada de se concretizar a decisdo
jurisdicional. E, embora 0 meio empregado para dar cumprimento ao quanto
determinado judicialmente esteja umbilicalmente ligado ao direito do autor, certo é
gue o juiz exerce poder amplissimo para desenvolver a medida a ser utilizada no
caso concreto, sendo muito dificil que a observancia do direito na pratica possa ser
alcangada apenas por um modo (BAUERMANN, 2017, p. 287).

Nos parece inadequada a nogdo de que a justica é estanque e, por isso, ndo admitiria
novas definicdes com o passar do tempo e a transformacao das sociedades. Alias, a conclusdo
deve ser a contraria: a medida que as sociedades avancam apoiadas na crenca de que a ciéncia
e a tecnologia podem oferecer solucbes para as dores ou injusticas enfrentadas, evolui
também o espectro de anseios e necessidades, o que por sua vez alarga o0 dominio da injustica.
E dizer: a fronteira que delimita a injustica esta sempre em movimento e cresce & medida que
também se expande a busca por justica (GALANTER, 2015).

Neste novo modelo constitucional, a saber, do Estado Social, em que ndo se

estabelece um limite claro entre a esfera publica e a privada e que o interesse publico
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extrapola o interesse estatal, por vezes, a efetividade da lei demandara obrigatoriamente a

implementacdo de uma politica pablica.

Numa exacerbagéo desse modelo constitucional, assumiu-se que, da necessidade de
concretizar a Constituicdo e da efetividade das normas constitucionais, sobretudo
considerando a eficacia direta dos direitos fundamentais (art. 5°, § 1° da
Constituicdo), decorreria a conclusdo de que competiria ao Poder Judiciario
explicitar o contetdo do direito fundamental e prover a respectiva prestacdo
jurisdicional.

Como pontua Carlos Blanco de Morais, essa pratica constitucional assistencialista se
desenvolveu sob uma doutrina que busca dar uma sobrevida a concepcdo de um
dirigismo constitucional, que no Brasil aglutina inimeras tendéncias sob 0o nome de
neoconstitucionalismo (QUINTAS, 2016, p. 35).

No mesmo espectro, a judicializacdo de conflitos trard como pretensdo que se
reconheca o dever estatal de tomar determinada acéo, tendo como objeto a reivindicacdo de

direitos estabelecidos na Constituig&o.

Aqui, caberia a jurisdicdo, sobretudo, o papel de destacar as violagfes ocorridas, ja
que o Poder Judiciario ndo deve substituir o Poder Legislativo e o Executivo na formulacéo e
proposicdo das politicas publicas e sociais (ABRAMOVICH; COURTIS, 2004).

E neste diapasdo que se inserem as demandas estruturais.

Longe de ser um tema recente, no ordenamento brasileiro, permanece inexplorado o

potencial dos processos estruturais para promocéo de direitos sociais:

A discussdo sobre os limites da intervencédo jurisdicional no &mbito das politicas
publicas ndo é inédita no Brasil, tampouco sdo 0s processos estruturais que, por sua
vez, j& ocorrem no Pais hd décadas, principalmente, em primeira e segunda
instancias (VITORELLI, 2020, p. 67). A real novidade é a teorizacdo sobre os
processos estruturais e o estudo sobre como podem impactar o controle judicial de
politicas publicas, fortalecida a partir de 2015, especialmente com o julgamento da
medida cautelar da Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°
347/DF (BRASIL, 2015a) - acdo estrutural que pretende reconhecer o Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema prisional brasileiro.

Desde entdo, outras duas importantes ac¢fes estruturais foram ajuizadas no Supremo
Tribunal Federal (STF): a ADPF n° 682 (BRASIL, 2020a), que pretendia reconhecer
o0 ECI do ensino juridico superior, e a ADPF n° 709 (BRASIL, 2020b), que objetiva
sanar omissdes do Poder Publico no combate a pandemia da COVID-19 entre o0s
povos indigenas. A matéria também tem recebido maior atencdo do Legislativo, uma
vez que alguns Projetos de Lei (PL) tentam regular o processo coletivo estrutural no
Pais. Entre essas tentativas, cabe ressaltar o PL n° 8.058/2014, atualmente em
tramitacdo na Camara dos Deputados, o qual pretende regular a intervencéo judicial
no a&mbito das politicas publicas, reconhecendo que, nesses casos, 0 Processo
judicial terd caracteristicas estruturais. Outro exemplo foi o Projeto de Lei do
Senado (PLS) n° 736/2015 (BRASIL, 2015b), j& arquivado, o qual dispunha que o
STF, ao reconhecer o ECI em alguma decisdo, deveria determinar a realizagdo de
um Compromisso Significativo entre o Poder Publico e os segmentos populacionais
afetados (SERAFIM; FRANCA; NOBREGA, 2021, p. 151).



51

Assim como a violacdo de direitos sociais € um dado da realidade, também o sdo os
litigios de natureza estrutural, independentemente da previsdo de meios para 0 Seu

enfrentamento pelo ordenamento juridico ou n&o.

Portanto, nas palavras de Fabio Quintas, “a prestagdo jurisdicional deve ser ampla, de
modo a oferecer uma tutela judicial irrestrita a tudo aquilo que for jurisdicionalizado”
(QUINTAS, 2016, p. 35).

Isto significa que é imposto ao Poder Judiciario, sempre que chamado a atuar,
exercer o controle sobre as politicas publicas, buscando perceber se estas estdo alinhadas a
vontade constitucional e intervindo sempre que entender que tal requisito ndo esta sendo

observado.

Logo, passa o0 Judiciario a assumir o papel de ser também um nucleo para a
concessdao de direitos e beneficios sociais, desde que constitucionalmente previstos e

observada a inoperancia dos demais poderes no sentido de efetivar a vontade do constituinte.

Para tanto, no caminho que sugere Quintas, 0 modelo tedrico do incrementalismo
pode oferecer resultados positivos quando da judicializacdo dos direitos sociais (QUINTAS,
2016).

Nele, exige-se do decisor, na efetivacdo de direitos sociais, uma postura moderada e
apoiada em quatro principios: legitimidade democréatica, policentrismo, expertise e
flexibilidade podem, como visto, oferecer relevantes contribuicdes para a solucdo da questao

levada ao Judiciario pelo grupo vulneravel.

Parte-se da premissa de que, no Estado Democratico de Direito, o juiz deve atuar
com deferéncia aos outros 6rgdos constitucionais. Trata-se ndo de uma deferéncia
absoluta e abstrata, mas de uma deferéncia encontrada no julgamento do caso — que
conduza a uma autocontencdo se identificada a necessidade de socorrer-se da
expertise do Poder Publico —, da importancia de considerar uma rede de relacgoes e
interesses interligados na implementacdo da politica publica, da possibilidade de
haver alternativas para enfrentar o problema constitucional (flexibilidade,
negociagdo e criatividade).

Com efeito, admitindo-se a judicializacdo das politicas publicas para a concretizacéo
dos direitos sociais, pode-se fugir do ideal do juiz como um provedor primario de
direitos sociais, para pensa-lo exercendo uma funcdo de provedor secundario,
assegurando que procedimentos justos sejam adotados tanto na alocagdo quanto na
prestacdo de quaisquer beneficios decorrentes de direitos sociais (exercendo, por
assim dizer, um trabalho de auditoria).

Modelos tedricos dessa espécie tém a virtude de evitar uma alocacéo seletiva de
beneficios, fortalecer a responsabilidade politica e garantir a implementagdo dos
direitos sociais de forma ampla, de uma maneira compativel com as escolhas
politicas razoaveis e democréticas, lembrando os Poderes Executivo e Legislativo de

seus deveres constitucionais (QUINTAS, 2016, p. 48).
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Assim, caminhando para que a conclusdo deste item, é preciso enfrentar uma

questdo: o processo estrutural € o modelo suficiente para a efetividade dos direitos sociais?

N&o é possivel responder essa questdo adequadamente sem, antes, reconhecer a
relevancia que a perspectiva historica assume na analise da efetividade das demandas

estruturais.

O processo estrutural surgiu em um tempo em que se primava pela tutela dos direitos
humanos de tal modo que o apelo popular exalava verdadeira “paixdo” e anseio para que O
Poder Judicidrio atuasse para “arrumar a casa”’. Acompanhando parcela dos autores que
tratam do assunto, tais requisitos nos parecem fundamentais para que a medida seja efetiva e

atinja o objetivo estabelecido.

De la para c4, em razdo, quicd, dos frutos colhidos a partir da atuacéo estrutural,
ordenamentos como o estado-unidense tem observado um declinio na tramitagdo e na

concessédo de medidas em processos estruturais (BAUERMANN, 2017).

As criticas que justificam tal comportamento merecem registro: violacdo ao principio
da separacdo dos poderes; o deslocamento da deliberacdo democratica de seu ambiente
natural; a excessiva politizacdo dos tribunais; a postura dos magistrados que, ao implementar
suas decisdes, estariam usurpando atribuicdes das esferas legislativa e executiva, a auséncia
de um corpo técnico especializado a disposicdo do decisor para construcdo das decisdes com
caracteristicas de politica pablica; o alto custo das medidas impostas ou 0S excessos

praticados.

O rol acima, além de ndo exauriente, esta longe de afastar das demandas estruturais a
legitimidade para efetivacdo de direitos constitucionalmente previstos. Antes, convida a
reflexdo para os meios que tornem o Judiciario parte contributiva para o melhor o

estabelecimento de politicas publicas que visem a implementacao de valores constitucionais.

Outras contribuicdes também podem ser colhidas a partir do avan¢o na compreensao

das demandas estruturais.

Adotar uma postura dialégica quando atuarem em demandas estruturais parece ser
uma medida necessaria aos magistrados, de modo que a ampla participacdo publica, aléem de
representantes dos demais poderes, garante ao processo estrutural transparéncia e aos
decisores, maior capacidade técnica. O objetivo é que o Judiciario s6 profira decisdes

alinhadas as necessidades e expectativas do caso concreto, 0 que se dara a partir da inclusdo
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dos segmentos sociais atingidos pelos problemas que o processo pretende sanar (SERAFIM;
FRANCA; NOBREGA, 2021).

Importante também ndo confundir o respeito ao principio da separacdo de poderes
com uma excessiva e prejudicial deferéncia do Judiciario a atuacdo dos demais poderes. Aqui,
recomenda-se ndo confiar exclusivamente na boa vontade para deslinde da questdo, fixando,
com a brevidade necessaria, medidas suficientes para protecdo emergencial do grupo afetado,
além dos parametros para que o dialogo e o atingimento dos objetivos estabelecidos ocorram
(SERAFIM; FRANCA; NOBREGA, 2021).

Além disso, parece relevante que o Poder Judiciario guarde para si o papel de
supervisor da implementacdo da solucéo proposta, mantendo consigo a jurisdicao sobre o caso
e acompanhando o desenvolvimento da execucdo da sentenca (SERAFIM; FRANCA;
NOBREGA, 2021).

Por fim, o0 modelo do incrementalismo, isto €, de uma postura contida do magistrado
e apoiada na legitimidade democratica, policentrismo, expertise e flexibilidade podem, como
visto, oferecer relevantes contribuicdes para a solucdo da questdo levada ao Judiciario pelo

grupo vulneravel.

A judicializacdo dos direitos sociais, se bem direcionada e tomada com ponderacao,
pode ter o efeito de complementacdo da atuacdo dos demais poderes, fiscalizando a atuacéao

do administrador e conferindo concretude a norma constitucional.

Para tanto, cabe ao Judiciario ndo o papel de provedor priméario do direito social
estabelecido pela Constituicdo, mas de guardido da complexidade estrutural do Direito, fiscal
da atuacdo da administracdo publica e, verificada a violagdo sistémica, promotor do minimo
existencial que mitigue o estado de coisas inconstitucional, o dialogo necessario a construcdo
de solucdes, o estabelecimento e o atingimento de objetivos para superacdo da violacdo e a

reducdo no sofrimento do grupo afetado.

As demandas estruturais, como se viu, estdo comprometidas com a efetivacdo de
valores constitucionais expressos em textos de grande expressdo, isto €, textos de enorme
envergadura, como é o caso da Constituicdo Federal. Ademais, segundo sustentam os autores
que se dedicam ao assunto, os principais impedimentos a efetivacdo destes valores surgem do
Estado e de suas burocracias. Assim, para remediar esta condicdo o caminho unissono esta na

proposta de reestruturacao e reorganizacdo do Estado.
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Aqui, surgem alinhamentos a proposta de justica esbocada por Amartya Sen e a

sequir aprofundadas:

i.  dialogo continuado e envolvendo diversas partes como ferramenta para
revisdo da atuacao estatal e prestacdo de servicos publicos;

ii.  atuacdo ndo orientada a busca pela indenizacdo por prejuizos ocorridos no
passado, mas ao debate das reformas estruturais e o estabelecimento de
acOes que evitardo que os danos voltem a ocorrer no futuro;

iii. busca por significacdes concretas para a atuagéo estatal; e

iv. busca por melhorias incrementais, isto €, pequenos avangos construidos

coletivamente e orientados a mitigacdo do sofrimento real.

1.4 CONCLUSOES PRELIMINARES

Com o objetivo de assentar algumas conclusdes que encaminhardo o debate que
seguira nos capitulos seguintes, abaixo propomos algumas conclusdes preliminares, 0s quais
buscam consolidar ideias, sintetizar conceitos e orientar a aplicacdo de determinadas

propostas:

1. A ideia de servico publico como, somente, espectro de atuagdo direta ou
indireta do Estado, submetido a regramento préprio e apartado do ambito de atuacéo
privado, merece ser superado.

Ao conceito de servigo publico, deve ser adicionado o compromisso e o alinhamento
com a vontade constitucional. Isto é: € servico publico toda a atuacdo estatal dedicada a
efetivacdo dos direitos e garantias constitucionais.

A nosso ver, esta deve ser a caracteristica que mormente distingue esse ramo de
atividade das demais e que, ao mesmo, justifica a existéncia de uma regulacéo especial.

Ademais, o conceito de servico publico ndo deve ser unico nem estanque. Ele se
atualiza conforme o interesse geral encontra novas lacunas e abandona velhas necessidades.

Servicos publicos sdo nyaya, além de niti, a moda do que propde Amartya Sen. Isto €,
conectado a satisfacdo de direitos fundamentais previstos ou que se venha a reconhecer, com

proposta inclusiva, para além da forma e em prol do mundo que surge.
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Os servigos publicos devem se comprometer com o desenvolvimento imediato das
capacidades e com o incremento das liberdades que as pessoas, fomentando a infraestrutura
necessaria para o atingimento desses objetivos.

2. A atuacdo estatal deve estar conectada com a proposta de justica que
extrapola o aspecto institucional, se comprometendo com o enfrentamento das injusticas
concretas, alcancaveis e sanaveis.

O cerne da atuacio estatal deve ser achado nas ruas.’® Ademais, sua intervencdo na
sociedade deixa de ser uma prerrogativa estatal para ser uma finalidade estatal: esta
compromissada com o interesse geral e alinhada ao texto constitucional.

3. O argumento e o didlogo, apoiados em extensa base informacional, devem
assumir papel central para o mapeamento de exigéncias da atuacdo estatal. E as
tecnologias informacionais tém muito a contribuir neste aspecto.

4. A efetivacdo do direito ao transporte demanda a discussdao sobre
mobilidade urbana e direito a cidade.

O direito a cidade ¢ um direito difuso coletivo, em especial dos grupos vulneraveis, me
prol da efetivacdo do minimo para a vida digna no ambito das cidades.

A mobilidade é género que busca destacar o amplo deslocamento das pessoas pela
espacos urbanos, sobretudo (mas ndo exclusivamente) por meio de um sistema de transporte
publico acessivel.

Falar em direito ao transporte na forma como o quer o texto constitucional é
reconhecer que, antes, ha de se pensar o espaco urbano, sobretudo a partir do axioma de que o
acesso a cidade (e ao que ela oferece) € diretamente proporcional a efetivacdo dos direitos
fundamentais.

5. Direitos sociais sdo compromissos de prestacdo estatal e ndo normas
programaticas.

6. O direito ao transporte é um direito social que permeia a efetivacdo dos
demais direitos fundamentais, a medida que se presta a ser agente catalisador da
efetivacdo destes. Isto é, é um servico publico com **funcéo social vital™.

7. O ordenamento juridico brasileiro, embora forneca instrumentos para
efetivacdo do direito ao transporte, € insuficiente para concretizacdo do direito social ao
transporte. O amplo acesso a cidade pelas pessoas e a promoc¢ao do bem-estar pede por

praticas transdisciplinares, que extrapolam o aspecto normativo e sancionador.

10 Utilizamos a expressdo “achado nas ruas” em referéncia a proposta de concepgdo teoria desenvolvida a partir
do pensamento de Roberto Lyra Filho, dentre outros, que passou a ser denominada Direito Achado na Rua.
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8. As demandas estruturais oferecem contribuigfes com a efetivacdo dos
direitos sociais. Elas se apoiam em textos de ampla aplicacdo, como é o caso da
Constituicdo Federal e buscam a reordenacdo do Estado, como principal medida de
atuacdo. Assim, é adequado concluir que as premissas que justificam as demandas
estruturais, conforme se vera, guardam profundo alinhamento com a proposta de

justica de Amartya Sen.
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2. MOBILIDADE E JUSTICA?

O capitulo Il desta investigacdo se dedicard a compreender, a partir da visdo
compartilhada por Amartya Sen, quais 0s requisitos para a promocdo do bem-estar das
pessoas, por meio do incentivo a ideia de justica. Como se vera, justica é palavra que enseja

um interessante debate, em razdo das multiplas acep¢fes que admite.

Na abordagem proposta, talvez um dos argumentos mais ricos seja 0 de se propor uma
nova forma de olhar a justica: a partir das injusticas. O esforco é para abandonar quaisquer
construgdes ditas transcendentais, isto €, que desenvolvem a partir de uma concepcao ideal de

justica, sem quaisquer compromissos com a vida diaria.

Em seu lugar, 0 que propde é a edicdo de um método que nasce das injusticas
alcancaveis, da concretude das dores e sofrimentos sociais que podem ser verificadas pelo

observador sem maior esforgo analitico.

A voz de Sen, uma vez mais, € disruptiva. Ao propor uma teoria da justica que busque,
em Ultima instancia, medir a justica a partir das realiza¢cdes substanciais e concretas, huma
relacdo diretamente proporcional com a expansdo das liberdades — dentre elas, mas néo
exclusivamente, a igualdade e as capacidades humanas — o que se oferta s@o as ferramentas

para a efetivacdo da justica a partir do comportamento social.

E dizer: a estratégia de buscar a justica a partir do comportamento social contempla e
reconhece o papel das instituicdes, mas devolve a sociedade (e as pessoas) a oportunidade e o
compromisso de alimentarem e encaminharem o0s meios para enfrentamento das injusticas

(que deve se confundir com a construcdo da justica).

Como visto, para que se coloque em andamento a continua melhoria das condigdes
sociais por meio da justica, alguns requisitos devem ser observados. A difusdo da

argumentacao publica €, seguramente, a primeira delas.

Aqui, por argumentacdo publica, deve se entender o debate amplo, aberto, transparente
e qualificado. Isto €, a construcdo dos conceitos e das escolhas sociais devem ser pautadas
pela discussdo entre os membros da sociedade, respeitando e admitindo argumentos de
quaisquer interessados em contribuir, com o maximo de informacdes disponiveis, inclusive
buscando experiéncias e opinifes que sejam externas ao grupo, ou seja, provenientes de outras

sociedades, afetadas ou ndo pela escolha que se pretende fazer.
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Neste interim, salutar é perceber a relacdo que guarda a ideia de justica com a ideia de
democracia. Conforme assinala o capitulo anterior, a democracia € um valor intimamente
conectado a condicdo humana, no @mbito da vida em sociedade, uma vez que, desde as

sociedades mais antigas e tradicionais, ela pode ser observada.

Noutro ponto, € também fato que a democracia vem sofrendo ressignificacbes para
admitir em si modelagens mais alinhadas a ideia de governo por meio do debate, o que

evidencia uma convergéncia direta com a proposta de justica previamente apresentada.

Como seré visto, € inadequado, contudo, pressupor que a ideia de democracia como
governo por meio do debate afasta as tradicionais compreensdes que sobre ela se tem. Em
verdade, o que se propde € uma ampliacdo do conceito, sem afastar fundamentos ja
solidificados, como o governo que se estabelece através do exercicio do voto e da escolha da

maioria ou da alternancia de representantes ou do reconhecimento dos direitos politicos.

A compreensdo da democracia a partir das caracteristicas indicadas pelo pensamento
tradicional sobre o tema oportunizou a inspiracdo para a criacdo de institutos que, numa

relacdo direta, dela dependem e dela sdo fundamentos.

Para aprofundamento da relacdo entre justica e democracia, esfor¢o nuclear para este
trabalho, é preciso se estender na andlise sobre tais institutos, tentando conferir-lhes tragcos

que coadunem a ideia de justica elaborada nesta tese.

Nesse capitulo que ora se inicia, a pretensdo € avancar no debate sobre a justica, mas
buscando estabelecer um viés que analise qual seria a relacdo entre a mobilidade, sobretudo a
mobilidade das pessoas nos espacos urbanos por meio do transporte publico e coletivo, e a

promocdo da justica.

Noutras palavras, este capitulo € desenvolvido para receber o debate sobre mobilidade
e justica, isto é, se (e como) a mobilidade pode ser uma ferramenta para a efetivacdo de

direitos.!t

1 No Supremo Tribunal Federal, o Ministro Roberto Barroso em decisdo monocratica nos Embargos
Declaratorios da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 1.013/DF datada de 18 de outubro de
2022, traz importantes contribuicfes para este proposito.

Na lide em questdo, se discute o dever do Poder Publico de garantir o transporte publico em niveis normais, isto
¢, sem qualquer reducdo, no domingo das elei¢des. Ao final, embora restasse consignado que a imposicéo de tal
medida poderia ser por demais onerosa para alguns entes federativos, foi recomendado pela corte constitucional
que todos os municipios oferecessem transporte publico universal e gratuito no dia das elei¢8es. Fundamentou-se
a decisdo em razéo da condi¢do de pobreza de parcela relevante da populacéo brasileira, do retorno de quase 10
milhdes a esta condicdo ao longo da pandemia e, também, pelo fato de ser o voto obrigat6rio no Brasil.
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Ademais, 0 que se busca assentar é a conclusdo de que a sociedade brasileira
estabeleceu por meio da Constituicdo Federal e do ordenamento juridico a ideia de que a
justica social é traduzida pela efetivacdo dos direitos fundamentais ali previstos. Alids, uma
hipotese argumentativa que merecera ser aprofundada é a de que hd uma direta relagdo entre
mobilidade e desenvolvimento das cidades e, ademais, entre mobilidade e desenvolvimento

das pessoas.

2.1 ONDE VIVE A JUSTICA

O titulo deste excerto do texto &, no minimo, provocativo. Para além da reflexdo, o que
aqui se pretende, de fato, é buscar dar concretude a teoria da justica esbocada, sobretudo no

ambito das praticas sociais impregnadas na sociedade.

Uma teoria da justica que convive com as pessoas €, a0 mesmo tempo, pragmatica na

busca por resultados concretos e comprometida com a eliminacdo das injusticas aparentes.

Isto significa que, em Ultima instancia, fala-se em efetivacdo da justica toda vez que se
depara com instituicbes ou comportamentos sociais que buscam reduzir ou eliminar
limitacGes as capacidades humanas, no caminho para a promocao das liberdades individuais e

coletivas.

No ambito das sociedades complexas e organicas da atualidade, é possivel observar
esses mecanismos de justica em préaticas distintas, ainda que sob elas recaiam criticas que

merecem, no minimo, alguma reflexdo interessada.

O modelo das republicas democraticas tem optado de um modo geral pela edicdo de
constituicdes, como documento origindrio de poderes e expressdo maxima da organizacao

estatal e do sistema juridico.

Noutras palavras, é dizer que o texto constitucional é a instituicdo que concentra a
proposta de sociedade (e, por consequéncia, de Estado) que as pessoas elegeram para si. Seu

contedo passa a ser 0 eixo orientador do debate publico, de modo que a argumentacéo tera

E evidéncia de que o direito ao transporte plblico é direito fundamental que se insere na efetividade dos demais
direitos fundamentais, a medida que serve como catalisador, ou seja, como agente de aceleracdo das reagdes que
promovem a concretude destes direitos e, por consequéncia, da vontade constitucional.
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por objetivo conferir significado e completude ao que ali estd contido, como medida de

justica.

Tal assertiva ndo significa que a constituicdo é a unica ferramenta balizadora da
justica. Sequer significa que este documento é o principal meio para atingimento dela. Por
todas as razdes previamente debatidas, a ideia de justica demanda a pluralidade de caminhos
para sua efetivacdo. Deve ser vista através do exercicio democréatico, aqui entendido como o
governo que opera por meio do debate, além do exercicio do voto e da alternancia do poder.
Ou da ampla liberdade conferida as pessoas para atuarem e realizarem suas escolhas segunda
suas convicgdes de bem-estar, em ambientes de continuo incremento da igualdade e da

capacidade.

A questdo € que a constituicdo, por sua posicao sui generis e pelo valor que se confere
ao seu contetdo, merece receber uma analise propria no ambito da estruturacdo de uma

proposta sobre a teoria da justica.

Alids, no caso da experiéncia brasileira, o texto constitucional tem se mostrado um
excelente substrato para desenvolvimento da justica. Também é este documento a fonte
primaria de reconhecimento dos direitos e garantias fundamentais que sdo conferidos as

pessoas. Tal condicdo leva a algumas conclusoes.

A primeira delas é de que o conteudo da justica enquanto promocéao de liberdades é
ratificado (e direcionado) pela Constituicdo Federal, sobretudo, como dissemos, pela previsao

dos direitos e garantias fundamentais, bem como dos direitos econdémicos, sociais e culturais.

A segunda constatacdo é a de que se admite-se uma teoria da justica que confirma a
promocdo da justica como enfrentamento das injusticas percebidas, seria adequando afirmar
que a abordagem da justica pede, em ultima analise, é que se exercite o texto constitucional

como medida de promocéo social da justica.

A seguir, ha outra convergéncia que merece registro. Se a ideia de justica pede
concretude, isto €, acOes efetivas de combate a qualquer limitacdo de liberdades, a transicao
desta premissa para a vida diaria deve significar conferir concretude ao texto constitucional,

na forma como se encontra.

[e]lquivocam-se (...) aqueles que afirmam que as normas programéticas de uma
constituicdo como a de 1988 ndo sdo juridicas. Elas possuem juridicidade, carater
vinculativo e sdo uma imposicdo constitucional aos oOrgdos publicos. Os
instrumentos fornecidos pela propria ordem juridica, consagrados na Constituicéo,
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visando a consecucdo da justica social, ndo podem ser, sob hipéGtese alguma,
desprezados (BERCOVICI, 1999, p. 43).

E relevante para o discurso da justica que se identifiquem as normas constitucionais
ndo como normas programaticas, isto é, aquelas que ndo possuem carater cogente, mas
meramente para indicacdo ou direcionamento de programas ou politicas publicas. Ao
contrério, o contedo materialmente constitucional deve ter natureza juridica, isto é, possuem

natureza vinculante e impdem a imediata aderéncia ao que dispdem.

2.2 CONSTITUICAO E JUSTICA

Para o fim que aqui se propde, entende-se, em rasa conceituacao, que direitos sociais
sdo direitos fundamentais de observancia obrigatéria em um Estado Democratico,
Constitucional e Social de Direito, cuja finalidade € tutelar liberdades positivas, isto €, que
visam a melhoria de condigdes de vida das pessoas humanas (em especial, 0s
hipossuficientes), a igualdade social e os fundamentos estabelecidos nos artigos 1° e 3° da
Constituicio Federal*?> (MORAES, 2008, p. 193), dentre outros constantes da Carta de 1988.
Atualmente, constam primordialmente no segundo capitulo do titulo ‘Il — Dos Direitos e

Garantias Fundamentais’ da Constituicdo.*3

Possuem contetdo social e econdmico, convertendo-se em prestacBes positivas

do Estado em prol, como dito alhures, da promocdo da vida digna e da tutela dos

121 verbis:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

I11 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicao.

(-.)

Art 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.

13 A Constituicdo de 1988 estabeleceu os direitos fundamentais antes mesmo dos itens dedicados a organizagédo
do Estado, demonstrando sua verve inovadora, bem como a relevancia que o assunto tomaria na nova ordem
constitucional.
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menos favorecidos ou expostos as tragédias sociais, como a fome, a auséncia de

moradia ou de assisténcia aos desamparados.

Embora passassem a constar da ordem juridica brasileira a partir da Constituicdo de
1934, os direitos fundamentais ganham relevancia, mormente, a0 mesmo tempo em que
surgiram (ou se agravaram) os conflitos sociais entre aqueles que detinham o capital e o
restante detentor da forca de trabalho.!* Com as RevolugBes Americana e Francesa, passam a
ser incorporados por parcela consideravel das constitui¢ces ocidentais, sendo que as primeiras
a incorporarem direitos sociais ao seu texto serdo a Constituicdo mexicana de 1917 e a

constituicdo da Republica Alema de Weimar, em 1919.

Ainda no ambito internacional, cumpre-nos ressaltar que serd a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), por meio da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, em 10 de

dezembro de 1948, quem traria conceito orientador dos direitos sociais, ao afirmar que

Toda a pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social; e pode
legitimamente exigir a satisfacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais
indispensaveis, gracas ao esforco nacional e a cooperacdo internacional, de
harmonia com a organizacdo e os recursos de cada pais (ONU, 1948, art. 22).

S&o, portanto, imperativos autoaplicaveis, inaliendveis, imprescritiveis, universais,
cogentes, irrenunciaveis e inviolaveis, constituindo, em razdo de sua ordem publica e

fundamental, parte integrante dos individuos que se encontrem em territdrio nacional.
Para Fabio Quintas, os direitos sociais

(...) compreendidos como aqueles que visam a promover o bem-estar social e a
igualdade real entre os individuos, destacando-se o direito & educacdo, a salde, a
moradia e a previdéncia social. Os direitos sociais sdo direitos constitucionalmente
protegidos (ex vi dos arts. 6° 23, 30, 196, 198, 200, 201, 205 da Constituicdo de
1988) e merecem ser considerados direitos fundamentais, que imp&em deveres de
respeito, protecdo e promocéo pelo Estado (QUINTAS, 2016, p. 32).

Ademais, por constarem do rol de direitos fundamentais, os direitos sociais sdo
reconhecidos como indispensaveis a existéncia digna, livre e igual das pessoas humanas, nao
sendo suficiente que o Estado os reconheca, mas, também, que tome medidas para sua
concretizacao:

A efetivacdo dos direitos sociais constitucionalmente consagrados exige prestagdes

positivas, por meio de politicas publicas que oferecam servicos publicos em sentido
amplo (CANOTILHO; MOREIRA, 2007, p. 815).

14 Dai, a intima relagdo comumente estabelecida entre os direitos sociais e os temas de direito deste trabalho: é
que os direitos sociais surgem como resposta juridico-normativa aos clamores de uma nova classe que nascia
juntamente com a Revolugéo Industrial: a classe operaria.
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Diferem entre si direitos (liberdades) civis e direitos sociais ndo no objeto de
tutela/regulacdo, mas no modo de fazé-lo. Enquanto no paradigma privatista, o direito a sadude
se limitaria a impor ao Estado o dever de ndo privar o cidaddo de sua satde, no paradigma do

direito social, esse mesmo direito impde ao Estado a obrigacéo de prestar assisténcia.

Igualmente, pondera Jorge Reis Novais no sentido de que os direitos sociais Sao assim
definidos menos em funcdo da natureza do bem tutelado pela norma e mais pelo tipo de
deveres que essa norma fundamenta, que sdo deveres prestacionais faticos (e normativos)
impostos ao Estado (e a sociedade) (NOVAIS, 2010).

Nas palavras de Menelick de Carvalho Netto, superada a Primeira Guerra Mundial, o
que se observa nas Constituicdes ¢ o movimento para a constru¢cdo de novo paradigma,

doravante denominado constitucionalismo social. Nele,

A ideia de liberdade agora se assenta numa igualdade tendencialmente material,
através do reconhecimento na lei das diferencas materiais entre as pessoas e sempre
a protecdo do lado mais fraco das varias relacdes. E precisamente com essa mudanca
basica que os Direitos sociais coletivos se importam; é com ela que vamos ter a ideia
de liberdade como a exigéncia de leis que reconhecam materialmente as diferencas,
com a emancipacdo do campo do Direito civil, do Direito do trabalho, da
previdéncia social etc.

E o0 que Kelsen observa muito bem quando afirma que o Direito ptblico e o privado
ndo sdo categorias ontoldgicas. Para ele, podemos manter a distincdo didatica entre
Direito publico e Direito privado, mas, na verdade, todo Direito € publico, todo
Direito é estatal, todo Direito é criado num parlamento. A quantidade de esfera
privada que se deixa é uma convenco, todo Direito é convencional. E exatamente
essa a ideia basica desse paradigma, que Kelsen representa tdo bem.

Esse é o paradigma do constitucionalismo social ou, como algumas Constituicoes
denominavam, paradigma do Estado Social ou de Bem-Estar Social (CARVALHO
NETTO, 2001, p. 20-21).

E uma resposta, a melhor forma dialética, para o modelo de méaxima liberdade formal
e abstrata ao individuo, que privilegia o direito privado reduzindo o publico, e o Estado, ao

minimo necessario para tutela dos interesses individuais.

Contudo, como visto, o movimento histérico impde a construcdo de novo
constitucionalismo, desta vez relativizando a dicotomia publico versus privado, em prol da

construcdo (ou revisdo) do rol de direitos fundamentais:

Para esse ultimo paradigma, a questdo do publico e do privado € questdo central, até
porque esses direitos, denominados de Ultima geracéo, sdo direitos que vao apontar
exatamente para essa problematica: o publico ndo mais pode ser visto como estatal
ou exclusivamente como estatal e o privado ndo mais pode ser visto como egoismo.
A complexidade social chegou a um ponto tal que vai ser preciso que organizagdes
da sociedade civil defendam interesses publicos contra o Estado privatizado, o
Estado tornado empresario, o Estado inadimplente e omisso (CARVALHO NETTO,
2001, p. 14).
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Nesta nova modalidade, a sociedade civil adquire relevancia como instancia que luta
por esses direitos e zela pela sua efetividade. Ademais, as dimensdes publica e privada
assumem extensdes equiprimordiais, interdependentes e que, em algum grau, guardam certa

tensdo mutua.

Por fim, um debate que merece ser enfrentado reside na hipotese de que os direitos
sociais seriam normas constitucionais programaticas, isto é, de que compdem o programa de

orientacdo das acOes estatais e ndo de aplicabilidade pratica e imediata.

Para Abramovich e Courtis, a constitucionalizacdo de tais direitos, bem como a
expansdo das politicas de bem-estar, constituem a conquista mais relevante da comunidade
juridica e politica do século XX, embora venham mais recentemente encontrando vozes em

sentido contrario.

Como sustentam os criticos, 0s direitos sociais previstos constitucionalmente seriam
mormente clausulas de ndo vedagdo ao invés de previsdes positivas, que impdem

comportamentos e politicas e que geram sanc¢Ges nos casos de inobservancia.

Em outras palavras, estd se negando o valor juridico dos direitos sociais (ou direitos
econémicos, sociais e culturais), caracterizando-os como meras declaracbes de boas
intencdes, de compromisso politico e, no pior dos casos, de engano, engodo ou fraude
pacificadora. Embora estejam contidos em texto com hierarquia privilegiada, como € o caso
das Constituicdes, sdo considerados documentos de carater politico e programatico e nao
como um catadlogo de obrigacBes juridicas para o Estado (ABRAMOVICH; COURTIS,
2004).

Para esta visdo, somente os direitos civis e politicos geram prerrogativas para 0sS
particulares e obrigacfes ao Estado, sendo, portanto, exigiveis judicialmente. Isto porque os

direitos civis e politicos gerariam exclusivamente obrigacdes negativas ou de abstencéo.

E dizer: a obrigacdo negativa se esgota com um ndo fazer por parte do Estado. Ja os
direitos econdmicos, sociais e culturais implicam o nascimento de obrigacdes positivas que na
maioria dos casos se resolve com a utilizacdo de recursos do erario publico (CARVALHO
NETTO, 2001, p. 14).

Em verdade, os direitos econdmicos, sociais e culturais — ou direitos sociais — também
podem ser caracterizados como um complexo de obrigagdes positivas e negativas impostas ao

Estado, ainda que neste caso as obrigagdes positivas tomem destaque maior. Tanto o € que
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certas obrigacdes positivas previstas formalmente como imposi¢cdes ao Estado também sdo
classificaveis como direitos econdmicos, sociais e culturais (CARVALHO NETTO, 2001, p.
14).

Assim, ndo é possivel se falar em diferencas estruturais entre os distintos tipos de
direitos fundamentais, o que afronta a tese fundamental de inexigibilidade judicial intrinseca

aos direitos sociais, tornando as violag6es objeto de sangéo e/ou reparacao.

Da mesma forma, sdo ou podem se tornar judicializaveis as violagbes dos mesmos
direitos consistentes em omissfes, isto é, na falta da prestacdo que constitui o seu objeto e
cuja exigibilidade em juizo é possivel garantir na maior parte dos casos (CARVALHO
NETTO, 2001, p. 14).

2.3 POR QUE A JUSTICA PRECISA DA MOBILIDADE?

A questdo que inicia este momento da discussdo guarda uma pergunta oculta,
igualmente importante: por que a mobilidade — nela inserido o direito ao transporte — merece

ser envolvida na discussao sobre justica?

Ha aqui mais de uma resposta para as perguntas propostas. A resposta facil, por
evidente que é, esta na constatacdo de que o tema faz parte dos direitos sociais

constitucionalmente previstos:

Art. 6° S8o direitos sociais a educacgdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, 0 transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 90, de 2015) (BRASIL,
1988).

Como defendido anteriormente neste esforco académico, a simples previsdo

constitucional torna a norma exigivel, como medida de justica.

Outro caminho para compreender a relacdo entre a mobilidade e justica estd na
correlacdo entre o papel que a mobilidade exerce para permitir que as pessoas acessem outros

bens e servicos de seu interesse.

Nesta versdo mais elaborada da resposta, a mobilidade exerce um papel instrumental,

permitindo aos membros da sociedade buscarem seus interesses, tais como, a busca por
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trabalho, educacdo, lazer ou quaisquer outros interesses que considera relevante para o seu

bem-estar.

E dizer: a mobilidade ou, como quer a constituicdo, o direito social ao transporte,

guarda relacéo direta com a concretude da justica.

Quando se delimita um pouco mais o espectro de analise, dedicando-se a observagao
das condicOes de vida da parcela da populagcdo economicamente desfavorecida, a constatacao

¢ ainda mais evidente.

Se para qualquer pessoa a limitacdo a liberdade de deslocamento tem efeito deletério,
para 0s mais pobres, esta restricdo pode ter efeitos ainda mais nefastos. Como, em regra, sao
os principais clientes do transporte publico, ha uma estreita relacdo entre a promocéo da
mobilidade e 0 uso que essas pessoas fazem das cidades e 0 acesso que tém dos demais

servicos publicos.

Acerca da importancia da mobilidade urbana para o usufruto dos bens e servicos
disponibilizados na cidade, trago uma pergunta de Erminia Maricato, ao indagar
sobre o que seria mais importante na vida urbana do que ter mobilidade. Ou seja,
poder “[...] acessar a tudo que a cidade oferece independente do local de moradia?”
(BRITO, 2018, p. 170).

Em termos conceituais e para os fins a que este trabalho se destina, considera-se
mobilidade urbana a capacidade conferida as pessoas de se locomoverem nas cidades, através
dos diferentes modais oferecidos. A mobilidade urbana é ideia intimamente conectada ao
direito fundamental ao transporte, ambos em sintonia com o direito fundamental a livre
locomocdo em todo o territorio nacional em tempos de paz — nos termos do que prevé o artigo
5°, XV, da Constituicdo Federal.

A mobilidade estd relacionada com os deslocamentos diarios (viagens) de
determinada populacdo no espa¢o urbano — ainda que ndo apenas sua efetiva
ocorréncia, mas também a possibilidade ou facilidade de ocorréncia dessas viagens.
Compreende a facilidade de deslocamento das pessoas e bens na cidade, tendo em
vista a complexidade das atividades econdmicas e sociais nela envolvidas (Gomide,
2006). Na visdo tradicional, ela € tida simplesmente como a habilidade de
movimentar-se, em decorréncia de condig¢Bes fisicas e econdmicas. Nesse sentido, as
pessoas pobres, idosas ou com limitagBes fisicas estariam nas faixas inferiores de
mobilidade em relacdo as pessoas de renda mais alta ou sem problemas fisicos de
deslocamento (Vasconcelos, 2001). A mobilidade é um componente da qualidade de
vida aspirada pelos habitantes de uma cidade. N&do ha como considerar determinada
regido habitacional como de alto nivel se a mobilidade ndo estiver presente
(Cardoso, 2008).

Ha ainda uma definicdo mais aprofundada, segundo a qual esse conceito consiste na
capacidade de um individuo se deslocar, envolvendo dois componentes: (a) a
performance do sistema de transporte (infraestrutura de transporte, horérios e rotas)
e (b) as caracteristicas do individuo e das suas necessidades (se possui carro proprio
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ou renda para utilizar o transporte desejado) (Raia Junior, 2000, citado por Cardoso,
2008) (ARAUJO et al, 2011, p. 575).

A mobilidade urbana é, portanto, um direito fundamental que se confunde com os
instrumentos necessarios para 0 acesso aos bens da vida, dentre eles, o exercicio de outros

direitos fundamentais.

Para ser efetiva, a mobilidade exige a orquestracdo sistémica de agdes que visem
integrar saberes e responsabilidades administrativas, que vao desde o uso do solo, o transito,
0s meios de transporte, ambiente e infraestrutura (SACRINGELLA, 2001).

Para as pessoas economicamente desfavorecidas, o género mobilidade urbana, para
que atinja 0 mesmo fim (instrumento para acesso a cidade e persecucdo dos interesses
individuais), deve ser contemplado mormente por meio de uma de suas espécies: o transporte

publico coletivo e urbano.

A mobilidade cresce acentuadamente com a renda, repercutindo numa maior
diversidade de atividades feitas pelas pessoas. Quando se consideram apenas as
viagens motorizadas, a variacdo da mobilidade é bem maior, o que reflete o grande
impacto da posse do automével pelos segmentos de renda mais alta. As distancias
percorridas aumentam uma vez que as pessoas de renda mais alta dispem de modos
de transporte mais rapidos e percorrem mais espaco no mesmo tempo disponivel
(VASCONCELOQS, 2001) (ARAUJO et al., 2011, p. 576).

N&o € demais reforcar que, considerando a precaria distribuicdo de renda e a
consideravel quantidade de pessoas com dificuldades econémicas no Brasil e no mundo, 0s
modais que buscam atender o direito ao transporte desse grupo sdo 0s que mais representam

em termos de avaliacdo da mobilidade urbana praticada.

Noutro ponto, merece também ligeiro aparte a observacao, ja que foge ao escopo ora
debatido, sera o transporte puablico o agente de mobilidade que mais adere as discussdes de

sustentabilidade:

A mobilidade sustentavel no contexto socio-econdmico da area urbana pode ser
vista através de acles sobre o0 uso e ocupacdo do solo e sobre a gestdo dos
transportes visando proporcionar acesso aos bens e servigos de uma forma eficiente
para todos os habitantes, e assim, mantendo ou melhorando a qualidade de vida da
populagdo atual sem prejudicar a geracdo futura.

Um bom programa de politicas de atuacdo urbana (PROPOLIS, 2004) visando a
mobilidade sustentavel consiste na coordenacdo de agdes conjuntas para produzir
efeitos acumulativos de longo prazo atrelados ao balanceamento de metas
ambientais, econdmicas e sociais da sustentabilidade, incluindo as seguintes a¢des:
= Combinar politicas de tarifacdo de transporte publico e uso de automovel
refletindo os custos externos causados e com diferenciacdo em relagdo a hora de
pico e fora do pico, tanto quanto, em &reas congestionadas e ndo congestionadas.

= Direcionar 0s programas de investimento em transportes para as mudangas que
possam ocorrer na demanda devido as politicas de agdo anteriormente descritas e
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especialmente com relacdo ao aumento da demanda por melhores transportes
publicos, ou seja, mais rapidos e com melhores servicos.

= Desenvolver um plano de uso do solo dando suporte a necessidade por novas
moradias proximas as areas centrais, em cidades satélites ou ao longo de corredores
bem servidos de transporte publico, além da crescente necessidade e oportunidade
de utilizar o transporte pablico.

Foi observado que em algumas cidades da Europa acfes deste tipo tém levado a uma
consideravel melhoria sobre as trés dimens@es da sustentabilidade urbana _ social,
econdmica e ambiental, se comparada com a manutencdo da situagdo atual, e nos
melhores casos ha um aumento dos niveis atuais de sustentabilidade.

Podemos, assim, identificar como estratégias para alcancar a mobilidade sustentavel
no contexto sdcio-econdmico, aquelas que visem:

= 0 desenvolvimento urbano orientado ao transporte;

= o incentivo a deslocamentos de curta distancia;

= restri¢ces ao uso do automavel;

= a oferta adequada de transporte publico;

= uma tarifa adequada a demanda e a oferta do transporte pablico;

= a seguranga para circulagdo de pedestres, ciclistas e pessoas de mobilidade
reduzida;

= a seguranga no transporte publico (CAMPOS, 2006, p. 4).

Se 0 acesso ao transporte ndo se da de forma adequada, portanto, a conclusao é de que
as pessoas nao tém suas capacidades contempladas em plenitude, o que evidencia uma clara

violacdo da justica.

O transporte coletivo € um servico essencial nas cidades, pois democratiza a
mobilidade, constitui um modo de transporte imprescindivel para reduzir
congestionamentos, 0s nhiveis de poluicdo e o uso indiscriminado de energia
automotiva, além de minimizar a necessidade de construcdo de vias e
estacionamentos (ARAUJO et al., 2011, p. 580).

Noutro ponto, se 0 espaco urbano é a arena escolhida pela maioria das pessoas para
busca da qualidade de vida, essa escolha somente se traduzird em oportunidades igualitarias
se a maior quantidade possivel de pessoas tiver acesso as diferentes localidades e aquilo que a
cidade oferece. Neste universo, o tema da mobilidade urbana é dos assuntos de maior

relevancia para o planejamento e gestao das cidades de médio e grande porte.

E mote constante na agenda politica brasileira, especialmente quando motivado pelos
movimentos sociais que demandam acesso ao transporte publico coletivo, impedidos em
razdo da qualidade do servico proposto ou pela incapacidade financeira das pessoas de
pagarem a tarifa estipulada (GOMIDE, 2013).

Por sua vez, o trabalho promovido por Amartya Sen logrou alcancar compreensées
sobre a condicdo humana com potencial para contribuir em varios campos do conhecimento.
A singela distin¢do entre crescimento, que guarda em si natureza eminentemente econdmica,

e desenvolvimento, que deve ultrapassar 0 compromisso com a geracdo de riquezas para
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assumir a proposta de maximizacéo das liberdades e capacidades das pessoas, tem embasado

estudos 0s mais variados.

Suas reflexdes se espraiam, por exemplo, para a compreensdo de como as cidades
podem se tornar ambientes de promogédo da dignidade humana ou, no outro extremo, em

obstaculo para o exercicio das liberdades pelas pessoas.

Amartya Sen’s contention is that the development process is inextricably bound up
with a process of ever expanding freedoms that need to be granted to the individuals
of a community. In enhancing the capabilities and potentials of the citizens of an
urban society, or for that matter any society, policy makers need to focus on areas
that will give the greatest impact. Not only is there a need for the greatest impact,
there is also the need to intervene in those areas where the multiplier effect of the
consequent benefits will be the greatest. The impact of urban development initiatives
will spread the significant benefits to all un-free communities.

Sen’s view of development being the enhancement of freedom for individuals to live
the life they want to live is valid for society as a whole including rural and urban
settlements. | have argued elsewhere in this paper that, currently in many countries,
the fragility of social, political and economic conditions in the urban areas needs
urgent support because of the type of urban migration that is taking place. One - 6 -
needs therefore to consider the potentials and capabilities for self-improvements in
the livelihoods of urban citizens, and to make them the special subject of our
concern. Such a concern would link higher levels of development to freedom rather
than income levels (KHOSLA, 2002, p. 5-6).*

Em alinhamento, contudo tratando do direito a cidade Nelson Saule Jinior tem visdo

assemelhada, ao defender que

O direito a cidade é aplicavel a todas as cidades e assentamentos humanos, dentro
dos sistemas juridicos nacionais. Com base nessa definicdo acima, o direito a cidade
é um direito coletivo/difuso que Vvé a cidade como um espaco coletivo que pertence a
todos os habitantes, que contém trés elementos essenciais: protecdo legal das cidades
como um bem comum; direito coletivo/difuso; e a titularidade coletiva exercida por
grupos representativos de moradores, associacbes de moradores, organizagfes ndo
governamentais (ONGs), Defensoria Publica e Ministério Publico, por exemplo.

O direito a cidade deve ser adotado e compreendido na nova agenda urbana como o
direito de todos os habitantes, da presente e das futuras gerag@es, de ocupar, usar e
produzir cidades justas, inclusivas e sustentaveis, definido como um bem essencial
comum para a qualidade de vida. O direito a cidade implica ainda responsabilidades
sobre os governos e as pessoas a reclamar, defender e promover este direito. A

15 Numa tradugdo livre: A alegacdo de Amartya Sen é que o processo de desenvolvimento esta inextricavelmente
ligado a um processo de liberdades cada vez maiores que precisam ser concedidas aos individuos de uma
comunidade. Ao potencializar a capacidades e potenciais dos cidaddos de uma sociedade urbana, ou de qualquer
sociedade, os legisladores precisam se concentrar nas &reas que dardo o maior impacto. N&o s6 ha necessidade de
maior impacto, h& também a necessidade de intervir naquelas &reas onde o efeito multiplicador da os beneficios
consequentes serdo 0s maiores. O impacto das iniciativas de desenvolvimento urbano espalhara a beneficios
significativos para todas as comunidades ndo-livres (que ainda enfrentam limitacfes em suas liberdades).

A visdo de Sen do desenvolvimento é o aumento da liberdade para os individuos viverem a vida que desejam
viver ¢ vélido para a sociedade como um todo, incluindo os assentamentos rurais e urbanos. Ja argumentei em
outro lugar este trabalho que, atualmente em muitos paises, a fragilidade das condi¢Bes sociais, politicas e
econdmicas as areas urbanas precisam de apoio urgente devido ao tipo de migracéo urbana que esta ocorrendo. E
preciso, portanto, considerar os potenciais e capacidades para autoaperfeicoamento nos meios de subsisténcia de
cidadaos urbanos, e torna-los o objeto especial de nossa preocupagdo. Tal preocupacdo vincularia maior niveis
de desenvolvimento para a liberdade ao invés de niveis de renda.
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cidade como um bem comum contém os seguintes componentes: a cidade livre de
qualquer forma de discriminacgéo; a cidade com cidadania inclusiva; a cidade com
maior participacdo politica; a cidade que cumpre as suas fungdes sociais; a cidade
com espacos publicos de qualidade; a cidade com igualdade de género; a cidade com
diversidade cultural; a cidade com economias inclusivas; a cidade com um
ecossistema comum que respeite os vinculos rural-urbanos.

O direito a cidade como um direito coletivo/difuso pode ser exercido em cada
metropole, vila ou cidade que estd institucionalmente organizada como unidade
local administrativa distrital, municipal ou de carater metropolitano. Ele inclui o
espaco urbano, bem como os arredores rurais ou semirrurais que fazem parte do seu
territrio (SUALE JUNIOR, 2016, p. 75).

Quando a anéalise se debruca sobre os espacos urbanos nacionais, 0 que se tem, de
modo geral, é uma desorganizada urbanizagdo, arrastada em grande parte pela necessidade
brasileira de promover alguma atualizacdo das estratégias econémicas do pais, sobretudo a
partir dos movimentos de industrializacdo que ja haviam se disseminado pelas nacdes

economicamente mais prosperas — quase todas europeias ou norte-americanas.

A estratégia de industrializacdo nacional para substituicdo de importacdes, nao foi
capaz de propor caminhos que refletissem a necessaria distribuicdo dos espacos para que as
cidades se tornassem espacos para promocdao do bem-estar dos citadinos, relegando ao

segundo plano as necessidades humanas que ndo afetassem diretamente a l6gica produtiva.

Nos casos dos deslocamentos urbanos, 0 mapa permanece praticamente inalterado
até a segunda metade do século XX, quando o inchago das grandes aglomeragdes urbanas traz
o0 tema a agenda das insatisfac6es sociais da populacdo, considerando que a maior parcela dela

era altamente dependente do transporte coletivo para se deslocar pelas cidades.

Este momento é bastante representativo para o tema da mobilidade, considerando
uma série variaveis sociais: o acelerado crescimento das cidades, impulsionado pela estratégia
industrial adotada, o espraiamento territorial das cidades, obrigando que parcelas relevantes
das familias fossem obrigadas a morar em locais distantes dos polos de servi¢cos urbanos e de
trabalho, a crescente insatisfacdo com a ideia de transporte publico instalada na maioria das

grandes cidades brasileiras ou, ainda, o preco cobrado para deslocamento pelas cidades.

Pressionada pelos movimentos populares, a Unido passa a se dedicar ao assunto, com
a edicdo de um subsistema juridico dedicado ao transporte, com estimulos para o
desenvolvimento do setor. Como se vera em item especifico dedicado ao tema, tal subsistema
normativo, além de objetivar o incentivo ao desenvolvimento da atividade, gradativamente,

estabelece os meios institucionais para que as decisbes e a implementacdo das politicas
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fossem compartilhadas — deixando de ser centralizadas para, aos poucos, passarem a ser

regionalizadas.

Medidas como a instituicdo do Vale Transporte surgem no ambito do poder
legislativo como resposta a insatisfacdo popular que, salvo por periodos de inércia —
periodicamente relembrava sua insatisfacdo com a precariedade da mobilidade urbana. A
proposta era reduzir o impacto negativo que o pagamento pela tarifa deslocamento urbano
gerava para a populacdo que dependia do transporte publico, arrefecendo animos e mitigando

a forga dos movimentos sociais ligados ao tema.

Com a chegada da década de 1980, a redemocratizacdo do pais representa outro fato

historico bastante relevante para a compreensao da constituicdo das cidades brasileiras.

Além do aprofundamento do movimento de regionalizagdo das decisdes e escolhas
em temas de politicas urbanas, a mudanca no eixo de poder instituido provocada pela recém-
nascida Constituicdo Federal de 1988. No caso do transporte publico, a titulo meramente
ilustrativo, é possivel ressaltar que o legislador constitucional expressamente escolheu que é

papel das municipalidades decidir sobre o servigo publico de transporte coletivo:

Art. 30. Compete aos Municipios:

()

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
caréater essencial (BRASIL, 1988).

Contudo, apenas o movimento politico-juridico ndo se mostrou suficiente para
efetivacdo do direito previsto e a limitacdo permanecia imposta a populacdo. Com a
deterioracdo das condicdes econdmicas, a instabilidade financeira, a crise fiscal e a
consequente inflacdo que assolou o pais, traz de volta a dificuldade da maioria das pessoas de
promoverem a propria vida com alguma dignidade e bem-estar, sendo que parcela

consideravel das reclamacdes se deu sobre as condi¢des de vida nas cidades.

Ja na década de 1990, a edicdo de um novo plano econdémico — o Plano Real —
alcanca a estabilidade econdmica e o controle da inflacdo, o que viria a reduzir

consideravelmente a pressdo sobre a renda dos brasileiros.

Se, por um lado, as variaveis econdmicas amenizam, a deterioracdo dos servicos
publicos, dentre eles o servico de transporte coletivo, aliada a correcdo dos valores tarifarios
fortemente influenciado pelo incremento nos custos de producdo (como, por exemplo, o

espraiamento das cidades que reduzem a produtividade ou, ainda, 0s congestionamentos que
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diminuem a velocidade média do dnibus) reacendem a insatisfacdo popular e indicam que o

servico esta longe de atingir o status de satisfatorio.

A privatizacdo dos servicos de transporte coletivo passa a ser observado, sobretudo
apo6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. O subsistema juridico dedicado ao
assunto ganha em complexidade e robustez, com instrumentos que vao desde emendas
constitucionais que reconheceriam o direito fundamental ao transporte até normas dedicadas
ao planejamento das cidades e da mobilidade, centrando os esfor¢os na promocdo do bem-

estar humano.

Também do ponto de vista econdmico, a atividade do transporte coletivo se mostra
impactante ndo somente para as cidades para o pais pensado em sua integralidade. Para que se
tenha compreensdo das dimensdes do setor, segundo relatorio produzido pelo Sistema de
Informacdes da Mobilidade Urbana da Associacdo Nacional de Transportes Pablicos, em
pesquisa concluida em janeiro de 2020 que compreende os periodos de 2014 a 2017, os
brasileiros residentes nos 533 municipios brasileiros com mais de 60 mil habitantes —
correspondente a 66% da populacdo nacional, escolhem entre trés modais distintos para
realizarem seus deslocamentos urbanos: das 66,1 bilhdes de viagens realizadas em 2017, 43%
sdo por meio de transporte ndo motorizado (a pé e bicicleta), 29% via transporte individual
motorizado (motocicletas e automoveis) e os restantes 28% através do transporte coletivo
(6nibus e trilhos) (ASSOCIACAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTES
PUBLICOS, 2020, p. 4-5).

Ademais, veiculos do transporte publico coletivo percorrem o equivalente a 212
bilhdes de quilometros anualmente, sendo que o setor empregava 724 mil profissionais em
2017 (entre empregos diretos e profissionais de gestdo do transito), o que significa quase 7%
dos contratos de trabalho firmados e ativos no ultimo dia daquele ano. (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2020)

A expressividade dos dados objetivos apresentados demonstra que também do ponto
de vista das receitas publicas e da consequente repercussdao no crescimento econémico
nacional, o direito ao transporte e ao uso pleno das cidades guardam entre si correlacdes
relevantes, seja para a discussdao do plano diretor e da legislacdo dedicada a organizacdo das
municipalidades, seja para o estabelecimento de estratégias e politicas publicas voltadas para
todo o territorio nacional, nelas compreendidas as correlagBes e integragdes intermunicipais

(além das regides metropolitanas e das ndo conurbadas).
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Mais recentemente, o transporte urbano, como atividade econbmica e como
fendmeno de construgdo da justica, vem sofrendo profundas transformacdes, todas elas

exigindo que dediquem novas reflexdes sobre o tema da mobilidade.

Para as entidades organizadas de representacdo o que se tem, em verdade, ndo seria
uma transformacdo, mas a configuracdo de uma crise que demonstra sintomas de que ja se
tornou cronica, fato é que, ao longo dos ultimos 25 anos, a presenca de passageiros tem se

reduzido:

Organograma 1: Ciclo vicioso da perda de competitividade do transporte urbano

« Aumento de pregos dos insumos TPU
= Incentivo ao tr e individual
- Aumento gratuidades

« Perda de demanda Queda de - Desequilibrio
« Reducao de receita odutividade econdmico-inanceiro
= Aumento de custo/pas rentabilidade = Aumento tarifa TPU

+ Perda de gualidade e competitividade TPU
= Aumento do transporte individual

+ Mais congestionamento, poluicao,
acidentes e desigualdades urbanas

Fonte: VASCONCELLOQOS, 2001, p. 25

As causas para tanto sdo multiplas. Surge a figura do transporte informal (ou dito
clandestino), normalmente realizado por meio de veiculos de porte menor e, dada a sua

natureza, sem qualquer regulacéo estatal.

O exponencial incremento da motorizacdo individual, mormente observado a partir
dos anos 2000, em razdo do incremento da renda meédia, acesso a crédito ao consumidor,
politica de subsidios ao setor automobilistico e a permanente insatisfacdo do passageiro com a

qualidade e o preco do servico.

Outra tendéncia observada na mobilidade urbana é o ciclo vicioso de perda de
competitividade do transporte publico urbano rodoviario. Estimulos ao transporte
privado associados a aumentos de custos e auséncia de politicas de priorizagdo do
transporte coletivo acabam gerando perdas de demanda e receitas para 0s sistemas
publicos, impactando a tarifa cobrada, que, por sua vez, gera mais perda de
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demanda, retroalimentando o ciclo vicioso. O organograma 1 retrata a dindmica de
perda de produtividade e atratividade do transporte pulblico urbano
(VASCONCELLOS, 2011, p. 24).

O avanco tecnoldgico e o surgimento de aplicativos para o transporte responsivo a
demanda, isto é, o transporte que abandona o itinerario fixo e utiliza da tecnologia
(principalmente via do telefone celular) para conectar fornecedor e consumidor, por sua vez,
também representou relevante decréscimo na produtividade das operadoras de transporte

coletivo.

A pandemia da COVID-19 e as respectivas medidas para seu enfretamento
(principalmente o isolamento social) importaram, em média, na reducdo de 71% na demanda
de passageiros, gerando um prejuizo de mais de R$ 2 bilhdes de reais apenas nos primeiros 60
dias de acometimento da doenca em territrio nacional (ASSOCIACAO NACIONAL DAS
EMPRESAS DE TRANSPORTES URBANOS, 2020, p. 1-7).

A despeito do esforgo para enfrentamento do momento extraordinario, € fato que o
modelo de servicos de transporte publico coletivo urbano de passageiros, se nunca foi bem
quisto pela maioria da populacdo usuaria, esta diante de um cenario que clama por novas
solugdes que busquem, minimamente, ofertar um servigo adequado aquelas populacbes que
remanescem dependentes do transporte coletivo, preservando a modicidade e, a0 mesmo
tempo, com capacidade de definir o bem desejado que merece ser tutelado e responder a

tempo as configuracdes e demandas sociais.

Noutro ponto, a crise instalada no tema do transporte pablico urbano de passageiros
indica que, a0 menos para as populacdes menos favorecidas, hd um direito social que ainda

ndo foi plenamente efetivado, na forma como determina a Constituicdo Federal.

Reforga-se assim uma oposicdo nitida entre transporte coletivo/transporte
individual, onde a distribuicdo desigual da mobilidade e da acessibilidade
proporcionada definem a condicdo periférica e a condicdo central das classes
sociais no territério metropolitano (KLEIMAN, 2011, p.16).

Essa consequéncia é, em parte, produto do modelo de justica adotado, orientado para
as instituicdes e na forma de alcancar a justica ideal, e menos conectada a proposta de
concretude das realizacdes resultantes das escolhas sociais. Talis institutos, de forte influéncia
contratualista, lograram éxito na edicdo de solucdes juridicas que, talvez, atendam a ideia de
justica ideal, com comportamentos pré-ajustados e resultados perfeitos. No &mbito do mundo

que se V&, contudo, estdo longe de entregar os resultados para os quais foram propostos.

E 0 que se passara a debater.
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2.4 CONCLUSOES PRELIMINARES

Uma vez mais, utiliza-se da proposi¢do de conclusdes preliminares para consolidar

ideias que acreditamos ser centrais ao debate:

1.  Ajustica é percebida e direcionada por meio do texto constitucional.

2. A justica esta conectada com o comportamento social, isto é, reconhece o
papel das instituicdes, mas devolve a sociedade o compromisso por encaminhar os meios
para enfrentamento das injustigas.

3. Medir a justica indica medir realizagdes concretas e a efetiva expansao das
liberdades.

4.  Mobilidade ¢ uma ferramenta de efetivacdo de direitos. Além de um
direito por si s, a mobilidade (especificamente, 0 acesso ao transporte publico) é
também meio para atingimento do que a cidade (e a sociedade) pode oferecer.

O direito social ao transporte € necessario a efetivacdo dos demais direitos
fundamentais. Tal assertiva significa que a mobilidade exerce um papel instrumental, isto €,
permite aos membros da sociedade buscarem seus interesses, tais como, trabalho, educacéo,
lazer ou quaisquer outros interesses relevantes para 0 seu bem-estar.

5. Mobilidade é género do qual o transporte publico € espécie. E, dentre suas
espécies, o transporte publico coletivo (TPC) é o modal mais propenso ao atendimento as
necessidades de acesso a cidade das camadas mais pobres da populagdo, bem como é o
modal que mais adere as preocupacgdes com sustentabilidade das cidades.

6.  Assim como ndo é possivel discutir mobilidade e justica apenas no ambito
do Direito, ndo é possivel se pensar a cidade sem considerar os multiplos aspectos
envolvidos no seu desenvolvimento.

A cidade deve ser vista como espaco de promocdo de capacidades, o que extrapola o
olhar econémico da expansdo urbana. Além disse, tais espacos s6 atingem sua funcéo social a
medida que permite o maior nimero possivel de pessoas usufruindo do que entenderem
necessario para sua vida digna.

7. Os institutos juridicos propostos para a efetivacdo da mobilidade e do
direito social ao transporte sdo incapazes de dar solucdo definitiva ao problema do
deslocamento nas cidades.

Tal objetivo s6 seré atingido quando a discussao transbordar o campo da tecnicidade

juridica, para a construgido de um modelo voltado as dores sociais imediatas. E dizer: a
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modelagem técnica ndo pode estar além das necessidades da comunidade, propondo solucdes
para problemas etéreos. As solugdes eleitas, quaisquer que sejam, devem estar comprometidas

com a efetivagdo das promessas constitucionais.



77

3. A IDEIA DE JUSTICA

Talvez um ponto em comum entre 0s que se dedicam a pesquisa académica e a ciéncia
é a necessidade, nem sempre saudavel, de compreender e tentar explicar o mundo. Essa
angustia, isso €, dar razdo ao que percebemos a nossa volta, move os espiritos curiosos rumo a
questdes universais que residem em toda alma humana. O tema da justica, bem como dos

meios para empreendé-la, nos parece ser uma dessas indagacgoes.

No ambito desta tese, a busca pela efetivacdo dos direitos sociais carece da ideia de
justica, ja que ndo nos parece possivel reconhecer e realizar os direitos sociais sem debater,
antes, a melhor e mais equitativa distribuicdo de recursos, oportunidade e beneficios ofertados
por uma sociedade. E, nesse aspecto, o olhar de Sen tem muito a contribuir & medida que
busca produzir justica a partir da correcdo das desigualdades, da promoc¢do da incluséo,
afastamento da discriminacdo injustificada e no esforco para que todos possam acessar as

mesmas liberdades.

Incrustado na natureza de cada um de nods, ha um forte senso do que € justo ou injusto,
ndo raro se manifestando desde muito cedo e nos acompanhando na valoracdo dos mais
variados assuntos e fendmenos. Tal constatacdo indica que o senso de justica esta presente na
vida cotidiana e faz parte de como as pessoas avaliam e valoram os ambientes que fazem
parte. Indo além, é a percepcdo das injusticas que nos rodeiam ou nos acometem que nos

impele a intervir no mundo, remediando-o uma injustica de cada vez.

E como pensa Amartya Sen, segundo o qual ao afirmar que a percepcao de uma justica
ideal e completa, isto €, uma justica que prevaleca e ndo admita qualquer tipo de injustica é
uma ideia iluséria e que em nada contribui para o debate: em verdade, 0 que nos move nao é
aspirar por um mundo idealmente justo, mas a oportunidade de corrigir as injusticas que

nossas maos alcancam (SEN, 2011, p. 9).

Essa compreensdo, isto é, da existéncia de injusticas alcancaveis e sanaveis, nao so nos
move adiante no fluxo da vida, mas é também fundamental para proposicdo de um novo olhar
tedrico ao tema da justica. Dito de outra forma: a partir do inventario das injusticas, é possivel
e necessario se indagar como a razdo pode atuar para mitigar ou mesmo eliminar essas

injusticas.
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E este 0 pensamento que motivou Amartya Sen a propor um novo olhar sobre a teoria
da justica, num esfor¢co para compreender suas exigéncias a partir do uso da razéo e da

razoabilidade, em busca de saidas concretas para as injusticas diarias:

Apresento aqui uma teoria da justica em sentido amplo. O objetivo é esclarecer
como podemos proceder para enfrentar questdes sobre a melhoria da justica e a
remogdao da injustica, em vez de oferecer solugGes para questdes sobre a natureza da
justica perfeita (SEN, 2011, p. 11).

Como se pode ver, a proposta de abordagem de Sen, e que este trabalho acompanha, se
distancia daquelas propostas pela filosofia moral e politica contemporéneas. A teoria da
justica esbocada por aquele pensador objetiva mais propor meios para reduzir a injustica do
que caracterizar sociedades hipotéticas que tenham alcancado a plena justica. Ademais, Sen
admite em sua modelagem que € possivel existir razbes e argumentos distintos para a justica,

todos igualmente validos, embora aparentemente conflitantes:

O que é importante observar aqui, como fundamental para a ideia de justica, é que
podemos ter um forte senso de injustica com base em muitos fundamentos
diferentes, sem contudo, concordarmos que um fundamento especifico seja a razao
dominante para o diagnostico da injustica (SEN, 2011, p. 32-33).

No mesmo sentido,

Além disso, casos de injustica podem ser muito mais complexos e sutis que a
estimacdo de uma calamidade observavel. Poderia haver diferentes argumentos
sugerindo diversas conclusdes, e as avaliacbes sobre injusticas podem nao ser nada
Obvias (SEN, 2011, p. 34).

Num derradeiro aspecto, a teoria da justica de Sen questiona se a justica esta
conectada somente a forma como as instituicGes operam ou também a conduta das pessoas em
sociedade. Para ele, a existéncia de injusti¢as remediaveis pode estar ligada a “transgressoes
de comportamento e ndo a defeitos institucionais” (SEN, 2011, p. 12). A ideia ¢ de que a
justica estaria mais conectada a forma como as pessoas vivem e menos a atuacao institucional

daquela sociedade.

Sen busca ir além da ideia proposta pela estrutura do contrato social, afastando-se das

analises, como dissemos, que se debrucam sobre a proposicdo de se criar instituicdes justas.

Embora a justica tenha sido objeto de estudos por séculos, foi no periodo do
lluminismo (séc. XVIII e XIX) europeu que o tema desenvolveu duas de suas linhas tedricas

fundamentais.
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Uma primeira abordagem teria sido iniciada por Thomas Hobbes, e recebido apoio de
pensadores como Jean-Jacques Rousseau, se dedicou a busca de arranjos institucionais justos

para a sociedade.

Denominada institucionalismo transcendental, esta corrente é caracterizada pela busca
da justica perfeita, isto é, seu esfor¢o concentra-se em identificar os atributos do que é
plenamente justo. Além disso, os defensores desta visdo entendem que é por meio das
instituicOes perfeitamente justas que se alcancaria a justica social. Hodiernamente, essa
tradicdo parece receber maior enfoque, encontrando adeptos da envergadura de Ronald

Dworkin.

Aqui, Sen reconhece a influéncia contratualista nos argumentos utilizados, sobretudo

em autores como John Locke, Jean-Jacques Rousseau e Immanuel Kant:

Um “contrato social” hipotético, supostamente escolhido, claramente diz respeito a
uma alternativa ideal para o caos que de outra forma caracterizaria uma sociedade, e
0s contratos que foram mais discutidos por tais autores lidavam sobretudo com a
escolha de instituicdes. O resultado geral foi ao desenvolvimento de teorias da
justica que enfocavam a identificacdo transcendental das instituicdes ideais (SEN,
2011, p. 36).

Neste ponto, embora reconheca a relevancia de John Rawls para o tema, diverge deste

e da ideia de justica como equidade:

(...) a abordagem de John Rawls da “justica como equidade” — merecidamente
celebrada — produz um tnico conjunto de “principios de justica”, que dizem respeito
exclusivamente ao estabelecimento de “instituicdes justas” (para constituir a
estrutura basica da sociedade), embora requeiram que o comportamento das pessoas
cumpra integralmente as exigéncias do funcionamento apropriado dessas institui¢oes
(SEN, 2011, p. 13).

A bem da verdade, Sen identifica que pensadores como Kant e Rawls extrapolam a
corrente institucionalista transcendental, ao se debrucarem também sobre o0s requisitos
comportamentais exigidos, além das escolhas institucionais. Assim, tal abordagem estaria
focada em arranjos, isto €, em buscar definir ndo sé as instituices corretas, mas também os

comportamentos certos:

A outra limitacdo em nossa discussdo é que em geral examino os principios de
justica que regulariam uma sociedade bem ordenada. Supde-se que todos ajam
justamente e cumpram sua parte na sustentacdo das institui¢des justas (RAWLS,
2016, p. 16).

Noutro extremo, em comparagdo com a proposta do institucionalismo transcendental,

havera tedricos iluministas que propordo olhares que partirdo da concretude social: as
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instituicGes, as pessoas, 0s comportamentos e todas as demais variaveis deverdo ser

observadas a partir de suas realidades.

Adam Smith, Karl Marx, Jeremy Bentham, John Stuart Mill, dentre outros teoricos,
assumiram como proposta metodoldgica, cada um a sua maneira, a necessidade de se
comparar sociedades existentes, abandonando a ideia de se analisar uma sociedade existente.
Na leitura de Sen, “tais compara¢des focadas em realizagdes tinham com frequéncia como

principal interesse a remocgao de injusticas evidentes no mundo que viam” (SEN, 2011, p. 38).

A ideia de que as pessoas se comportardo de forma obediente as instituicdes, ou a ideia
de um contrato social, parece guardar pouco ou nenhum compromisso com a realidade. Na
teoria da justica proposta por Sen, o foco merece estar na realidade e em como as pessoas
efetivamente vivem suas vidas e fazem suas escolhas. I1sso ndo significa dizer, contudo, que a
analise do papel das instituicdes deve ser abandonada, mas somente que estas terdo um papel

instrumental nas sociedades e, portanto, na construcao da justica.

3.1 UMA TEORIA DA JUSTICA PARA AMARTYA SEN

Sen propde uma teoria da justica focada nos avangos concretos da justica, alinhando-

se mais a tradicdo filosdfica que se opds ao institucionalismo transcendental.

Devemos atribuir importancia ao ponto de partida, em especial a selecéo de algumas
questdes a serem respondidas (por exemplo, “como a justica seria promovida?”’) em
lugar de outras “o que seriam instituigdes perfeitamente justas?”). esse ponto de
partida tem como efeito uma dupla divergéncia: primeiro, toma-se a via
comparativa, em vez da transcendental; segundo, focam-se as realizacbes que
ocorrem nas sociedades envolvidas, em vez de focar apenas as instituicbes e as
regras. Dado o presente balango de énfases na filosofia politica contemporanea, esse
efeito vai exigir uma mudanca radical na formulacdo da teoria da justica (SEN,
2011, p. 39).

Uma questdo ponderada pelo autor € que a constru¢do de uma ideia de justica nédo
deve rejeitar argumentos diversos com base exclusivamente na proposicdo de que sé pode

prevalecer um Gnico conceito do justo.®

16 Amartya Sen utiliza 0 exemplo das trés criancas e uma flauta para ilustrar como diferentes pensamentos sobre
justica podem trazer argumentos relevantes que merecem participar do debate: “a questdo geral aqui e que ndo ¢é
facil ignorar como infundadas quaisquer das pretensdes baseadas respectivamente na busca da satisfacdo
humana, na remogdo da pobreza ou no direito de desfrutar dos produtos do proprio trabalho” (SEN, 2011, p. 44).
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O problema que ele busca discutir esta em se perceber que diferentes correntes
poderdo construir conclusdes que expressam valores de mundo diversos, mas igualmente
validos, a depender de qual perspectiva se adota. Uma consequéncia direta desta percepcao é
que ndo se trata apenas da discussdo em busca do melhor argumento, mas da escolha dos
principios que fundamentardo, por exemplo, as politicas publicas e a alocacdo de recursos em

determinado Estado ou as institui¢des e 0s arranjos sociais que serdo privilegiados.

Ademais, a existéncia de argumentos divergentes ndo significa que o desacordo
precise ser obrigatoriamente superado, como pretexto para atingimento do justo: “pode de fato
ndo haver nenhum arranjo social identificavel que seja perfeitamente justo e sobre o qual

surgiria um acordo imparcial” (SEN, 2011, p. 45).

3.1.1 Teoria comparativa ou transcendental

Amartya Sen propde um modelo ativo para a teoria da justica, cuja analise deve ndo sé
partir da realidade, mas contribuir para o enfrentamento das injusticas que nos parece
possivel. Esta postura, de pronto, confronta com a abordagem transcendental, aproximando-o
do método comparativo (SEN, 2011, p. 46).

E dizer: para se definir entre dois caminhos possiveis qual o que melhor atenderia aos
anseios de determinada comunidade, de nada adiantaria buscar as caracteristicas do caminho

perfeito que ndo poderia ser trilhado.

Alids, para Sen, a teoria transcendental ndo serviria sequer para o estabelecimento de
parametros de aproximacgdo e comparacdo com as alternativas que se tem a disposicéo, ja que,
nesta abordagem, parte-se de premissas que ndo dialogam com a realidade, o que, por si s0,
inviabilizaria a comparacdo. A solucdo proposta € se estabelecer por meio do debate racional,

publico e democréatico qual o melhor caminho possivel, dentre as alternativas realizaveis.

A teoria da justica deve debrucar-se sobre a vida humana e sobre as razdes segundo as
quais escolhemos levar um tipo ou outro de vida. Tal liberdade de realizacdo, que traduz
nossas crencas sobre bem-estar e bem viver, compde o0 senso ordinario de justica e ndo pode

ser captada por uma analise que se dedique exclusivamente as instituicGes ou arranjos sociais.
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A necessidade de uma compreensdo da justica que seja baseada na realizagdo esta
relacionada ao argumento de que a justica ndo pode ser indiferente as vidas que as
pessoas podem viver de fato. A importancia das vidas, experiéncias e realizagbes
humanas ndo pode ser substituida por informacdes sobre instituigdes que existem e
pelas regras que operam. Institui¢des e regras séo, naturalmente, muito importantes
para influenciar o que acontece, além de serem parte integrante do mundo real, mas
as realizacOes de fato vao muito além do quadro organizacional e incluem as vidas
que as pessoas conseguem — ou ndo — viver (SEN, 2011, p. 48).

3.1.2 O mundo dos peixes

Uma alegoria trazida pelo autor bastante Gtil para a visualizacdo das duas formas
distintas de se perceber a justica — um focada nas instituicdes e nos arranjos e outra focada nas

realizagOes — esta no direito indiano antigo, por meio das expressdes niti e nyaya:

A primeira ideia, niti, diz respeito tanto a adequacdo organizacional quanto a
correcdo comportamental, enquanto a Gltima, nyaya, diz respeito ao que resulta e ao
modo como emerge, em especial a vida que as pessoas sdo realmente capazes de
levar (SEN, 2011, p. 17).

Embora no sanscrito classico ambas as palavras signifiguem justica, € preciso lancar
algumas distingdes entre elas para se alcancar o bom entendimento. Niti se refere a justica
conforme determinado arranjo social e institucional, indicando a adequacdo de determinado

comportamento.

Por sua vez, nyaya indica um conceito de justica mais amplo e abrangente, isto &, se
refere a justica realizada. Portanto, as instituicdes, arranjos e regras ganham uma perspectiva
mais ampla e inclusiva, extrapolando seus papeis funcionais para conectarem-se a0 mundo

que surge.

Outra expressdo advinda desse universo é matsyanyaya, que significa a justica do
mundo dos peixes. Através dela, o direito indiano indicava que um peixe grande pode
impunemente devorar um peixe menor. Desse modo, surge a atengdo para que o “mundo dos
peixes” ndo invada o “mundo dos humanos”, isto ¢, nos indica que parte essencial da justica
ndo esta em perceber o qudo correta uma norma ou uma instituicdo possam ser, mas em

impedir que um peixe grande possa livremente ameacar um peixe pequeno.

Essa logica indica que a ideia de justica deve ir além do campo normativo, tedrico ou
institucional para assumir postura ativa e transformadora no cotidiano das pessoas. Como se
vé, eis uma abordagem focada em realizacdes, que ndo busca o perfeitamente justo, mas que

se esforca para prevenir as injusticas manifestas no mundo:
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“(...) o tema da justi¢a ndo diz respeito apenas a tentativa de alcangar — ou sonhar
com a realizagdo de — uma sociedade perfeitamente justa ou arranjos sociais justos,
mas a prevencdo de injusticas manifestamente graves (como evitar o terrivel estado
de matsyanyaya)” (SEN, 2011, p. 50).

3.1.3 O alcance da razao

A primazia da razdo talvez seja uma das herangas mais proeminentes do iluminismo
europeu, muito embora tenha sido objeto de criticas nas discussdes contemporaneas, que

alegam que a tradicdo iluminista superestimou o alcance da analise critica.

A despeito das criticas apontadas, 0 uso da razdo tem se mostrado uma ferramenta e
um meio relevante para a superagdo do pensamento méagico ou baseado exclusivamente em
crencas. Apesar de ndo ser isenta de falhas, a andlise critica “deve ser o determinante basico
do comportamento bom e justo, bem como de um marco aceitavel de direitos e deveres
legais” (SEN, 2011, p. 69).

Isto significa que a construcdo de uma teoria da justica demanda uma postura que
busque a racionalidade, baseando a reflexdo em argumentos objetivos. Estes, por sua vez, se
traduzem em conclusdes lastreadas por evidéncias empiricas e suficientes para convencer

qualquer observador de que aquele argumento seria razoavel.

Assim, € por essa razao que Sen afirma que “o importante papel dado a argumentagao
racional neste trabalho diz respeito a necessidade de basear o pensamento sobre questdes de

justica e injustica em razdes objetivas” (SEN, 2011, p. 71).

Logo, o estabelecimento do parametro racional para fundamentar a teoria da justica a
ser proposta assume papel de destague no desenvolvimento tedrico proposto por Sen, ainda

que este parametro ndo signifique a ado¢do de uma Unica posicao.

Para Sen, o que se faz necessario ¢ a adocdo de um fundamento imparcial que
investigue as razdes da justica sem excluir posicdes contrarias e com o especial cuidado de

que uma teoria sustentada pelos argumentos inadequados pode ter consequéncias fatais.

Por fim, uma proposta que dé destaque a atuacdo pautada pela razdo ndo deve
significar uma atuacédo fria, isto €, desprovida de sentimentos e emocdes. A rigor, existirdo
reacOes instintivas que merecem ser celebradas, como é o caso da natural e imediata repulsa

gue nos causa a crueldade. Entretanto, o que se defende é que esse comportamento emocional
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ndo assuma o papel de argumento Unico ou derradeiro, sem antes passar pelo crivo da critica
racional (SEN, 2011, p. 81).

3.2 ATEORIA DA JUSTICA EM JOHN RAWLS

Para uma adequada compreensdo do que propde Amartya Sen, se faz necessario
investigar o pensamento de John Rawls, dada a sua influéncia sobre a obra daquele autor no

tema da justica.

Esse capitulo é essencialmente uma critica a teoria da justica apresentada pelo
principal filésofo politico de nosso tempo, John Rawls. Vou discutir onde tenho de
divergir de Rawls, mas ndo posso comecar essa critica sem reconhecer, em primeiro
lugar, como meu proprio entendimento da justica — e da filosofia politica em geral —
tem sido influenciado por aquilo que aprendi com Rawls, e sem mencionar também
a divida bastante grande que todos nds temos com Rawls por ele ter reavivado o
interesse filosofico no tema da justica (SEN, 2011, p. 82).

E acrescenta: “Alguns dos conceitos basicos que Rawls identificou como essenciais
continuam inspirando minha propria compreensdo da justica, a despeito da direcdo e das

conclusoes diferentes do meu proprio trabalho” (SEN, 2011, p. 83).

Para Sen, o tema da justica (assim como a filosofia moral e politica) avangou
enormemente e s6 assumiu a relevancia que possui hoje nos debates sobre a sociedade em
razdo do trabalho de Rawls. Sua influéncia pode ser vista nas obras de autores como Ronald
Dworkin, Thomas Nagel, Roberto Nozick, Thomas Pogge, Joseph Raz, Thomas Scanlon,

John Roemer, dentre outros.

O tema da justica se manifesta na obra de Rawls em, pelo menos, trés momentos
distintos: a partir da proposta de principios de justica e equidade, busca mapear as instituicoes
necessarias a estruturacdo da sociedade; a seguir, as ideias de justica subsidiam trabalhos
sobre como as pessoas avaliam e percebem a bondade e a retiddo; e, por fim, se dedica a

discutir como a estabilidade dos arranjos sociais influenciam a convivéncia comunitéria.

A ideia central desenvolvida no trabalho de Rawls esta estampada na l6gica de que a

justica deve ser concebida a partir das exigéncias da equidade.

O que é entdo equidade? Essa ideia fundamental pode ser conformada de varias
maneiras, mas em seu centro deve estar uma exigéncia de evitar vieses em nossas
avaliacOes levando em conta os interesses e as preocupagdes dos outros também e,
em particular, a necessidade de evitarmos ser influenciados por nossos respectivos
interesses pelo préprio beneficio, ou por nossas prioridades pessoais ou
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excentricidades ou preconceitos. Pode ser amplamente vista como uma exigéncia de
imparcialidade. A especificacdo de Rawls das exigéncias de imparcialidade é
baseada em sua ideia construtiva de posicdo original, que é central para sua teoria da
“justica como equidade” (SEN, 2011, p. 84).

Posicdo original € um conceito ideal, isto é, imaginado, em que as pessoas envolvidas
ignoram seus interesses e identidades pessoais — um estado imaginado de ignorancia
compartilhado por todos os convivas, sobretudo das concepgdes individuais de uma vida boa
— e, a partir de preferéncias racionais, gerais e abrangentes, devem escolher por unanimidade

0s principios da justica.

Os principios da justica sdo, por sua vez, sentencas valorativas que, uma vez
escolhidos por todos na posicdo original de maneira unanime e em igualdade, passardo a
constituir a concepcdo politica daquela sociedade sobre o tema da justica. Assim, as pessoas
até poderiam discordar entre si sobre os mais variados temas, ja que compartilnam entre si 0
senso de justica e tem seus comportamentos influenciados por ele. A partir dai, serdo estes

principios da justica que determinardo quais as instituigdes que devem gerir a sociedade.

O ponto central é estabelecer condigdes minimas para que as pessoas que convivem
em uma determinada sociedade possam cooperar entre si de maneira razoavel e em prol de
interesses e objetivos comuns, apesar de sustentarem posicGes contrarias sobre inimeros
temas. Para Rawls, essa cooperacdo sO é possivel quando esta sociedade compartilha uma
ideia comum de justica (uma concepcao politica razoavel de justica), o que permite que o
debate publico e democratico de temas fundamentais possa prosseguir e alcancar

deliberac@es, sobretudo em temas de natureza constitucional ou de natureza basica.

Isto ndo significa que as pessoas ndo possam sustentar posicdes diferentes, mas que,
em temas que envolvam principios de justica ou a garantia indiscriminada de equidade, as
opinides diferentes devem ser superadas para a construcdo de um acordo democraticamente

deliberado.

Para John Rawls, dois principios devem vir a tona na posi¢do original, por meio de
acordo unanime. O primeiro prioriza a liberdade, indicando o0 maximo de liberdade possivel,
que deve ser outorgada indiscriminadamente para todos. O segundo principio trata da
justificacdo das desigualdades sociais e econémicas: elas devem estar associadas a posicdes
que todos possam acessar em condi¢Bes iguais de oportunidades e, além disso, devem

privilegiar os membros menos favorecidos da sociedade.



86

Aqui, é importante registrar que Rawls devota lugar especial a liberdade, néo tratando-
a como mais um recurso para a vida boa, mas como um elemento essencial a vida humana.
Quanto ao segundo principio, sua analise chama a atencdo para dois pontos distintos. A
primeira parte dele impd&e a obrigacdo institucional de que todos tenham igualdade de acesso
as oportunidades publicas. A derradeira parte indica a justica distributiva, isto €, a necessidade
de se beneficiar os membros da comunidade em desvantagem social para que estes acessem o

que Rawls chama de bens primérios (direitos, renda, oportunidades etc.).

Superada a selecdo dos principios da justica, o préximo passo para a construcdo da
justica social na concepcdo de Rawls seria a etapa constitucional, isto é, a proposicdo das
instituicGes levando em conta as caracteristicas de cada sociedade e a partir dos principios

béasicos de justica.

Sucessivamente, o sistema se desenvolve, dando origem a camada subsequente ate a
materializagdo social: “A sequéncia imaginada avanga passo a passo por linhas firmemente
especificadas, com um desdobramento elaboradamente caracterizado dos arranjos sociais

completamente justos” (SEN, 2011, p. 87).

Amartya Sem, por usa vez, vé com reservas a ideia de que os principios da justica

poderiam ser unanimemente selecionados.

Ele comunga da opinido de outros pensadores economistas de que podem ocorrer
interesses genuinamente conflitantes e plurais, sem que isso signifique a manifestacdo de uma
agenda pessoalmente conveniente. As pessoas, sustenta, podem ter concepc¢des distintas do

justo, definindo de forma diversa o que € imparcialidade ou equidade (SEN, 2011, p. 87-88).

O préprio Rawls, em andlises posteriores tende e relativizar sua ideia original de um
anico conjunto de principios da justica, sobretudo reconhecendo que sua concepcéo ideal ndo
poderia ser alcancada. Contudo, ndo ha registro formal de que ele a tenha abandonado

integralmente.

Para Sen, havera ainda ao menos mais trés dificuldades no pensamento de John Rawls
gue merecem novos aprofundamentos, em razdo dos problemas que trazem para a teoria
rawlsiana. A primeira dificuldade € que uma teoria da justica centrada na busca por
instituicdes justas e que dai retira 0 argumento de validade para uma sociedade justa ignora o
comportamento real das pessoas, que pode ou ndo estar em consonancia com essas

instituicbes ou com suas regras de funcionamento.
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A segunda dificuldade reside na abordagem contratualista assumida por Rawls, isto &,
pela escolha de adotar a premissa de um contrato social unanimemente aceito quando da
posicdo original. Para Sen, essa escolha limita a analise em varios aspectos: impede um olhar
comparativo ao adotar uma visdo transcendental, ignora as realizagfes sociais, admite
opinides de pessoas que ndo compdem o grupo social e deixa de avaliar situacdes urgentes,

como a necessidade de eliminar ou mitigar injustigas manifestas.

A terceira e derradeira dificuldade que decorre da teoria da justica como equidade de
Rawls estd na necessidade de se reconhecer que o dito contrato social exige o envolvimento

de uma suposta sociedade global, o que por si s6 ja indica incontaveis enfrentamentos.

Por outro lado, ndo demanda grande esfor¢o reconhecer que o pensamento de John
Rawls teve grande impacto e contribuiu de forma decisiva para o0 avanco de nossa
compreensdo sobre a justica. A ideia de equidade tem se mostrado fundamental para a justica,
fazendo-se prioritaria no desenvolvimento de uma teoria da justica. No mesmo viés, foi Rawls
guem chamou a atencdo para capacidade humana de utilizar seu proprio senso de justica e

concepcao do bem.

O papel da objetividade como guia orientadora para que a razdo pratica fundamente
uma estrutura publica de pensamento, com bases e evidéncias que deverdo superar o crivo da

reflexdo e do debate, também é uma contribuicéo direta do trabalho de Rawls.

A priorizacdo rawlsiana da liberdade na avaliacdo da justica de arranjos sociais, tem se
mostrado também bastante importante, seja como necessidade humana basica, seja como
requisito para o pleno exercicio democréatico. O mesmo efeito pode ser observado na analise
da primeira parte do segundo principio, que busca eliminar disparidades sociais que decorrem

de discriminac@es arbitrarias inadequadas.

Superadas as necessidades de especial tutela a liberdade e a imposicdo de concorréncia
equitativa para as posicGes publicas de destaque, € também de Rawls a previsdo da
necessidade de se estender cuidados aos menos favorecidos, buscando a eliminacdo da

privacao aos bens que denominou primarios.

Sen ainda reconhece mais uma contribuicdo de John Rawls, que é reconhecer, ainda
que indiretamente, a relevancia que a liberdade tem para as pessoas, especialmente para
conferir a elas oportunidades reais, em contraposicdo as oportunidades apenas formalmente

reconhecidas, para fazerem de sua vida o que quiserem.
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De toda forma, conclui Sen que

As importantes contribuicdes de John Rawls as ideias de equidade e justiga
convidam para a celebragdo, e ainda ha outras ideias presentes em sua teoria da
justica que demanda, como ja afirmei, uma analise critica e reformulacdo. A anélise
de Rawls da equidade, da justiga, das instituicGes e do comportamento iluminou
profundamente nosso entendimento da justica e desempenhou — e ainda desempenha
— um papel extremamente construtivo no desenvolvimento da teoria da justica. Mas

nao podemos fazer do modo rawlsiano de pensar a justica uma “parada” intelectual
(SEN, 2011, p. 104).

3.2.1 As Instituictes

Amartya Sen ¢é definitivo ao afirmar que “toda teoria da justica tem de dar lugar
importante para o papel das instituicdes, de modo que a escolha das instituicbes ndo deixe de

ser um elemento central em qualquer explicagao plausivel da justiga” (SEN, 2011, p. 112).

O problema surge quando se ignora a interpendéncia existente entre tais instituicdes e
0 comportamento real das pessoas em sociedade, com vistas a busca pela justica. Assim, se 0
que se busca é o enfrentamento das injusticas concretas, por vezes instaladas ou reforcadas
por lacunas institucionais ou comportamentos inadequados, é critico que se pense como as
instituicbes devem ser criadas para resolver questdes que acabaram de se apresentar,

promovendo liberdades e 0 bem-estar de pessoas que vivem a sociedade hoje.

Tal compreensdo merece destaque na proposicao de uma teoria da justica. A busca por
instituicbes que exigem um comportamento que esta além do que os membros de determinada

sociedade estdo dispostos a oferecer, pode ser fatal para a busca da justica.

Outro aspecto na eleicdo das instituicGes que serdo admitidas e necessarias a sociedade
se encontra na preocupacdo com a compensacao de poderes entre elas. Essa assertiva indica
que o poder ilimitado usualmente tem uma influéncia negativa sobre quem o exerce, dado seu

efeito corruptor.

Para enfrenta-lo, necessario o desenvolvimento de mecanismos que promovam o0
equilibrio institucional, isto é, formas para que diferentes instituicdes sociais possam exercer
poder compensatorio umas sobre as outras. Nesse aspecto, importante anotar a relevancia que
0 ambiente democrético tem para a limitacdo dos poderes institucionais, regulando-os de

acordo com o comportamento das pessoas pertencentes aquela sociedade.
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O fato é que a perspectiva institucional deve permanecer bastante atenta para perceber
a complexidade das sociedades, sob pena de adotarem uma postura que as distancie da

construcgdo da justica concreta.

Isto significa que é inadequado conceber justica como produto da criagdo das
instituicdes mais justas e dos melhores arranjos sociais. Ha de se ter sensibilidade constante
para 0s produtos desses arranjos e instituicoes, observando o que acontece no mundo a nossa
volta (SEN, 2011, p. 113).

Por mais que julguemos como corretas e adequadas as instituicbes e normas sociais,
avaliar sua interacdo com a sociedade é tarefa continua. Nas palavras do proprio Sen,
“perguntar como as coisas estdo indo e se elas podem ser melhoradas ¢ um elemento

constante e imprescindivel da busca da justiga” (SEN, 2011, p. 117).

3.3 DIALOGO E JUSTICA

Embora os debates e discussdes ndo sejam nem sempre eficazes, de modo geral, essas
ferramentas tém se mostrado bastante Uteis (na verdade, uma das melhores) para a expansao

do pensamento e incremento da liberdade intelectual.

S&o os canais de comunicacdo em suas mais distintas formas que permitem que as

informacGes fluam, conduta esta que tende a mitigar os efeitos do paroquialismo reflexivo.

Para uma teoria da razdo préatica, é particularmente importante acomodar uma
estrutura de argumentacdo dentro do corpo de uma teoria espagosa — que é, de
qualguer modo, a abordagem da teoria da justica que este trabalho busca (SEN,
2011, p. 120).

No ambito a que se dedica esse trabalho, o didlogo tem papel central:

Compreender as exigéncias da justica ndo envolve um exercicio solitario maior do
que em qualquer outra disciplina humana. Quando tentamos avaliar a forma como
devemos nos comportar, € que tipo de sociedade deve ser entendido como
manifestamente injusto, temos razfes para ouvir e prestar alguma atencdo nas
opinides e sugestdes dos outros, que podem ou ndo nos levar a rever algumas de
nossas proprias conclusdes. Também tentamos, com bastante frequéncia, fazer com
que os outros prestem alguma atencdo em nossas prioridades e nossos modos de
pensar; nessa defesa, as vezes somos bem-sucedidos, as vezes falhamos
completamente. O didlogo e a comunica¢do ndo sdo apenas partes do objeto de
estudo da teoria da justica (temos boas razbes para sermos céticos quanto a
possibilidade de uma “justiga ndo discutida”), mas também a natureza, a robustez e
o0 alcance das proprias teorias propostas dependem de contribuigdes com base em
discussdes e debates (SEN, 2011, p. 119 e 120).
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Com efeito, uma teoria da justica que abre espago sistematico para a incompletude
pode nos permitir chegar a juizos bastante firmes e fortemente relevantes (por
exemplo, sobre a injustica da continuidade das fomes coletivas em um mundo de
prosperidade, ou da persistente e grotesca subjugacdo das mulheres, e assim por
diante), sem ter de encontrar avaliacbes altamente diferenciadas de cada arranjo
politico e social em comparagdo com todos o0s outros arranjos (por exemplo,
abordando questes como: exatamente quanto imposto deve incidir sobre a venda de
gasolina em determinado pais, por razdes ambientais?) (SEN, 2011, p. 134).

Apesar dessas constatacdes, 0 que se observa sdo propostas tedricas que caminham em
sentido contréario, ou seja, que buscam uma férmula pronta do que seria justica social ja no
ponto de largada, sem qualquer espaco para a composicdo. A delimitacdo especifica, isto é,
que ndo admite a possibilidade de indeterminacdo, embora supere criticas que poderiam ir

nesse sentido, toma o risco contrario: o da excessiva determinagao.

E o0 que acontece na teoria rawlsiana que, alids, ja foi objeto de debate previamente
neste trabalho: o apoio conferido pelos principios da justica de Rawls partem de uma
sociedade perfeitamente justa, impedindo quaisquer compara¢des com modelos distintos ou
ignorando o papel e relevancia das realizagbes sociais — ignorando a possibilidade de, ainda
que na posicao original, as pessoas possam ter concepg¢des diversas sobre justica ou negar que
as pessoas possam se comportar de maneiras inadequadas — a despeito da expectativa gerada a

partir do hipotético contrato social.

Como antidoto a postura enclausurada, Sen elucubra utilizar a teoria da escolha social

para esclarecer a tarefa, por meio de uma compreensao historica da referida teoria.

Seus tedricos objetivavam o desenvolvimento de uma estrutura que afastasse a
arbitrariedade e a instabilidade, decorrentes dos processos de escolha social, por meio da
proposicdo de decisdes democraticas e racionais que buscassem se aproximar dos interesses e

valores da coletividade.

Como um método de avaliacdo, a teoria da escolha social estd profundamente
interessada na base racional dos juizos sociais e decisfes publicas na escolha entre
alternativas sociais. Os resultados do processo da escolha social assumem a forma
de ordenagdes de diferentes estados de coisas desde um “um ponto de vista social”,
a luz das avaliagdes das pessoas envolvidas. Isso é muito diferente de uma busca da
alternativa suprema dentre todas as alternativas possiveis, na qual as teorias da
justica de Hobbes a Rawls e Nozick estdo envolvidas (SEN, 2011, p. 126-127).

Contudo, seria somente a partir de 1950, com Keneth Arrow que a teoria tomaria novo

félego e tornaria ao debate. Por meio da estruturacdo de uma analise que partia de axiomas
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previamente fixados, o pensador exigia que as decisdes sociais superassem o crivo de algumas

condigdes pré-estabelecidas as quais, por sua vez, buscavam dar razoabilidade ao processo.

Com o aprofundamento da analise, Arrow e outros tedricos identificaram a
necessidade de incrementarem a base informacional para superagdo dos impasses, em

especial, aquelas relacionadas a bem-estar e vantagens relativas das pessoas.

Mas para chegarmos a uma adequada compreensdo das exigéncias justica, das
necessidades de organizacdo e instituicbes sociais, bem como da realizacdo
satisfatoria das politicas publicas, teremos de buscar muito mais informacdes e
provas analisadas e justificadas (SEN, 2011, p. 125).

Alias, diga-se de passagem, eis ai uma das razdes pelas quais os tedricos da escolha
social, em especial Condorcet — um dos expoentes da primeira fase de expansdo da teoria,
advogarem a necessidade de expansdo da educacdo publica e do enriquecimento das
estatisticas sociais: a melhora na quantidade e qualidade das informacdes teriam efeito direto

nas escolhas que as pessoas fariam e, por consequéncia, na formulacéo da justica social.

Mas ndo é apenas no campo informacional que a teoria da escolha social oferece
contributos para uma teoria da justica. Sem esquecer do seu olhar para as realizagdes sociais,
essa estrutura argumentativa busca superar a abordagem transcendental para, em seu lugar,

focar em comparacoes.

Talvez a contribuigcdo mais importante da abordagem da escolha social para a teoria
da justica é seu interesse nas avaliacdes comparativas. Essa estrutura relacional, ao
invés de transcendental, concentra-se na razao pratica por tras daquilo que deve ser
escolhido e em quais decisbes devem ser tomadas, em vez de especular sobre a
aparéncia de uma sociedade perfeitamente justa (sobre a qual pode ou ndo haver
acordo). Uma teoria da justica deve ter algo a dizer sobre as escolhas que de fato séo
oferecidas, e ndo apenas nos manter absortos em um mundo imaginado e
implausivel de imbativel magnificéncia (SEN, 2011, p. 137).

Se, por um lado, a tarefa de buscar uma justica social perfeita passa a ficar mais
complexa, por outro, a proposta de se repensar uma justica social orientada pela e para as

escolhas reais se mostra bastante atrativa.

Noutro ponto, a teoria da escolha social tem trazido ao debate o importante
reconhecimento da pluralidade de raz@es, todas elas merecedoras de atencdo quando do
debate sobre justica social. Ademais, ela admite o constante reexame de premissas e 0
aprofundamento dos argumentos e analises — uma contraposicdo frontal a rigida postura da

teoria proposta por Rawils.

Em complemento a contribuicdo anterior, é da teoria da escolha social a boa

convivéncia com a incompletude, seja ela assertiva ou tentativa. Tais solu¢des incompletas ou
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parciais permitem que a teoria esteja aberta a novo escrutinio, que pode ser promovido pelo

aprofundamento de determinado argumento ou pela aquisi¢cdo de novas informagdes.

Indo além, a natureza exploratéria da teoria da escolha social incentiva a intersecdo
entre ordenacdes e prioridades individuais com as conclusdes sociais, levando a interpretacdes

alternativas. O objetivo desses tedricos ¢ “chegar a juizos globais para a escolha social

baseados em uma diversidade de perspectivas e prioridades” (SEN, 2011, p. 140).

E também mérito destes tedricos a habilidade para estabelecer axiomas apoiados no
primado da especificidade, facilitando o trabalho de compreensdo geral e de percepcdo de
consequéncias e implicacBes. Ndo sem sentido, também, é preciso reconhecer a relevancia
que a teoria d& ao debate e a razdo publica, considerando que suas conclusdes devem ser

vistas como inputs para a razao coletiva.

Na verdade, a ligacdo fundamental entre a argumentacgdo publica, por um lado e as
demandas de decisfes sociais participativas, por outro, é fundamental ndo apenas
para o desafio pratico de tornar a democracia mais efetiva, mas também para o
problema conceitual de basear uma ideia devidamente articulada de justica social
nas exigéncias da escolha social e da equidade (SEN, 2011, p. 143).

3.3.1 Argumento, imparcialidade e objetividade

Se o debate publico é fundamental para a construcdo de uma teoria da justica — além
dos evidentes efeitos positivos que o didlogo pode acarretar a propria democracia com um

todo —, naturalmente, a construcéo e exposicao do argumento também devem sé-lo.

Questdo primordial aqui é assentar que a comunicacdo e a compreensdo muatua e
interpessoal sdo condigdes primeiras para a promocdo da argumentacdo publica e, por

consequéncia, para se assentar uma ideia comum de justica.

Dai, relevante a proposicdo de Antonio Gramsci sobre a relevancia da linguagem que,
segundo define, ¢ uma “totalidade de nog¢des e conceitos determinados e ndo apenas de

palavras gramaticalmente vazias de conteudo” (SEN, 2011, p. 151).

A comunicacdo e compreensdo comum deve ir além, portanto, do encadeamento
I6gico de palavras e estruturas frasais para atender & necessidade do debate plblico. E preciso
carrega-las de conteudos e imagens que sejam partilhados pela coletividade que pretende se

sensibilizar, de modo que a proposta comunicativa ndo seja exitosa com o mero envio de
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determinada mensagem, mas com o maximo esforgo para que a mensagem seja recebida, e

percebida, pelos receptores.

A tarefa de construgdo do argumento deve observar alguns requisitos. Em primeiro
lugar, hd de se utilizar a linguagem — e sua estrutura conformista e conformadora — para

comunicar ideias que sdo ndo conformistas.

Ademais, é preciso que o argumento esteja revestido de objetividade ética, isto é, que
tenha capacidade de enfrentar o debate publico da forma mais aberta e transparente possivel.
Tal condicdo, impde também um dever de imparcialidades para posi¢des propostas e para 0s
argumentos que as sustentam: “O lugar de imparcialidade na avaliagdo da justigca social e dos
arranjos sociais € fundamental para a compreensao da justiga, vista a partir dessa perspectiva”

(SEN, 2011, p. 153).

Tal assertiva indica que uma ideia de justica tem em si uma caracteristica adicional de
universalidade, tal qual preconizavam Mary Wollstonecraft e Immanuel Kant, além do
proprio Amartya Sen. Isso significa que as solucbes por ela propostas devem tender a um
carater global, isto €, que considere todas as pessoas € nao um grupo restrito: “¢ que a justiga,
por sua propria natureza, tem de ter um alcance universal, em vez de ser aplicavel aos

problemas e dificuldades de algumas pessoas, mas nao de outras” (SEN, 2011, p. 147).

Para Sen, a imparcialidade ainda pode observar dois caminhos distintos, que chamou
de imparcialidade aberta ou fechada. Fortemente inspirada pelo trabalho de Adam Smith, a
imparcialidade aberta admite a ideia do observador externo imparcial — isto é, de fora do
grupo social, evitando, assim, o paroquialismo —, ou 0 homem no centro do peito, participar

do processo de producdo de avaliagbes imparciais.

A imparcialidade aberta, portanto, ndo se dedica a busca ou compreensao da sociedade
perfeita e instituicdes justas, mas as realizacbes sociais provenientes das avaliacdes
produzidas. Ndo ha, por decorréncia, a necessidade de unanimidade ou de um contrato

integralmente aceito, mas da discussdo publica e da avaliacdo critica coletiva.

No outro extremo, a imparcialidade fechada recebe contribuicdes de John Rawls e
indica que as contribuicdes para um modelo de juizo imparcial devem vir dos membros da
prépria comunidade, a partir da posicdo original e do véu da ignorancia (quanto aos interesses

e objetivos individuais), o que Rawls chamaria de povo.
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Tais concepgdes sobre a imparcialidade s&o centrais para a edificacdo de uma teoria da
justica por algumas razdes. Ora, ndo nos é custoso perceber que a escolha por um modelo de
imparcialidade aberta ou fechada é, em verdade, decidir sobre o grau de limitacdo que
daremos ao nosso ponto de vista, no exame das obriga¢des que decorrem da ideia de justica
que adotarmos.

E dizer: numa perspectiva de imparcialidade fechada, os parametros admissiveis para
0 debate devem surgir do proprio grupo, na posicdo originaria. Isso significa que concepcdes
de elementos estranhos aos membros daquele povo, ainda que adequadas, devem ser

desconsideradas. Aqui, refor¢camos, parte-se de uma concepcao transcendental.

Por outro lado, ao se adotar uma imparcialidade aberta, abre-se o olhar para a
possiblidade (e a necessidade) de se admitir intervencGes de terceiros estranhos ao grupo,

numa perspectiva claramente comparativa. No sentir de SEN

Argumentar que nos realmente ndo devemos nada as pessoas que ndo estdo na nossa
vizinhanga, mesmo que fosse muito virtuoso sermos gentis e caridosos com elas, na
verdade tornaria muito estreitos os limites de nossas obrigacfes. Se nds devemos
alguma consideracdo aos outros — sejam distantes, sejam préximos, € mesmo que a
caracterizacdo dessa responsabilidade seja bastante vaga —, entdo uma teoria
suficientemente espacosa da justica tem de incluir essas pessoas dentro da orbita de
nossos pensamentos sobre a justica (ndo apenas na esfera sequestrada do
humanitarismo benigno) (SEN, 2011, p. 159).

Para o autor, a proposta de edificacdo de uma teoria da justica baseada na
imparcialidade fechada é problemaética e pode se deparar com limitacGes insuperaveis. A
justica é, dentre outros aspectos, uma relacdo de obrigagdes mutuas entre as pessoas.
Conceber um modelo que limita essas obrigacGes aos seres humanos de um determinado
Estado em detrimento dos demais pode atender a légica juridica, mas seguramente ndo o faz

quanto as logicas politica e moral.

Ademais, € fato que as acBes de um determinado pais podem afetar as vidas das
pessoas de outros paises. Assim, se mostra bastante razoavel que essas pessoas também
tenham condicdes e oportunidade de se manifestar sobre as instituicbes e decisdes que lhes

afetam, ainda que exaradas de outra nacdo.

O vetor contrario também ¢é relevante, isto é, perceber e avaliar a experiéncia que
surge de realidades distintas pode também ser relevante para a formacdo do juizo que se

pretende estabelecer:

O papel libertador da imparcialidade aberta permite que diferentes tipos de
perspectivas sem preconceitos € vieses sejam levados em conta e nos encoraja a nos
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beneficiar dos insights que vém de espectadores imparciais diferentemente situados
(SEN, 2011, p. 175).

(...) a avalia¢do da justica exige um compromisso com os “olhos da humanidade”;
em primeiro lugar, porque podemos nos identificar de forma variada com as pessoas
de outros lugares e ndo apenas com nossa comunidade local; em segundo, porque
nossas escolhas e agBes podem afetar a vida dos outros, estejam eles distantes,
estejam préximos; e terceiro, porque o que eles veem desde suas respectivas
perspectivas histdricas e geograficas pode nos ajudar a superar nosso proprio
paroquialismo (SEN, 2011, p. 160-161).

O modelo de imparcialidade aberta também tera reflexos na forma como se propde a
conceituacdo e a aplicacdo da objetividade. Isto porque a objetividade pode ser definida a

partir da posicao que se ocupa e se pretende analisar determinado fenémeno.

E dizer: por objetividade, ndo se pretende extrair uma ideia que esteja acima de
questionamento ou de percepcdes distintas. Ao contrario, 0 que chama de objetividade é a
analise que surge quando “diferentes pessoas podem ocupar a mesma posicao e confirmar a
mesma observacdo; e a mesma pessoa pode ocupar diferentes posicdes e fazer observacoes
dissimilares” (SEN, 2011, p. 189). Afirmado de uma outra maneira, a objetividade é a

resposta para a pergunta: o que qualquer pessoa pode ver, ocupando a mesma posicdo?

A tal condicdo, Sen da o nome de objetividade posicional. Indo além, para ele, a
depender do exercicio que se propde, respostas adequadas sO podem surgir a partir da

compreensdo de que a objetividade €, na verdade, uma objetividade posicional.

E a objetividade posicional pode oferecer outras contribuicdes. Em situacbes cujas
crencas, embora ilusorias, estejam profundamente arraigadas e se confundam com a
percepcdo de mundo das pessoas envolvidas, a objetividade posicional pode ser a estratégia

para compreensdo e superacdo da logica tradicional ali instalada.

Ao explicar a intolerancia incontestada da assimetria e da discriminacdo sociais que
podem ser vistas em muitas sociedades tradicionais, a ideia de objetividade
posicional tem certa contribui¢do cientifica a fazer, fornecendo-nos um insight sobre
a génese de uma aplicacdo ilegitima da compreensdo posicional (quando o
necessario é uma compreensao transposicional) (SEN, 2011, p. 195).

Desnecessario reforcar que tal percepcdo da objetividade assume papel importante
para a formulacdo de uma teoria da justica. Primeiro, porque “uma teoria da justica também
pode dar lugar a consideracgdes relacionais, nas quais as perspectivas posicionais possam ser

importantes e tenham de ser levadas em conta” (SEN, 2011, p. 201).
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Em segundo lugar, admitir as perspectivas que surgem a partir da objetividade
posicional contribuem para a coleta das exigéncias da justica que surgem a partir da

argumentacao publica.

Em terceiro lugar, porque a argumentacdo publica em si pode ser limitada em razéo
das crencas e valores que a posicionalidade pode assumir, reduzindo ou deturpando a
qualidade do debate. “Na verdade, o papel da posicionalidade pode ser particularmente
importante na interpretacao das ilusdes persistentes e sistematicas que podem influenciar — e
distorcer — de forma significativa a compreensdo social ¢ a avaliagdo de assuntos publicos”

(SEN, 2011, p. 200).

Fato é que as crencas e valores arraigados a partir de uma posicdo tradicional, ainda
que ilusorios, sdo muito resistentes e, portanto, dificeis de se abandonar. Se o ideal seria uma
abordagem transposicional, a posi¢do proposta por Adam Smith, isto é, a da imparcialidade
aberta, pode oferecer meios que ajudem a enfrentar com éxito as ilusdes que porventura

povoem o olhar que recai sobre os fenémenos que o cercam.

Na busca da justica, as ilusbes posicionais podem impor sérios entraves que
precisam ser superados através do alargamento da base informacional das
avaliacdes, que é uma das raz@es pela qual Adam Smith exigiu que as perspectivas
desde outros lugares, incluindo os longinquos, tém de ser sistematicamente
invocadas. Embora muito possa ser feito através do uso deliberado da
imparcialidade aberta, ndo podemos esperar realizar inteiramente um avancgo sem
problemas desde pontos de vista posicionais até uma derradeira “visdo desde lugar
nenhum”.

Nossa inteira compreensao do mundo, pode-se argumentar, depende totalmente das
percepcdes que podemos ter e dos pensamentos que podemos gerar, dado o tipo de
criatura que somos. NOssOs pensamentos, assim como nossas percepgdes, Sdo
integralmente dependentes de nossos érgdos dos sentidos, nosso cérebro e outras
capacidades do corpo humano. Até mesmo a propria ideia do que chamamos de um
“ponto de vista” — ndo importa desde qual lugar — € parasita de nossa compreenséo
da visdo com nossos proprios olhos, que é uma atividade corporal sob a forma fisica
na qual os seres humanos evoluiram (SEN, 2011, p. 202).

N&o é aconselhavel olvidar que a percepcdo de mundo das pessoas decorre das
experiéncias e pensamentos que elas experimentam e, portanto, da dolorosa e ardua tarefa que
é abandona-la, ainda que limitada. Mas, tal ndo significa que a posicionalidade ndo possa ser

vencida, ainda que parcialmente.

Neste aspecto, reiteramos, a proposta comparativa tem papel central e poder ser
nevralgica para a ampliagdo dos limites do avaliador. “E a ‘largueza das visdes dos homens’
que a busca da imparcialidade aberta recorre. E € a crescente ‘forca de suas mutuas conexdes

que faz com que ‘as fronteiras da justi¢a ainda cresgcam mais’” (SEN, 2011, p. 205).
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Portanto, ndo ha espaco para argumentos que busquem limitar a teoria da justica e a

obriguem a ignorar o espaco global, em nome de uma viséo local.

3.3.2 Escolha e razao

Questdo amplamente discutida nas ciéncias econdmicas, uma das areas em que 0 autor
Amartya Sen acumula consideravel propriedade de conceitos e reflexdes, trata da relacdo

entre as escolhas realizadas pelas pessoas e as razdes que as levaram a tal opgéo.

O tema assume especial coloracdo no debate ora travado, sobretudo quando
relembramos que os argumentos preparatorios para a edificacdo de uma teoria da justica até
entdo abordados, vez e outra, se deparam com a questdo das escolhas feitas pelos membros de

uma sociedade, a forma como a fazem ou a qualidade das decis6es tomadas.

O ponto do debate esta em buscar compreender se a escolha real, isto é, a escolha
assumida pelas pessoas pode ser assumida como uma escolha racional. Afinal, nos parece que
0 tema deve ultrapassar a superficie, ja que, ainda que intuitivamente, pode ser adequado
assumir que as pessoas sdo costumeiramente e de modo geral guiadas ndo pela razéo
exclusivamente, mas por fatores outros como as emog¢des do momento ou outros impulsos

estimulados.

E, se de fato este € 0 caso, ou seja, se as decisdes humanas ndo possuem base
exclusivamente racional, tentar tomar a racionalidade como regra para predi¢do de escolhas
ou para adocdo de um comportamento padrdo (ou ideal ou justo) pode ser uma atividade

traicoeira.

Para Sen, a analise deve tomar outro viés:

O que ¢é importante para o presente trabalho ndo é a suposicdo de que as pessoas
sempre agem de forma racional, mas a ideia de que as pessoas ndo estdo
completamente alienadas das exigéncias da racionalidade (mesmo que se enganem
de vez em quando, ou ndo consigam seguir os ditames da razdo em todos 0s casos).
A natureza do raciocinio ao qual as pessoas podem responder € mais central para
estre trabalho do que a preciséo da capacidade delas para fazer tudo aquilo que a
razdo lhes dita em todos os casos, sem excegdo. (...) O que é mais importante para o
objetivo da presente exploracdo é o fato de que as pessoas sdo, em grande medida,
capazes de raciocinar e analisar suas proprias decisfes e as dos outros (SEN, 2011,
p. 211).
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Outro ponto revisitado por Sen € a l6gica bastante difundida nas ciéncias econdmicas
de que a escolha racional s6 pode ser assim classificada se a pessoa que a realizou o fez
buscando intencionalmente e exclusivamente o autointeresse. Tal corrente recebeu o nome de

teoria da escolha racional (TER).

Amartya, porém, lanca uma provocagao ao assentar que

Uma vez que os seres humanos podem facilmente ter boas razdes para prestar
atencdo também em objetivos distintos da obstinada busca do autointeresse, e podem
perceber razdes a favor do reconhecimento de valores mais amplos ou de regras
normativas de um comportamento decente, a TER de fato reflete uma compreenséo
muito limitada da razo e da racionalidade (SEN, 2011, p. 212).

Sen propde uma nova versdo para a racionalidade da escolha. Para ele, trata-se
principalmente de “uma questao de basear nossas escolhas — explicita ou implicitamente — em
um argumento que possamos sustentar de forma reflexiva se as submetermos a analise
critica” (SEN, 2011, p. 213). E dizer: para que seja considerada racional, as escolhas das
pessoas — assim como seus objetivos, valores, prioridades e crengas — devem ser submetidas

ao crivo da critica analitica munidas somente dos argumentos que as sustentam.

Com tal posicdo, Sen busca transpor os limites autoimpostos pela teoria da escolha
racional, por meio do reconhecimento de que existem outras motivacdes, igualmente

racionais, que motivariam a escolha humana além do autointeresse.

Adam Smith considera uma pluralidade de motivacdes que, embora distintas da busca
pelos objetivos individuais — autointeresse, ndo deixam de ser consideradas escolhas
racionais. E isso ndo significa o abandono dos interesses pessoais para a persecucdo dos
objetivos de outrem, necessariamente. Ao contrario, tal escolha de comportamento pode ser
justificada pela escolha racional e correta de aderir a uma regra considerada justa e sensata,

optando por promover um objetivo que seja relevante para toda a comunidade.

Vivemos em um mundo no qual ha muitas outras pessoas, e podemos dar espaco a
sua propria maneira de viver, mesmo sem tomar seu caminho como algo que temos
de ver como bom de promover. O compromisso pode assumir a forma ndo s6 de
querer perseguir objetivos que ndo sejam inteiramente parasitérios do autointeresse,
mas também de seguir as regras de comportamento aceitavel, talvez até generoso,
que restringem nossa tendéncia a sermos guiados exclusivamente pela promocéo de
nossos proprios objetivos, independentemente de seu impacto sobre os outros. Ser
atencioso com os desejos e objetivos de outros ndo precisa ser visto como uma
violacdo da racionalidade (SEN, 2011, p. 227).

A mudanca no pardmetro do que seria escolha racional pode indicar que o conceito
ndo sofreu uma maturacdo somente no &mbito do pensamento teorico e cientifico, mas que a

propria sociedade, de uma forma gradual e geral, passou pelo mesmo processo de
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amadurecimento. Isto €, a expansdo do conceito de escolha racional para além da persecugéo
egoistica dos objetivos pessoais pode ser produto dos movimentos empiricos e naturais

promovidos pela prépria sociedade.

Contudo, o pensamento sobre o que € justo, injusto ou o errado a se fazer ndo exige
somente que a escolha de comportamento ultrapasse o crivo racional: necessario se faz

também, que a conduta adotada seja razoavel.

Enquanto o comportamento racional demanda somente que as escolhas feitas por
determinada pessoa sejam reflexivamente sustentaveis, isto é, para que determinada escolha
seja racional basta que ela apresente, mediante um autoexame, justificacbes minimamente
l0gicas e aceitaveis, a razoabilidade demanda a participacdo de terceiros no exame da mesma

conduta.

Para que seja adjetivada como razoavel, a conduta deve novamente passar pelo
escrutinio de suas justificacbes, mas, desta vez, a avaliacdo se dard pelas demais pessoas.
Estas, por sua vez, ndo poderdo rejeitar tais justificacbes, caso estas sejam minimamente

ponderadas.

Uma constatacdo evidente que surge esta na pluralidade natural e possivel de condutas
que podem ser consideradas razoaveis. Logo, a pluralidade de escolhas razoaveis nos leva a
concluir que parece uma ideia distante uma teoria da justica que negue a possibilidade de
conglomerar em si ideias distintas e, ao contrario, demandem um conjunto principiologico,

um contrato ou regra de conduta Unica para toda a sociedade.

3.3.3 Escolha e justica

As relagbes que se estabelecem entre as escolhas individuais, as escolhas coletivas e a
proposicdo de um modelo de justica merecem algum aprofundamento, dada a implicancia de

causa e efeito matuos que uma pode ter sobre a outra.
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Neste campo de andlise, isto é, na edificacdo da justica a partir das escolhas humanas,
pode-se assumir como posicOes extremas a ideia proposta por SEN e inspirada no direito

indiano: niti ou nyaya.'’

Como ja vislumbrado, uma forma de se traduzir a ideia de justica é partir da
perspectiva oferecida por niti, isto é, justo é comportamento alinhado a uma regra do dever.
Por outro lado, se a opgdo recai sobre a ideia de justica proposta por nyaya, justo serd o
comportamento que esti em equilibrio com os interesses dos demais membros da sociedade, o

que se atinge por meio da analise das consequéncias.

Por razdes ja indicadas neste excerto académico, nos parece mais adequada a
concepcdo de justica mais ampla e, portanto, com maiores condi¢des de participacdo no
debate publico, maior flexibilidade para acomodar posi¢des distintas e, por fim, com foco
orientado ndo a concep¢do da justica ideal hipotética, mas da justica percebida a partir das
realizagBes sociais. E dizer: ha um natural alinhamento com a abordagem oferecida pela ideia

de justica em nyaya.

Tal concepgdo de justica traz consigo alguns argumentos para orientacdo da conduta
humana que se pretenda justa. O primeiro deles é a preocupag¢do com 0 contexto em que se
estd envolvido, firmando a crenca de que a pessoa e as circunstancias em que se encontra
submersa possuem mutuo poder de influéncia: “nao podemos fechar os olhos para o que de
fato acontece, e aferrar-nos a uma niti independente das consequéncias, ignorando

completamente o estado de coisas que surgird” (SEN, 2011, p. 246).

Trata-se da afirmacdo da relevancia do mundo real e da importancia deste para o
planejamento, proposicdo e mensuragdo dos efeitos das realizagdes sociais: “... ndo podemos
ignorar o que acontece com as vidas humanas, especialmente em uma avaliacdo ética e
politica desse tipo” (SEN, 2011, p. 247).

Um segundo argumento buscar sopesar a responsabilidade pessoal que surge das
decisdes realizadas. Um aparte adequado para este argumento seria considerar que as
consequéncias das escolhas feitas, sejam positivas ou ndo, devem ser assumidas pela pessoa
que as realizou, o que denota uma estreita relacdo entre a agenda promovida por quem tomou

a decisdo e os resultados das a¢des tomadas.

17O tema foi desenvolvido no item 1.1.2 deste trabalho.
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Ainda um terceiro argumento, que de alguma forma se comunica com o anterior, esta
na verificacdo de que uma preocupacdo posicional — as relagdes pessoais que o agente optante
pode ter com aqueles que partilhardo as consequéncias de suas agdes — pode influenciar a
racionalidade e razoabilidade da escolha que tomar, o que traria um efeito direto a ideia de

justica que se busca colmatar.

Considerados esses argumentos, 0 que se tem é um raciocinio conectado as
consequéncias, isto é, as realizacGes sociais que decorrem das escolhas feitas. E vai além;
propde que a avaliacdo das realizagdes sociais se dé de forma abrangente, “levando em conta

as acoes, as relagdes e as agendas envolvidas” (SEN, 2011, p. 251).

O que se advoga € a premissa de que sdo as realizacfes sociais, como resultados das
escolhas empreendidas, o crivo avaliativo para responsabilizacdo do agente (e, por que néo,

para a propria ideia de justica):

No entanto, é importante notar que o raciocinio sensivel as consequéncias é
necessario para uma compreensdo adequadamente ampla da ideia de
responsabilidade. Isso tem de ser parte da disciplina da escolha responsavel, baseada
na avaliacdo dos estados de coisas feita por quem escolhe, incluindo a consideracdo
de todas as consequéncias relevantes a luz das escolhas feitas e os resultados
abrangentes associados ao que acontece como resultado. (SEN, 2011, p. 252).

3.4 DE QUE E FEITA A JUSTICA

Amartya Sen, uma vez mais, é preciso ao perceber que, embora a vida humana ocupe
papel destacado de centralidade no mundo que vivemos, isso, ndo isenta 0s viventes de
experimentar as privacles, sofrimentos ou insegurancas tipicas de sua condicdo existencial.
De maneira sensivel e delicada, Sen cita em sua obra a trajetoria de Gautama, da saida de seu
principado até a iluminacdo, quando passa a ser chamado Buda. A parabola, e a trajetoria de
seu protagonista, servem muito bem a tarefa de ilustrar como as dores e incertezas da
condicdo humana foram motivadores fortes para a busca de uma compreensdo maior de si e
do universo (SEN, 2011, p. 259-260).

Como discutido alhures, esse reconhecimento guarda estreita conexdo com a ideia de
justica, sobretudo aquela abordagem que chamamos de nyaya, dada a sua preocupagdo com a

condicdo humana para avaliacdo da justica.
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Em verdade, a condicdo na qual as pessoas levam a vida tem sido objeto de estudo ha
tempos. Também é adequado afirmar que a opcao por se adotar critérios econdmicos como
meétrica avaliativa do progresso parece ser uma escolha majoritaria entre os estudiosos do

tema.

Mais recentemente, entretanto, vem se avolumando um reconhecimento de indicadores

de bem-estar, qualidade de vida e de promocdo de liberdades.

Essa conexdo de motivacdo tem sido muitas vezes ignorada na analise econdmica,
gue se concentra nos meios de vida como ponto final da investigacdo. Ha excelentes
razBes para ndo confundir os meios com os fins, e para ndo considerar 0s
rendimentos e a opuléncia como importantes em si, em vez e valoriza-los
condicionalmente pelo que ajudam as pessoas a realizar, incluindo uma vida boa e
que valha a pena (SEN, 2011, p. 260).

Noutras palavras, a compreensdo hodierna do tema caminha para reconhecer que 0
progresso econdémico é meio para que as pessoas possam melhorar suas condi¢bes gerais de

vida e ndo um fim em si mesmo.

E inegavel que o poder financeiro propicia a conquista de outras liberdades, tais como
a promocdo da saude, a extensdo da vida, educacdo formal de qualidade, lazer etc. Contudo, 0
gozo de tais liberdades também dependem de uma ordem social preexistente e minimamente

organizada para permitir a fruicdo dos bens e servigos adquiridos por meio da renda auferida.

Ao avaliarmos nossas vidas, temos razBes para estarmos interessados ndo apenas no
tipo de vida que conseguimos levar, mas também na liberdade que realmente temos
para escolher entre diferentes estilos e modos de vida. Na verdade, a liberdade para
determinar a natureza de nossas vidas ¢ um dos aspectos valiosos da experiéncia de
viver que temos razdo para estimar (SEN, 2011, p. 261).

3.4.1 Liberdade, oportunidade e capacidade

No ambito da compreensdo de uma teoria da justica, a ideia de liberdade'® é valiosa
por mais de uma razdo. Num aspecto, por exemplo, liberdade e oportunidade séo diretamente
proporcionais, isto €, quao maior € o espectro de liberdades que uma pessoa sustenta, maior

sera 0 numero de oportunidades que ela tera para buscar seus objetivos e para viver de acordo

18 Como complemento ao texto, recomendamos a leitura da sintese do Relatdrio do Desenvolvimento Humano
2021/2022, produzido pela Organizagdo das Nagdes Unidas. Referido estudo traz amplo debate sobre a ideia de
desenvolvimento, a partir das liberdades e das oportunidades que as pessoas podem efetivamente aproveitar. Este
documento estd disponivel no endereco eletronico: <https://www.undp.org/pt/angola/publications/relatorio-do-
desenvolvimento-humano-2021/2022>.
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com o que valora. Tais oportunidades se referem a producdo de resultados abrangentes, ou
seja, avaliam ndo so6 o atingimento do objetivo esperado, mas o caminho ou a forma como tal
objetivo foi atingido — a expressdo ‘escolher livremente’ alcanga sua amplitude maxima

possivel.

Isto significa, noutro aspecto, que o processo de escolha também foi aprimorado
através do incremento das liberdades. E dizer: um alto grau de liberdades indica que seu
possuidor dificilmente sera forgado a tomar decisdes observando limitagcBes impostas por

outrem.

Quanto as capacidades, sustenta SEN que

Qualquer teoria substantiva da ética e da filosofia politica, em particular qualquer
teoria da justica, tem de escolher um foco informacional, ou seja, tem de decidir em
quais caracteristicas do mundo deve se concentrar para julgar uma sociedade e
avaliar a justica e a injustica. Nesse contexto, e particularmente importante ter uma
visdo de como uma vantagem total de um individuo deve ser avaliada. O
utilitarismo, iniciado por Jeremy Bentham, concentra-se na felicidade individual ou
prazer (ou alguma interpretacdo da “utilidade” individual) como a melhor forma de
avaliar a vantagem de como uma pessoa é e como isso se compara com as vantagens
dos outros. Outra abordagem, que pode ser encontrada em muitos exercicios praticos
de economia, avalia a vantagem de uma pessoa quanto a sua renda, sua rigueza ou
seus recursos. Essas alternativas ilustram o contraste entre as abordagens baseadas
na utilidade e nos recursos, em contraste com a abordagem das capacidades, baseada
na liberdade.

Em contraste com as linhas de pensamento baseadas na utilidade ou nos recursos, na
abordagem das capacidades a vantagem individual € julgada pela capacidade de uma
pessoa para fazer coisas que ela tem razdo para valorizar (SEN, 2011, p. 265).

Uma ilustracdo que demonstra como a analise das capacidades pode contribuir para
compreender a realizacdo ou ndo da vida boa esta na possibilidade, infelizmente mais comum
do que gostariamos, de determinada pessoa precisar fazer um trade-off entre a capacidade de
manter a si e a sua familia adequadamente nutridos e de moradia digna. Tais escolhas, embora
indignas e dificeis para aqueles se veem nessa condi¢do, indicam que (i) a analise das
capacidades deve se dar de forma ampla e geral, no esforco para mapear a totalidade de
combinacgdes que uma pessoa tem a disposicdo, e (ii) o argumento contribui para a percepcao
das justicas ou injusticas que determinada sociedade admite e/ou promove, a partir do

inventario das restricdes a liberdades que pessoas ou grupos possam sofrer.

A abordagem das capacidades propde um olhar que rejeita uma ideia de como a
sociedade deveria ser organizada para, em seu lugar, propor uma analise a partir das
capacidades que cada pessoal realmente tem. Essa perspectiva, embora ndo oferega solucoes

prontas para que a melhor decis@o seja a escolhida, tem a habilidade de compreender
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claramente o cerne das desigualdades pessoais, a partir da identificagdo das desigualdades no
ambito das capacidades: ‘“capacidades sdo definidas derivadamente a partir dos
funcionamentos, e incluem inter alia todas as informagdes sobre as combinacGes de

funcionamentos que uma pessoa pode escolher” (SEN, 2011, p. 270).

E essa talvez seja sua maior contribuicdo: como seu olhar est4 voltado para o grau no
qual as pessoas conseguem realizar o que valorizam e desejam para si, sua analise tem
natureza informacional, isto é, € produzida e influenciada a partir do contetdo que acessa, ela
manifesta alta capacidade de estudo e compreensdo da sociedade e das instituicbes socialis,

partindo da pluralidade de combinagdes dos elementos que comp&em a vida humana.

(...) a capacidade na qual estamos interessados é nosso potencial de realizar varias
combinacfes de funcionamentos que possamos comparar e julgar entre si com
relacdo aquilo que temos razao para valorizar.

A abordagem das capacidades se concentra na vida humana e ndo em alguns objetos
separados de conveniéncia, como rendas ou mercadorias que uma pessoa pode
possuir, que muitas vezes sdo considerados, principalmente na analise econdmica,
como o principal critério do sucesso humano. Na verdade, a abordagem prop6e um
sério deslocamento desde a concentragcdo nos meios até as oportunidades reais de
vida. Isso também ajuda a provocar uma mudanca desde as abordagens avaliativas
orientadas para os meios, principalmente focando no que John Rawls chama de
“bens primarios”, que sdo meios Uteis para muitos propositos, como renda e riqueza,
poderes e prerrogativas associados a cargos, as bases sociais da autoestima, e assim
por diante. (SEN, 2011, p. 267 e 268).

O aspecto central da abordagem das capacidades, portanto, ndo € apenas 0 que uma

pessoa fez, mas o que ela é capaz de fazer, caso escolha ou ndo usufruir de uma oportunidade.

A ideia de capacidade (...) € orientada para a liberdade e as oportunidades, ou seja, a
aptidao real das pessoas para escolher viver diferentes tipos de vida a seu alcance,
em vez de confinar a atencdo apenas ao que pode ser descrito como a culminagdo —
ou consequéncias — da escolha (SEN, 2011, p. 271).

E complementa ao afirmar que

A questdo central, nesse argumento, é a liberdade de escolher como viver —
incluindo a possibilidade de incorporar elementos de suas preferéncias culturais
ancestrais se assim o desejar —, ndo podendo ser transformado em um argumento a
favor de que sempre busque padrdes de comportamento, independentemente de que
goste de fazer essas coisas ou tenha razdes para conservar essas praticas. A
importancia da capacidade, refletindo oportunidade e escolha, ao invés da
celebragdo de algum estilo de vida particular sem consideracéo pela preferéncia ou
escolha, é fundamental para o ponto em questdo (SEN, 2011, p. 272).

N&o se deve, contudo, a partir da ética das capacidades, assumir que essa analise
somente admite a compreensdo das capacidades individuais, ou que entende que as
capacidades coletivas refletem de maneira simpldria a mera soma das capacidades individuais

componentes do grupo. Outro ponto que ndo deve ser olvidado, é que essa analise também
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nao diminui a relevancia do crivo publico na avaliagdo dos funcionamentos e combinagdes. E
dizer: a discussdo e a deliberacdo publicas guardam seu carater fundamental para a ideia de

justica.

Levar em conta o papel de “pensar, escolher ¢ fazer” por parte dos individuos é
apenas 0 comeco do reconhecimento do que realmente acontece (é claro que como
individuos pensamos sobre questfes, fazemos escolhas e agimos), mas ndo podemos
acabar por ai, sem uma apreciagdo profunda e pervasiva influéncia da sociedade em
nosso “pensar, escolher e fazer”. Quando alguém pensa, escolhe e faz algo,
certamente € essa pessoa — € ndo outra — quem esta fazendo tais coisas. Mas seria
dificil compreender como e por que ela realiza essas atividades sem alguma
compreensdo de suas relacfes sociais (SEN, 2011, p. 279).

Logo, seriam inadequadas quaisquer consideracdes que tomassem as pessoas apartadas
da sociedade, tomando decisdes e agindo sem receberem a influéncia do meio e do grupo em

que estdo inseridas.

3.4.2 Riqueza e capacidade

Outra avaliacdo que, embora de grande aceitacdo geral, é rejeitada pela compreensédo

das capacidades esta na avaliacdo do incremento da justica por meio do incremento da renda:

Ao julgar as vantagens que diferentes pessoas tém em relagdo as outras, temos de
olhar para as capacidades totais que conseguem desfrutar. Esse é certamente um
argumento importante para usarmos, como base de avaliagdo, a abordagem das
capacidades em vez do foco sobre a renda e a riqueza, que é centrado é recursos.

Ja que a ideia da capacidade esta ligada a liberdade substantiva, ela confere um
papel central a aptiddao real de uma pessoa para fazer diferentes coisas que ela
valoriza. A abordagem se concentra nas vidas humanas, e ndo apenas nos recursos
gue as pessoas tém, na forma de posse ou usufruto de comodidades. Renda e riqueza
sd0 muitas vezes tomadas como o principal critério do éxito humano. Ao propor um
deslocamento fundamental do foco de atencéo, passando dos meios de vida para as
oportunidades reais de uma pessoa, a abordagem das capacidades visa a uma
mudanca bastante radical nas abordagens avaliativas padrdo amplamente utilizadas
em economia e ciéncias sociais (SEN, 2011, p. 288).

E dizer: o fato de determinada pessoa concentrar maior riqueza (isto é, maiores
meios), por si s6, ndo é um indicador de justica. Na leitura proposta por SEN, ha uma
relevante distin¢do entre o que ele chama de bens da vida — esses sim necessarios a promogao

da justica e 0s meios para atingi-los.

Tais meios, outrora chamados por Rawls de bens primarios, podem contribuir para a
justica, mas, por si s, ndo séo o objeto desta. Alias, a andlise merece também ser estendida a

avaliagdo de paises, 0 que levaria a inadequada (e evidente) conclusdo de que aqueles com
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maio Produto Interno Bruto (isto é, total de riquezas econdmicas geradas) seria

necessariamente o com melhor desempenho em justica.

Através do reconhecimento explicito de que os meios para a vida humana
satisfatoria ndo sdo eles mesmos os fins da boa vida (o ponto principal do argumento
aristotélico), a abordagem das capacidades ajuda a produzir uma significativa
ampliacéo do alcance do exercicio avaliativo (SEN, 2011, p. 288).

A anélise do tema da justica através da lente das capacidades, portanto, mostra-se mais
adequada que aquela produzida através de indicadores de riqueza, ja que oferece uma
perspectiva mais ampla de estudo e uma abordagem efetivamente orientada as realizacdes

concretas no campo das liberdades econdmicas, mas também para além delas.

A estratégia da proposicdo de uma justica construida a partir do enfrentamento de
injusticas obriga a edicdo de acdes mais amplas e mais complexas que a questdo econdmica.
Mais do que promover 0s meios, uma teoria da justica efetiva deve se responsabilizar pelos

fins de suas propostas, comprometendo-se com suas realizagdes concretas.

Por todas essas razfes € que a busca da injustica (ou o enfrentamento das injusticas)
deve ir aléem da repercussdo econémica na vida humana. Ela (a justica) exige, como
apresentado neste trabalho, a articulacdo de instituicdes, riquezas e bens privados, com o
patrimdnio coletivo, ressaltando o debate amplo e esclarecido como uma importante parte do
processo, aléem da promocao de comportamentos modelo e meios para garantir a melhoria

continua.

Alids, se o sucesso individual medido por meio da repercussao econdmica positiva na
vida de determinada pessoa permite alguma conclusdo imediata no debate sobre a promogéo
das capacidades e justica, é que aquele que logrou éxito na contracdo de bens primarios

assume, por consequéncia, maior responsabilidade na construcdo da justica social:

Em vez disso, baseia-se no argumento de que, esse alguém tem o poder de fazer a
diferenca na reducdo da injustica no mundo, entdo ha um forte e fundamentado
argumento para que faca exatamente isso (sem ter de disfarcar tudo sob a vestimenta
de alguma vantagem prudencial imaginaria em um exercicio hipotético de
cooperacdo). E uma linha de argumentag&o que remonta & analise de Gautama Buda
das obrigacBes que acompanham a efetividade da habilidade e do poder de uma
pessoa (0 argumento citado é apresentacdo por Buda no Sutta-Nipata), mas que
surgiu sob diferentes formas na filosofia moral e politica em muitos paises
diferentes, em diferentes épocas (SEN, 2011, p. 305).

Em outras palavras, ha uma obrigacdo estabelecida para aqueles que possuem maior
poder, que é o de enfrentar as injusticas manifestas, utilizando desta capacidade para a

promogé&o geral da justica.
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Para encerrar, talvez seja o caso de lancar uma provocacdo proposta pelo proprio
Amartya Sen: “Hé4 um paradoxo no coragdo de nossas vidas. A maioria das pessoas quer mais
renda e luta por ela. No entanto, & medida que as sociedades ocidentais ficam mais ricas, suas

populacdes ndo se tornam mais felizes” (SEN, 2011, p. 307).1°

A conclusdo, talvez, venha do mesmo Sen, que sustenta, “Héa consideravel evidéncia
empirica de que, em muitas partes do mundo, mesmo quando se tornam mais ricas, com
rendas reais muito maiores que antes, as pessoas ndo se sentem particularmente mais felizes”
(SEN, 2011, p. 306). A felicidade, e a justica, estdo além do incremento da renda ou da

concentracdo despropositada de bens privados.

3.4.3 Justica: capacidades e liberdades

Em dltima instancia, o que se pretende com uma teoria da justica & promover o bem-

estar humano, de forma ampla, universal e duradoura.

Na proposta ora desenvolvida, uma teoria da justica que atenda ao objetivo
previamente declarado deve ir além das compreensdes ideais para se comprometer com a
abordagem das capacidades. Isto é, deve buscar a realizacdo do bem-estar humano por meio

das oportunidades substantivas.

Contudo, apenas o compromisso com o desenvolvimento das capacidades pode ser

insuficiente para a edicdo de uma teoria da justica que pretenda ser efetiva.

(...) a capacidade é, como procurei enfatizar, apenas um aspecto da liberdade
relacionado com as oportunidades substantivas, e ndo pode considerar devidamente
a justica e a equidade envolvida em processos que tenham relevancia para a ideia de
justica. Embora a ideia de capacidade tenha um mérito consideravel para a avaliacdo
do aspecto de oportunidade da liberdade, ela ndo pode lidar adequadamente com o
aspecto do processo da liberdade. Capacidades sdo caracteristicas das vantagens
individuais, e, embora possam incorporar algumas caracteristicas dos processos
envolvidos (...), ndo logram nos dizer o bastante sobre a justica ou a equidade dos
processos envolvidos, ou sobre a liberdade dos cidaddos para invocar e utilizar
processos que sejam equitativos (SEN, 2011, p. 330).

Tal assertiva remete ao fato de que a justica exige mais do que a promocao das

vantagens individuais que possam se converter em oportunidades substantivas e realizac6es

19 Amartya Sen, a rigor, cita a obra de Richard Layad — Happiness: lessons from a new science, quando traz o
tema a discussdo.
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concretas. A ideia de justica demanda também que se dé foco a igualdade de liberdades

conferida aos individuos:

Embora a perspectiva de capacidade possa ser muito importante para julgar as
oportunidades substantivas das pessoas (e pode ser melhor, como sustento, na
avaliacdo da equidade na distribuicdo de oportunidades do que as abordagens
alternativas que se concentram na renda, nos bens primarios ou em recursos), isso de
forma alguma contraria a necessidade de prestar toda a atencdo ao aspecto
processual da liberdade na avaliacdo da justica. Uma teoria da justica — ou, mais
geralmente, uma teoria adequada da escolha social normativa — tem de atentar tanto
para a justica dos processos envolvidos como para a equidade e a eficicia de
oportunidades substantivas que as pessoas podem desfrutar (SEN, 2011, p. 330 e
331).

E completa:

(...) no mundo em que vivemos a justica exige uma consideracdo muito especial das
liberdades que todos podem compartilhar. O ponto importante a observar aqui é que
a liberdade tem lugar em um arranjo social justo que vai muito além de seu
reconhecimento como parte da vantagem pessoal, da mesma forma que a renda ou a
riqueza (SEN, 2011, p. 334 e 335).

Para melhor entendimento do que se expde, € preciso tracar breve palavras sobre o que
aqui se entende por liberdades, na medida que este valor se mostra central para a ideia de

justica.

Por liberdade, entende-se ndo s6 uma relacdo daquilo que determinada pessoa pode e €
capaz de fazer, mas também inclui as limitacdes aos comportamentos de outrem que
pretendem interferir naquela capacidade. Indo aléem, o conceito de liberdade que melhor se
adequa a proposta ora esbocada deve ser multifacetado, ou seja, deve acomodar diferentes
acepcOes para o termo, desde que alinhadas a proposta de promocdo das capacidades sem
dependéncia ou interferéncia de outras pessoas ou institui¢des: “Ndo ha nenhum impedimento
em acomodar Varias caracteristicas distintas dentro da ideia de liberdade, concentrando-se,
respectivamente, nas capacidades, na falta de dependéncia e na falta de interferéncia” (SEN,

2011, p. 343). E, com a contribuicdo de SEN, completa:

Uma teoria da justica pode atentar para cada um deles. Na verdade, a abordagem da
justica apresentada neste trabalho abre espago para a pluralidade pervasiva como
elemento constitutivo da avaliagdo da justica. A pluralidade de aspectos da liberdade
se encaixa perfeitamente neste quadro amplo (SEN, 2011, p. 343).

Aqui, a conclusdo ndo pode ser diversa. Uma visdao muito estreita de conceitos com
liberdade, igualdade ou capacidades pouco pode contribuir com a discussdo. Uma teoria da
justica efetivamente ampla deve ser aberta e plural, atenta aos variados e diversos aspectos

gue esses conceitos invocam.
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3.5 DEMOCRACIA, GOVERNANGCA PARTICIPATIVA E JUSTICA

N&o parece adequada a ideia de se imaginar uma teoria da justica sem que esta se
desenvolva e se oriente para um determinado grupo humano, usualmente apelidado de

sociedade.

Assim, nada mais evidente que assumir a relevancia que a estrutura institucional
adotada por determinada sociedade tem para sua ideia de justica, compreendendo, como visto

anteriormente, que as instituicGes exercem papel consideravel no enfrentamento do injusto.

Nesse aspecto, € de observar a consideracdo trazida por Sen sobre a democracia,
sobretudo porque “Os criticos da democracia — ndo importando qudo vigorosamente a
rejeitem — precisam achar alguma forma de enfrentar o profundo fascinio pela governanca
participativa, que continua sendo relevante atualmente e muito dificil de erradicar” (SEN,

2011, p. 358).

Embora, como dito, a democracia remonte a periodos e tradicdes bastante remotas e
difundidas — sem desprezar a importante contribuicdo das civilizagcbes grega, europeia e
estado-unidense, hd evidéncias de comportamento democratico em sociedades ainda mais
antigas —, talvez seja o caso de se abrir um ligeiro debate sobre o conceito e as expectativas

colocadas sobre a democracia, no ambito da justica.

E inegavel que, hodiernamente, a ideia de democracia esta intimamente conectada a
presuncdo de direitos politicos e ao exercicio do voto. E ha uma razdo de ser para que esse
pensamento tradicional permaneca majoritario, a despeito das criticas que sobre ele se possa
tecer. O aspecto eleitoral e institucional da democracia ndo deve ser abandonado e sua
conceituacdo organizacional merece ser reconhecida, dada a importancia (e o apelo coletivo)

que tem.

A questdo é que se tem caminhado aqui para reconhecer que uma teoria da justica
adequada e efetiva se apoia, primordialmente, na necessidade de que se ocorram debates

publicos, amplos, livres, qualificados e regulares.?

20 Para tanto, Amartya Sen reconhece o papel que exerce 0s meios de comunicagdo: uma midia livre e saudavel é
importante por vérias razdes, talvez a mais importante esteja na contribuicdo de acesso a informacfes como
medida de protecdo para os desguarnecidos e de qualificacdo do debate estabelecido no publico. Além disso,
uma midia ativa e energética pode expde os problemas, pressiona os detentores do poder e contribui para a
traducdo e compreensdo entre grupos distintos, mas componentes da mesma sociedade.
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A convergéncia de conceitos, entéo, passa a ser evidente:

Com base nos capitulos anteriores deste livro, deve ficar claro o papel central da
argumentacdo publica para a compreensdo da justica. Esse reconhecimento nos leva
a uma ligacdo entre a ideia de justica e a pratica da democracia, uma vez que na
filosofia politica contemporanea a ideia de que a democracia é mais bem-vista como
“governo por meio do debate” ganhou ampla aceitagdo. Essa expressdo, como
mencionado na Introdugéo, provavelmente foi cunhada por Walter Bagehot, mas foi
a obra de John Stuart Mill que desempenhou um papel-chave para uma melhor
compreensdo e defesa dessa perspectiva (SEN, 2011, p. 358).

Contemporaneamente, a ideia de ampliar o0 escopo do conceito de democracia é bem

recebida, tanto que:

Contudo, na filosofia politica contemporanea, a compreensdo da democracia
ampliou-se enormemente, de modo que ja ndo seja vista apenas com relagdo as
demandas por exercicio universal do voto secreto, mas, de maneira muito mais
aberta, com relacdo aquilo que John Rawls chama de “exercicio da razdo publica”
(SEN, 2011, p. 358).

E completa:

Em sua Teoria da Justica, Rawls coloca este foco inicial: “A ideia que especifica a
democracia deliberativa é a prépria deliberacdo. Quando os cidaddos deliberam,
trocam opinifes e discutem os respectivos argumentos sobre questBes politicas
publicas” (SEN, 2011, p. 359).

A revisdo da ideia de democracia, que caminha para a ela reconhecer maior amplitude,
indica como fundamentais para essa compreensdo o didlogo, a interacdo publica e a
participacdo politica. Cumpre observar a direta e profunda intersecdo que esta passa a
estabelecer com a proposta de justica esbocada, ja que ambas assumem como centrais o papel
da argumentacdo publica. No pesar de Sen, ndo é adequado falar em justica sem debate,

revelando-se esta uma “ideia opressiva” (SEN, 2011, p. 371).

Se as exigéncias da justica s6 podem ser avaliadas com a ajuda da argumentacéo
publica, e se essa argumentacdo estd constitutivamente relacionada com a ideia de
democracia, entdo existe uma intima conexao entre a justica e a democracia, que
partilha caracteristicas discursivas (SEN, 2011, p. 360).

As discussbes atuais que buscam reconhecer a existéncia de uma crise do modelo
democratico se referem a democracia como instituicdo (niti), isto €, rigidamente e
formalmente organizada e centrada na ocorréncia de elei¢cGes e no voto secreto. A necessidade
de se conferir maior amplitude decorre da constatacdo de que o voto, por si SO, tem se
mostrado insuficiente para responder com legitimidade aos desafios que as sociedades tém
enfrentado ndo sO para distribuicdo da riqueza e da atengdo estatal, mas também para

distribuicdo do poder para fazer escolhas sociais.
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Contudo, essa posi¢do ndo deve deixar de reconhecer a relevancia da democracia para

enfrentamento dos temas de interesse publico:

No entanto, quando um governo é responsavel perante o publico, e quando nao ha
censura as noticias e a critica publica, entdo o governo também pode ter um
excelente incentivo para fazer tudo que é possivel para erradicar as fomes coletivas
(SEN, 2011, p. 377).2

Ademais, é a democracia que tem o importante papel de impulsionar e direcionar as
acoes do governo: “Dentre as conquistas da democracia, esta sua capacidade de fazer com que
as pessoas se interessem, através da discussdo publica, pelas dificuldades dos demais e

tenham uma melhor compreensado das vidas alheias” (SEN, 2011, p. 378).

A democracia, ainda, guarda estreito relacionamento com a ideia de desenvolvimento:

A avaliacdo do desenvolvimento ndo pode ser dissociada da vida que as pessoas
podem levar e da verdadeira liberdade que desfrutam. O desenvolvimento
dificilmente pode ser visto apenas com relacdo ao melhoramento de objetos
inanimados de conveniéncia, como um aumento do PIB (ou da renda pessoal) ou a
industrializacdo — apesar da importancia que possam ter como meios para fins reais.
Seu valor precisa depender do impacto que eles tém nas vidas e liberdades das
pessoas envolvidas, que necessita ser central para a ideia de desenvolvimento.

Se o desenvolvimento é entendido de forma mais ampla, com énfase nas vidas
humanas, entdo se torna imediatamente claro que a relacdo entre o desenvolvimento
e a democracia tem de ser vista, em parte, com relacdo a sua ligacdo constitutiva, e
ndo apenas através de suas ligacBes externas. Mesmo que frequentemente se faca a
pergunta de se a liberdade politica “conduz ao desenvolvimento”, ndo devemos
omitir o reconhecimento crucial de que as liberdades politicas e os direitos
democréticos estdo entre os “componentes constitutivos” do desenvolvimento. Sua
relevancia para o desenvolvimento néo tem de ser estabelecida indiretamente através
de sua contribuicdo para o crescimento do PIB (SEN, 2011, p. 380 e 381).

A partir dessa analise, ndo ha mais que se buscar argumentos para afirmar com

seguranca gque o desenvolvimento vai além do crescimento econdmico.

Admitida argumentacdo de SEN, s6 ha de se falar em desenvolvimento se ali também
estiver compreendido o incremento nas liberdades e na qualidade da vida que as pessoas
aproveitam. Neste espectro, a democracia tem muito a contribuir ja que representa uma
camada protetora das liberdades, dando voz a minorias e admitindo que as pessoas possam

pressionar pela mudanca politica.

Além disso, temos de ir além do crescimento econdmico para entender as exigéncias
completas do desenvolvimento e da busca do bem-estar social. Deve ser dada
atencdo a ampla evidéncia de que a democracia e os direitos politicos e civis tendem

2L A analise que Amartya Sen faz sobre o papel das democracias no enfrentamento dos temas e sofrimentos de
interesse publico é baseada na questdo da fome, sobretudo ao longo da historia indiana. Nesse espectro, ele
chega a interessante conclusdo, que merece ser registrada: em democracias com elei¢fes regulares, partidos
politicos legitimamente estabelecidos e liberdade de imprensa ndo h& sequer um registro na histéria de
ocorréncia de grandes fomes coletivas.
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a reforgar as liberdades de outros tipos (como a seguranca humana) ao dar voz, pelo
menos em muitas circunstancias, aos carentes e vulneraveis (SEN, 2011, p. 383).

A democracia em sua acepgao mais ampla, isto é, trazendo para seu bojo a necessidade
da argumentacdo racional publica, tem ainda o mérito de acolher as demandas das minorias
(além de apenas garantir-lhes a seguranca) sem desrespeitar a vontade da maioria que foi

expressa por meio do voto.

Indo além, essa escolha social promove valores como a tolerdncia e interagdo,
contribuindo para o combate das injusticas por meio da inclusdo como elemento do sistema

democratico.
Assim,

A liberdade democratica pode certamente ser usada para promover a justica social e
favorecer uma politica melhor e mais justa. O processo, entretanto, ndo é automatico
e exige um ativismo por parte dos cidaddos politicamente engajados (SEN, 2011, p.
386).

A conclusao ¢ de que “o desempenho econdmico, a oportunidade social, a voz politica
e a argumentacdo racional publica estdo profundamente inter-relacionados” (SEN, 2011, p.
385). E dizer: ha uma evidente correlacio entre desenvolvimento, democracia e justica, a
medida que a pratica democratica promove o desenvolvimento em concomitancia com a

promocédo da pluralidade de pessoas, suas identidades e escolhas.

O éxito da democracia ndo consiste meramente em ter a estrutura institucional mais
perfeita que podemos conceber. Ele depende inelutavelmente de nossos padrdes de
comportamento real e do funcionamento das interacfes politicas e sociais. Nao ha
nenhuma possibilidade de confiar a matéria as maos “seguras” do virtuosismo
puramente institucional. O funcionamento das instituicbes democraticas, como o de
todas as outras instituicGes, depende das atividades dos agentes humanos que
utilizam as oportunidades para as realiza¢des razodveis (SEN, 2011, p. 388 e 389).

De fato, “ha um forte argumento para irmos além do niti eleitoral em direcdo ao nyaya
democratico” (SEN, 2011, p. 384).

3.6 AJUSTICA TRADUZIDA

Parece intuitiva a ideia de que a justica e sua promocao estdo intimamente ligadas a
premissa de efetivacdo de direitos, limitadas somente pela regulagdo e equilibrio entre a

efetivacéo dos direitos das demais pessoas que compdem a mesma sociedade.
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Uma explicacdo possivel para esta percepcdo talvez esteja no fato de que, geralmente,
as injusticas observadas decorram de cisdes sociais, isto &, por divises verificadas dentro das
sociedades, que tém como resultado a diminuicdo das liberdades de determinado grupo
segundo requisitos arbitrarios injustificados. Nestes ambientes, o sentimento de justica surge a
medida que se reconhecem e se concretizam direitos que ampliam as capacidades das pessoas

outrora subjugadas.

Uma outra reflexdo indica que justica e direitos sdo ideias conectadas também quando
a efetivacdo de ambos demanda o debate e implementacdo de acOes e garantias para 0s
desafios que surgem a medida que as sociedades se tornam mais complexas e passam a
enfrentar desafios que outrora ndo existiam ou n3o eram percebidos. E o caso, por exemplo,
dos problemas e enfrentamentos trazidos pelas questdes ambientais, de propriedade intelectual
no caso de softwares ou das questdes éticas e juridicas que envolvem o desenvolvimento da
neurocomputacao e/ou inteligéncia artificial. Para todos esses casos previamente indicados, o
debate e as escolhas sociais até entdo produzidos eram — e em alguns casos ainda sdo —
insuficientes para a tutela do interesse humano e continuidade higida da espécie. Assim, seria
necessaria a efetivacdo da justica, a0 menos na concepg¢do ora defendida de que a justica
avanca a medida que as injusticas recuam, que 0 processo de argumentacdo, escolha,

legitimacao legislativa e efetivacéo dos direitos recém reconhecidos seja observado.

Nesses casos, ndo € demais afirmar que a efetivacdo de direitos se traduz na efetivacéo

de liberdades. Portanto, em ultima analise, é a propria realizacao da justica.

A anélise, Amartya Sen adiciona a questdo dos direitos humanos, argumentando se

estes poderiam ser reconhecidos como imperativos para uma ideia de justica global ou ndo:

Ha algo muito atraente na ideia de que qualquer pessoa, em qualquer lugar no
mundo, independentemente de nacionalidades, local de domicilio, cor, classe, casta
ou comunidades, possui alguns direitos basicos que os outros devem respeitar (SEN,
2011, p. 390).

A questdo de fato tem tracos proprios, ja que a proposta de direitos humanos nédo
converge, obrigatoriamente, com a de direito legislado. E dizer: definir o que sdo direitos

humanos tende a ser antes uma pergunta de natureza ética do que juridica.

E evidente que a “existéncia” de direitos humanos nio se compara a existéncia, por
exemplo, do Big Ben no centro de Londres. E tampouco se compara a existéncia,
por exemplo, de uma lei legislada contida em um codigo. As proclamagbes de
direitos humanos, mesmo que sejam formuladas reconhecendo a existéncia de coisas
chamadas direitos humanos, séo declaracdes éticas realmente fortes sobre o que deve
ser feito. Elas exigem que se reconhecam determinados imperativos e indicam que é
preciso fazer alguma coisa para concretizar essas liberdades reconhecidas e
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identificadas por meio desses direitos. Por outro lado, ndo pretendem que esses
direitos humanos ja sejam direitos legais estabelecidos, consagrados pelo direito
positivo ou pelo direito costumeiro (SEN, 2011, p. 392-393).

Ou seja, por meio da ideia de direitos humanos, o que se articula € uma proposta de
afirmacéo ética, a medida que ndo se pode interpretar que ha ali uma previsdo efetivamente
ratificada, formalizada e assegurada. Portanto, para garantir sua efetivacdo, haveria ainda um
caminho a ser trilhado, observando o processo de criacdo de fontes de direitos escolhidos por

determinada sociedade.

Num olhar extensivo, talvez, o que se poderia admitir é que, sem abandonar a
perspectiva ética que os direitos humanos assumem essencialmente, tais afirmacdes assumem

carga axioldgica e principiologica, atuando como inspira¢des para revisoes legislativas:

Com efeito, essas articulagbes publicas de direitos humanos muitas vezes sdo
convites para criar uma nova legislacdo, e vez de se basear em algo ja estabelecido
por lei. Os redatores da Declaragdo Universal de 1948 tinham a esperanca evidente
de que o reconhecimento explicito dos direitos humanos serviria como uma espécie
de molde para novas leis que se promulgariam para legalizar aqueles direitos em
todo o mundo. O foco era a nova legislagdo, e ndo apenas uma interpretacdo mais
humana das protecOes legais existentes (SEN, 2011, p. 394).

Admitir que os direitos humanos comporiam a carga principiologica orientadora de
determinado ordenamento juridico indica uma conclusdo evidente: ha uma conexao
motivacional entre as proposicdes éticas que os direitos humanos propdem e a atividade
legislativa de criacdo e reforma dos direitos (ou das normas) formalmente instituidas (ou
positivadas). Para Sen, “Utilize-se ou ndo a linguagem dos direitos humanos, as pretensdes de
gue se respeitem e, se possivel, se garantam certas liberdades deram base, no passado, para
movimentos politicos fortes e fecundos (...)” (SEN, 2011, p. 398). E conclui: “Inspirar a
legislacdo €, sem ddvida, uma das maneiras construtivas de utilizar a forca ética dos direitos
humanos” (SEN, 2011, p. 398).

No ambito da atividade legislativa, Amartya Sen chama nossa atencdo para os direitos
sociais e econdmicos, definindo-os tipos especificos de direitos humanos, 0s quais parecem
ter uma funcdo expressiva na remoc¢do das injusticas. Um marco historico relevante para o
tema foi da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos em 1948, por refletir uma

transformacéo no pensamento social p6s Segunda Guerra Mundial.

Neste diapasdo, é o pensamento de Janaina Silva, ao afirmar que

Assim, fica claro como a natureza dos direitos sociais aponta para uma reflexdo
sobre justica distributiva. Os direitos sociais possuem uma fundamentagao relativa.
Sua funcdo é assegurar as condigBes de vida necessarias para que os cidaddos
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possam fazer uso, sob igualdade de chances, dos direitos privados a liberdade e dos
direitos politicos & cidadania. Os direitos sociais sdo, assim, conformacfes das
politicas publicas ja fixadas pela Constituicdo, ou seja, transformadas em direitos.
Nesse sentido, as teorias de justica sdo imprescindiveis na reflexdo sobre os limites
desses direitos (SILVA, 2011, p. 7).

Embora doméstico, outro marco relevante para esse debate parece ser a edicdo da
Constituicdo-Cidada (Constituicdo de 1988), cujo rol de direitos e garantias fundamentais,

além de extenso, opera em complemento aos tradicionais direitos econdmicos e sociais.

Além do caminho legislativo, os direitos humanos também, em acordo com o que
Amartya Sen, Joseph Raz ou Herbert Hart defendem, exercem um papel relevante ao

assumirem a feicdo de um direito moral.

N&o ha duvida de que os direitos humanos funcionam como bases morais para
iniciativas legais, em assonancia com a discusséo previamente realizada. Adicionalmente, os
direitos humanos também podem funcionar como afirmagdes morais dotadas de for¢a quando
contribuem para o debate puablico, para a argumentacdo utilizada e, ainda, para o

monitoramento a ser realizado pela sociedade sobre as decisdes do governo.

No campo das escolhas sociais, 0s direitos humanos podem também contribuir para a
acdo ativista das pessoas, isto é, podem contribuir para que a democracia se opere ndo so

atraveés do debate, mas também da pressao a ser exercida sobre o governo.

Assim, a proposta de leitura dos direitos humanos esbogada conversa com a edicdo e
efetivacdo de direitos na forma como previamente estabelecido. Ao fazé-lo, estabelece
conexdes diretas e profundas com a ideia de justica, sobretudo na esfera de efetivacdo das
escolhas sociais, a medida que esse rol de direitos morais funciona como instrumento para
combate as injusticas. Este carater instrumental pode ser percebido em duas caracteristicas
distintas: a primeira delas reside na atividade legislativa que caminha para o reconhecimento
de direitos, liberdades e capacidades; a segunda caracteristica que demonstra o carater
instrumental dos direitos humanos para a justica se encontra na orientacdo ética que presta ao

debate racional publico e a atuacéo social.

Por fim, uma critica enfrentada por essa proposta de construcdo da justica por meio
dos direitos sociais que recebeu alguma atencdo é a de que, do ponto de vista concreto, nao
seria possivel garantir esse rol de direitos a todas as pessoas. Sen responde ao retrucar que “A
afirmacéo dos direitos humanos é um chamado & agdo — um chamado a mudanca social — e

ndo depende parasitariamente de uma exequibilidade preexistente” (SEN, 2011, p. 416). Isto
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é, o flagrante descumprimento de um direito ndo tira do seu titular a capacidade de reivindicar
sua efetivacdo. Ao contrério, impde ao Estado o dever de atuar para remediar o problema
posto.

3.6.1 O dicionério

A proposta para uma teoria da justica pensada por Amartya Sen, inegavelmente,
contribui para a expansdo da compreensdo humana em varios campos do conhecimento e das
aplicacdes sociais. Muitas dessas contribuicdes surgiram da comparacdo entre praticas
institucionalizadas e tradicionais, por vezes ja sem contato com as pessoas € com as
necessidades da sociedade. A teoria da justica aqui delineada seria, portanto, um refrigério

pronto a oxigenar a praxis estabelecida centrando-a no desenvolvimento de capacidades.

No caso da mobilidade urbana — nela compreendida o transporte publico —, bem como
dos instrumentos institucionais e juridicos que a sustentam e delimitam (niti), € uma dessas
tecnologias sociais que clamam por caminhos que superem a disparidade entre 0 que esta

acontecendo na sociedade e o que foi planejado para que acontecesse.

Portanto, a ideia de se promover a justica através dos diagndsticos da injustica —
proposta metodolédgica defendida por Sen e incorporada neste trabalho — é o caminho adotado
para se debrucar sobre o objeto de pesquisa, identificando propostas para que mobilidade e

justica dialoguem com proficuidade.

Para tanto, algumas referéncias estabelecidas na discussdo até entdo merecem ser
ressaltadas, dada a importancia que tém como elementos norteadores da acdo transformadora

de combate a injustica.

Dentre estes elementos, e, se “Temos de enfrentar davidas, questdes, argumentos e
analises para saber se e como ¢ possivel promover a justica” (SEN, 2011, p. 424), a
argumentacao, o discurso e a comunicacdo exercem papeis primordiais na compreensao das

pretensdes sociais e de suas implicacdes politicas. Neste espectro,

O apelo do uso publico da razdo, em que insiste Mary Wollstonecraft, € um traco
importante da abordagem da justica que procuro apresentar neste livro. Entender as
exigéncias da justica é um exercicio ndo mais solitario do que qualquer outra
disciplina do entendimento humano. Quando procuramos determinar como
promover a justica, hd& uma necessidade fundamental de uma reflexdo racional
publica, envolvendo argumentos oriundos de diversos quadrantes e perspectivas
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divergentes. Um compromisso com 0s argumentos contrarios, porém, ndo significa
gue devamos ter expectativas de conciliar as razdes conflitantes em todos os casos e
chegar a posi¢des concordantes em todas as questfes. A racionalidade individual de
uma pessoa ndo exige uma resolugcdo completa dos conflitos, que tampouco é
condigdo para uma escolha social razoavel, inclusive para uma teoria da justica
baseada na razdo (SEN, 2011, p. 424).

Por sua vez, a reflexdo racional publica também possui algumas consequéncias que
merecem anotagdo. A capacidade de enfrentar o exame publico deve ser uma caracteristica
observada na conduta e nas deliberacdes das autoridades publicas, o que funcionaria como um
filtro (aprovador ou sancionador) que garantiria a objetividade das motivacOes para a escolha
produzida pelo agente publico. E dizer: mais do que fazer justica, € preciso contar aos outros

que se fez justica.

Ademais, para que se dé a argumentacao racional publica, é premissa de validade € a
garantia de se admitir ao debate a pluralidade de razdes, para que todas elas possam

igualitariamente passar pelo crivo avaliativo.

Uma teoria ampla da justica guarda em si espaco para consideracfes divergentes,
reconhecendo solucdes que podem até ser ndo congruentes, desde que sustentadas pelo debate

aberto:

Aqui, a questdo bésica, que é bastante simples quando despida das formalidades
analiticas, é a necessidade de reconhecer que uma teoria completa da justica pode
muito bem apresentar um ranking incompleto de cursos decisérios alternativos, e
gue um ranking parcial sobre o qual h& concordancia falard& sem nenhuma
ambiguidade em alguns casos e silenciara em outros (SEN, 2011, p. 433).

A ideia € completada pela compreenséo de que

Uma teoria da justica deve se basear fundamentalmente em ordenagBes parciais
fundadas na intersecdo — ou compartilhamento — de rankings distintos que se
baseiam em diferentes razdes de justica, capazes de sobreviver ao exame da
argumentacdo racional publica (SEN, 2011, p. 434).

Quanto ao debate, em homenagem ao compromisso de guardar relagdo com e para as
praticas sociais, este deve assumir uma estrutura comparativa. Isso significa que as
transformacdes oriundas do processo de producdo de justica demandam uma série de
comparacdes, 0 que vai muito além se buscar atingir uma ideia etérea de sociedade

perfeitamente justa.

(...) uma abordagem da justica pode ser inteiramente aceitdvel em teoria e
eminentemente utilizavel na prética, mesmo sem ser capaz de identificar as
exigéncias das sociedades perfeitamente justas (ou a natureza exata das “institui¢cdes
justas™) (SEN, 2011, p. 436).
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Ademais, a busca por justica através da argumentacdo racional publica Deve observar
a chamada imparcialidade aberta, isto é, ndo deve conhecer quaisquer limitacdes fronteiricas
ou regionais. E relevante relembrar que a postura paroquial e fechada ndo leva em
consideracdo os interesses e necessidades de pessoas poderdo ser afetadas pelas escolhas
produzidas em um grupo social distinto. Além disso, ha ainda o risco do empobrecimento do
debate, j& que muitos argumentos e valores podem ser ignorados em razdo da escolha de se

fechar, ao invés de se ampliar a discussdo ou questionamento.

Isso ndo significa, contudo, criar uma redugdo ou diminuicdo do valor do
conhecimento local face ao conhecimento global. Ao contrario, 0 que se espera é um
comportamento de complementariedade. Se por um lado, ha um imperativo para se prestigiar
a imparcialidade aberta, por outro € discricionaria a escolha pela aplicacdo ou ndo dos

argumentos estrangeiros.

Em se falando de comparagdes, é notavel a proximidade que se observa entre a teoria

da justica proposta e a ideia de democracia:

A seria consideracdo de analises e argumentos diferentes e contrérios, provenientes
de diversos quadrantes, integra um processo participativo que guarda muitos
elementos em comum com o funcionamento da democracia por meio da
argumentacdo racional publica, que examinamos antes. Evidentemente, ndo sdo a
mesma coisa, Visto que a democracia diz respeito a uma avaliacdo politica —
levando-nos (nesta interpretagdo) ao “governo por meio do debate” —, a0 passo que
proceder a um exame ndo paroquial e ndo autocentrado, dando atencdo a
perspectivas distantes, pode ser em larga medida motivado por exigéncias de
objetividade. No entanto, ha caracteristicas comuns a ambos, e de fato mesmo as
exigéncias democraticas podem ser vistas (pelo menos numa interpretagdo) como
maneiras de aumentar a objetividade do processo politico (SEN, 2011, p. 442-443).

Tanto para a democracia quanto para a justica o esforco para se definir a instituicdo
perfeita deixa de ser central para se buscar, em seu lugar, comparacdes e argumentos que
possam reforcar e ampliar o alcance e o vigor da democracia e da justica. Contido nesse

movimento,

Ha também a necessidade, em todos os paises, de ir além das vozes dos governos, dos
chefes militares, dos empresarios magnatas, e outros em posicdes de comando, que tendem a
ser ouvidos com maior facilidade no mundo, e dar atencdo as sociedades civis e a pessoas de

menor poder em diversos paises do globo (SEN, 2011, p. 444).

Por fim, hé ainda a questdo da contraposicdo estabelecida entre a teoria do contrato
social e sua revisdo por meio da teoria da escolha social. O que aqui se evidencia € a

necessidade de superar a proposta de institucionalismo transcendental (tdo recorrente nas
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propostas com viés contratualistas) para, em seu lugar, focar a teoria da justica na avaliagcdo
das escolhas sociais realizadas ou, dito de outra forma, no que efetivamente acontece no seio

social.

Esta é a abordagem proposta por Sen, que busca comparar a qualidade e efetividade de
diferentes escolhas sociais, renunciando a conceituacdo das instituices e dos arranjos
perfeitamente justos para estabelecer sua atencdo na melhoria continua das questbes de

justica.

3.7 CONCLUSOES PRELIMINARES

De todo o debatido anteriormente, alguns tépicos merecem tomar especial destaque,
uma vez que nos permitem langar um novo olhar sobre o recorte da realidade que decidimos

avaliar.

Num esforco metodoldgico, a producdo de conclusdes preliminares que sintetizem a
ideia e a proposta de intervencdo social pode ser medida util para consolidacdo do conteudo

analisado.

Nesse sentido, abaixo seguem as conclusfes que assentam a proposta de justica que
entendemos ser agquela que maximiza a efetivacdo dos direitos sociais constitucionalmente

erigidos:

1. A proposta de justica lancada por Amartya Sen tem muito a contribuir
com a efetivacdo dos direitos sociais.

A justica deve surgir a partir da correcdo das desigualdades, da promocéo da incluséo,
afastamento da discriminacdo injustificada e no esforco para que todos possam acessar as

mesmas liberdades.

2. Justica € a maximizacdo da liberdade de realizacdo, a partir da crenca

individual sobre bem-estar e bem viver.

Assim, a efetivacdo dos direitos sociais carece da ideia de justica, pois ndo é possivel
realizar os direitos sociais sem debater, antes, a melhor e mais equitativa distribuicdo de

recursos, oportunidade e beneficios ofertados por uma sociedade.
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3. A partir do inventério das injusticas, é possivel e necessario se indagar
como a razao, a andlise critica e objetiva e a razoabilidade podem atuar em busca de
saidas concretas para mitigar ou mesmo eliminar as injusticas diarias.

4. Casos de injusticas podem ser complexos e sutis.

Por essa razdo, diferentes argumentos podem oferecer diferentes solucdes, todas
aplicaveis e capazes de alcancar algum resultado em prol da mitigacdo daquela injustica (ndo
se deve rejeitar argumentos diversos com base exclusivamente na proposicdo de que sé pode

prevalecer um Unico conceito do justo).

E néo se trata apenas da discussdo em busca do melhor argumento, mas da escolha dos
principios que fundamentardo, por exemplo, as politicas publicas e a alocagdo de recursos em

determinado Estado ou as instituicdes e 0s arranjos sociais que seréo privilegiados.

5. A justica esta mais conectada a forma como as pessoas vivem e menos a

atuacao institucional na sociedade.

Isto significa que a justica estd conectada ndo s6 a forma como as instituicdes operam,
mas também a conduta das pessoas em sociedade. Ademais, a existéncia de injusticas
remediaveis pode estar ligada também a “transgressdes de comportamento ¢ ndo a defeitos
institucionais” (SEN, 2011, p. 12).

6. A justica deve buscar nyaya tanto quanto busca niti.
E necessario partir da realidade que se encontra, garantir e estimular o debate publico e
a maior flexibilidade para acomodar posicdes distintas, com foco orientado a concepg¢édo da

justica percebida a partir das realizac@es sociais:

A importancia das vidas, experiéncias e realizages humanas ndo pode ser
substituida por informagdes sobre instituicdes que existem e pelas regras que
operam. InstituicBes e regras sdo, naturalmente, muito importantes para influenciar o
que acontece, além de serem parte integrante do mundo real, mas as realizacfes de
fato vdo muito além do quadro organizacional e incluem as vidas que as pessoas
conseguem — ou ndo — viver (SEN, 2011, p. 48).

7. As instituicbes devem ser criadas (e mantidas) para resolver questdes que
acabaram de se apresentar, promovendo liberdades e o bem-estar de pessoas que vivem

a sociedade hoje.

Avaliar a interacdo das instituicdes com a sociedade é tarefa continua, sempre com o

objetivo de identificar como podem ser melhoradas. Aqui, as métricas de analise da qualidade



121

de determinado servico publico devem estar orientadas ndo apenas para o funcionamento do
instituto em si (niti), mas a medir também como aquela atividade publica impacta a vida da

comunidade que buscar atender.

E papel da atividade estatal (¢ do servico publico) incrementar a liberdade do
individuo. Qudo maior é o espectro de liberdades que uma pessoa sustenta, maior serd o
nimero de oportunidades que ela tera para buscar seus objetivos e para viver de acordo com o
que valora (incremento das capacidades).

8. E necessario o desenvolvimento de mecanismos que promovam o
equilibrio institucional. Isto é: necessario se promover formas para que diferentes
instituicOes sociais possam exercer poder compensatorio umas sobre as outras. Ainda, o
ambiente democratico é fundamental para a limitacdo dos poderes institucionais,
regulando-os de acordo com o comportamento das pessoas pertencentes aquela

sociedade.

9. O debate e a discussdo no ambiente democratico ocupam papel relevante

na construcao da justica.

A discussdo de ideias e eleicdo comunitaria de prioridades abrem espaco para a
incompletude das instituicdes e politicas vigentes, permitindo a reavaliacdo de juizos
dominantes: no lugar de formulas e solucBes prontas, hd de se abrir espaco para

indeterminacdo, somente superavel pela praxis de uma justica discutida.

10.  Solucdes baseadas na justica devem ter carater universal. As solucbes que
pretendam justas devem ser aplicaveis a todos que se encontrarem na mesma situacao,
com igual eficacia. Ademais, a universalidade pressupde uma imparcialidade aberta, isto
é, perceber e avaliar a experiéncia que surge de realidades distintas, de diferentes tipos

de perspectivas, sem preconceitos ou vieses.

11. A proposta de justica exige um ambiente democratico. Para tanto, a ideia
de democracia deve ser oxigenada: deve ir além de exercicio de direitos politicos e
exercicio do voto (niti). A democracia passa a pedir o dialogo, a interacdo publica e a
participacdo politica. E por seu intermédio que se pressiona e se forma a pauta politica,

conduzindo a agdo dos governos.
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4. OS MODELOS DE CONCESSAO DE TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO: O
CASO DA REGIAO METROPOLITANA DE GOIANIA

Como se tem na Introducéo desta tese, entalhou-se como objetivo geral do presente
esforco a investigacdo dos fundamentos para um modelo de outorga de servigos de transporte

publico que, a0 mesmo tempo, também sirva aos designios da promogéo da justica.

A partir de entdo, todo o trabalho foi confeccionado para atender a este propdsito: em
primeiro lugar, buscou-se identificar os elementos normativos que ddo tom e silhueta a
mobilidade e, em especifico, ao transporte coletivo urbano no ambito nacional. Conforme
previamente aprofundado, percebeu-se que o direito social ao transporte vem encontrando
suficientes instituicbes juridico-normativas a prestarem-lhe suporte, sugerindo que o tema

merecia ser analisado além da otica juridica isolada.

Noutro campo, orientou-se a analise por compreender como pensar um modelo de
justica a partir do ordenamento juridico brasileiro, em especial, que desse voz e presenca a
vontade constitucional estabelecida. Neste ponto, além de outros, assentou-se a proposicao de
que justica € ideia que perpassa e deve ser perpassada pelo texto constitucional. Isto é, realizar
justica, no caso brasileiro, deve comecar por efetivar a vontade que se extrai do texto

constitucional.

A seguir, mostrou-se necessario lancar-se em busca de uma teoria de justica que

oferecesse elementos para o debate sobre a complexidade da realidade que aqui colocamos.

O refrigério surge do pensamento exposto por Amartya Sem, para 0 qual, “a
compreensdo de algumas questdes centrais da filosofia politica depende, como ja discutimos,
de uma leitura plausivel das conexdes causais que influenciam as realizacbes sociais: 0

desdobramento de nyaya a partir dos nitis institucionais” (SEN, 2011, p. 372).

O excerto indica a necessidade de se partir, para a compreensao da justica, da proposta
institucional instalada com o objetivo de verificar na concretude da vida se as realizacdes

sociais dela provenientes corroboram com o proposito declarado como justo.

Faz-se um chamado para, a partir da realidade percebida, buscar evidéncias da justica
que se constrdi ou, talvez ainda mais conectada a proposta de Sen, busca-se indicios das

injusticas que prevalecem, & despeito da nossa capacidade de supera-las:
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O que nos move, com muita sensatez, ndo é a compreensdo de que o mundo €
privado de uma justica completa — coisa que poucos de nés esperamos —, mas a de
gue a nossa volta existem injusticas claramente remedidveis que queremos eliminar
(SEN, 2011, p. 9).

Assim, este derradeiro capitulo IV busca dar concretude as ideias, conceitos e
argumentos previamente erigidos. Num esfor¢o para estar em linha com a proposta de
Amartya Sen, o que pretendemos é buscar na realidade um exemplo de modelagem de um
sistema de transporte coletivo para, utilizando a prévia construcdo tedrica, discutir como a
teoria da justica proposta por Sen, somada aos institutos normativos e politicos inventariados,

poderia contribuir para a melhoria do modelo.

Para tanto, neste capitulo tentaremos expor o cenario do transporte coletivo urbano de
passageiros, da organizacdo do sistema de transportes, do modelo de cidade adotado e da
populacdo atendida, com o objetivo de olhar a cidade como um espaco ainda por conquistar e
um direito a ser usufruido, dando vida ao texto constitucional e concretude a ideia de que a

pessoa € o elemento nuclear dos espagos urbanos.

Neste aspecto, elegemos a vigente concessdo de transporte coletivo adotada pela
Regido Metropolitana de Goiania, Goias, como terreno propicio a analise, aplicacdo e

experimentacdo do que previamente se elucubrou.

E dizer: a partir deste estudo caso, tentaremos propor uma consolidacio do trabalho
elaborado, indicando, se nos for possivel, novas trilhas propicias a exploracdo factual ou a
investigacdo intelectual. Ao fazé-lo, o que se busca é a validacdo da hipotese previamente
esbocada, isto é, de que ha uma estreita e direta relacdo entre a mobilidade das pessoas e a

promocdo da justica.

Como decorréncia logica do esforco até entdo apreendido, a experiéncia da metropole
goianiense serd analisada a partir das conclusdes que pudemos obter a partir dos estudos
entabulados nos capitulos anteriores. Para tanto, e com o objetivo de simplificar a verificacdo,

abaixo apresentamos um quadro que consolida as conclusdes extraidas anteriormente:

CONCLUSOES PRELIMINARES DO CAPITULO |

1. A ideia de servico publico como, somente, espectro de atuacdo direta ou indireta
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do Estado, submetido a regramento proprio e apartado do ambito de atuacéo privado,
merece ser superado.

Ao conceito de servico publico, deve ser adicionado o compromisso e o alinhamento
com a vontade constitucional. Isto é: é servico publico toda a atuacdo estatal dedicada a
efetivacédo dos direitos e garantias constitucionais.

A nosso ver, esta deve ser a caracteristica que mormente distingue esse ramo de
atividade das demais e que, a0 mesmo, justifica a existéncia de uma regulacéo especial.

Ademais, o conceito de servico publico ndo deve ser Gnico nem estanque. Ele se
atualiza conforme o interesse geral encontra novas lacunas e abandona velhas necessidades.

Servigos publicos sdo nyaya, além de niti, @ moda do que propde Amartya Sen. Isto €,
conectado a satisfacdo de direitos fundamentais previstos ou que se venha a reconhecer, com
proposta inclusiva, para além da forma e em prol do mundo que surge.

Os servigos publicos devem se comprometer com o desenvolvimento imediato das
capacidades e com o incremento das liberdades que as pessoas, fomentando a infraestrutura
necessaria para o atingimento desses objetivos.

2. A atuacdo estatal deve estar conectada com a proposta de justica que extrapola o
aspecto institucional, se comprometendo com o enfrentamento das injusticas concretas,
alcancaveis e sanaveis.

O cerne da atuacdo estatal deve ser achado nas ruas. Ademais, sua intervencao na
sociedade deixa de ser uma prerrogativa estatal para ser uma finalidade estatal: esta
compromissada com o interesse geral e alinhada ao texto constitucional.

3. O argumento e o diadlogo, apoiados em extensa base informacional, devem
assumir papel central para o mapeamento de exigéncias da atuacdo estatal. E as
tecnologias informacionais tém muito a contribuir neste aspecto.

4. A efetivacdo do direito ao transporte demanda a discussdo sobre mobilidade
urbana e direito a cidade.

O direito a cidade é um direito difuso coletivo, em especial dos grupos vulneraveis,
me prol da efetivacdo do minimo para a vida digna no ambito das cidades.

A mobilidade é género que busca destacar o amplo deslocamento das pessoas pela
espacos urbanos, sobretudo (mas ndo exclusivamente) por meio de um sistema de transporte
publico acessivel.

Falar em direito ao transporte na forma como o quer o texto constitucional é

reconhecer que, antes, ha de se pensar o espaco urbano, sobretudo a partir do axioma de que
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0 acesso a cidade (e ao que ela oferece) é diretamente proporcional a efetivacdo dos direitos
fundamentais.

5. Direitos sociais sdo compromissos de prestacdo estatal e ndo normas
programaticas.

6. O direito ao transporte é um direito social que permeia a efetivacdo dos demais
direitos fundamentais, a medida que se presta a ser agente catalisador da efetivacéo
destes. Isto €, é um servi¢o publico com "'funcéo social vital".

7. O ordenamento juridico brasileiro, embora forneca instrumentos para
efetivacdo do direito ao transporte, é insuficiente para concretizacdo do direito social
ao transporte. O amplo acesso a cidade pelas pessoas e a promocédo do bem-estar pede
por praticas transdisciplinares, que extrapolam o aspecto normativo e sancionador.

8. As demandas estruturais oferecem contribuicdes com a efetivacdo dos direitos
sociais. Elas se apoiam em textos de ampla aplicacdo, como é o caso da Constituicdo
Federal e buscam a reordenacéo do Estado, como principal medida de atuacédo. Assim,
¢ adequado concluir que as premissas que justificam as demandas estruturais,
conforme se vera, guardam profundo alinhamento com a proposta de justica de

Amartya Sen.

CONCLUSOES PRELIMINARES DO CAPITULO |1

1. A justica é percebida e direcionada por meio do texto constitucional.
2. A justica esta conectada com o comportamento social, isto €, reconhece o papel
das institui¢bes, mas devolve a sociedade o compromisso por encaminhar 0s meios para

enfrentamento das injusticas.

3. Medir a justica indica medir realizacbes concretas e a efetiva expansdo das
liberdades.
4. Mobilidade é uma ferramenta de efetivacdo de direitos. Além de um direito por

si s6, a mobilidade (especificamente, 0 acesso ao transporte publico) é também meio
para atingimento do que a cidade (e a sociedade) pode oferecer.

O direito social ao transporte é necessario a efetivacdo dos demais direitos
fundamentais. Tal assertiva significa que a mobilidade exerce um papel instrumental, isto &,
permite aos membros da sociedade buscarem seus interesses, tais como, trabalho, educacéo,

lazer ou quaisquer outros interesses relevantes para o seu bem-estar.
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5. Mobilidade é género do qual o transporte publico é espécie. E, dentre suas
espeécies, o transporte publico coletivo (TPC) € o modal mais propenso ao atendimento
as necessidades de acesso a cidade das camadas mais pobres da populagdo, bem como é
0 modal que mais adere as preocupacdes com sustentabilidade das cidades.

6. Assim como nao é possivel discutir mobilidade e justica apenas no ambito do
Direito, ndo é possivel se pensar a cidade sem considerar os multiplos aspectos
envolvidos no seu desenvolvimento.

A cidade deve ser vista como espaco de promog¢édo de capacidades, o que extrapola o
olhar econdmico da expansdo urbana. Além disse, tais espagos s6 atingem sua funcdo social
a medida que permite 0 maior nimero possivel de pessoas usufruindo do que entenderem
necessario para sua vida digna.

7. Os institutos juridicos propostos para a efetivacdo da mobilidade e do direito
social ao transporte sdo incapazes de dar solugdo definitiva ao problema do
deslocamento nas cidades.

Tal objetivo so sera atingido quando a discusséo transbordar o campo da tecnicidade
juridica, para a construcdo de um modelo voltado as dores sociais imediatas. E dizer: a
modelagem técnica ndo pode estar além das necessidades da comunidade, propondo
solugdes para problemas etéreos. As solucdes eleitas, quaisquer que sejam, devem estar

comprometidas com a efetivacdo das promessas constitucionais.

CONCLUSOES PRELIMINARES DO CAPITULO Il

1. A proposta de justica lancada por Amartya Sen tem muito a contribuir com a
efetivacdo dos direitos sociais.

A justica deve surgir a partir da correcdo das desigualdades, da promoc¢do da
inclusdo, afastamento da discriminacdo injustificada e no esforco para que todos possam
acessar as mesmas liberdades.

2. Justica € a maximizacdo da liberdade de realizacdo, a partir da crenca
individual sobre bem-estar e bem viver.

Assim, a efetivacdo dos direitos sociais carece da ideia de justica, pois ndo € possivel
realizar os direitos sociais sem debater, antes, a melhor e mais equitativa distribuicdo de
recursos, oportunidade e beneficios ofertados por uma sociedade.

3. A partir do inventario das injusticas, € possivel e necessario se indagar como a
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razdo, a analise critica e objetiva e a razoabilidade podem atuar em busca de saidas
concretas para mitigar ou mesmo eliminar as injusticas diarias.
4. Casos de injusticas podem ser complexos e sutis.

Por essa razdo, diferentes argumentos podem oferecer diferentes solucGes, todas
aplicaveis e capazes de alcangar algum resultado em prol da mitigacdo daquela injustica (ndo
se deve rejeitar argumentos diversos com base exclusivamente na proposicdo de que sé pode
prevalecer um Unico conceito do justo).

E ndo se trata apenas da discussdao em busca do melhor argumento, mas da escolha
dos principios que fundamentardo, por exemplo, as politicas publicas e a alocacdo de
recursos em determinado Estado ou as instituicdes e 0s arranjos sociais que serdo
privilegiados.

5. A justica esta mais conectada a forma como as pessoas vivem e menos a atuagao
institucional na sociedade.

Isto significa que a justica estd conectada ndo s6 a forma como as instituicbes
operam, mas também a conduta das pessoas em sociedade. Ademais, a existéncia de
injusticas remedidveis pode estar ligada também a “transgressdes de comportamento € nao a
defeitos institucionais” (SEN, 2011, p. 12).

6. A justica deve buscar nyaya tanto quanto busca niti.

E necessario partir da realidade que se encontra, garantir e estimular o debate publico

e a maior flexibilidade para acomodar posi¢des distintas, com foco orientado a concepg¢éo da

justica percebida a partir das realizacdes sociais:

A importancia das vidas, experiéncias e realizacbes humanas ndo pode ser
substituida por informacbes sobre instituicdes que existem e pelas regras que
operam. Instituicdes e regras sdo, naturalmente, muito importantes para influenciar
0 que acontece, além de serem parte integrante do mundo real, mas as realizagdes
de fato vdo muito além do quadro organizacional e incluem as vidas que as pessoas
conseguem — ou ndo — viver (SEN, 2011, p. 48).

7. As instituicdes devem ser criadas (e mantidas) para resolver questfes que
acabaram de se apresentar, promovendo liberdades e 0 bem-estar de pessoas que vivem
a sociedade hoje.

Avaliar a interacdo das instituicdes com a sociedade € tarefa continua, sempre com o
objetivo de identificar como podem ser melhoradas. Aqui, as métricas de analise da

qualidade de determinado servigo publico devem estar orientadas ndo apenas para o

funcionamento do instituto em si (niti), mas a medir também como aquela atividade publica
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impacta a vida da comunidade que buscar atender.

E papel da atividade estatal (e do servico publico) incrementar a liberdade do
individuo. Quao maior é o espectro de liberdades que uma pessoa sustenta, maior sera o
nimero de oportunidades que ela tera para buscar seus objetivos e para viver de acordo com
0 que valora (incremento das capacidades).

8. E necessario o desenvolvimento de mecanismos que promovam o equilibrio
institucional. Isto é: necessario se promover formas para que diferentes instituicdes
sociais possam exercer poder compensatorio umas sobre as outras. Ainda, o ambiente
democratico é fundamental para a limitagdo dos poderes institucionais, regulando-os de
acordo com o comportamento das pessoas pertencentes aquela sociedade.

9. O debate e a discussdo no ambiente democratico ocupam papel relevante na
construcéo da justica.

A discusséo de ideias e eleicdo comunitaria de prioridades abrem espago para a
incompletude das instituicdes e politicas vigentes, permitindo a reavaliacdo de juizos
dominantes: no lugar de férmulas e solugdes prontas, hd de se abrir espaco para
indeterminacdo, somente superavel pela praxis de uma justica discutida.

10.  Solugdes baseadas na justica devem ter carater universal. As solucdes que
pretendam justas devem ser aplicaveis a todos que se encontrarem na mesma situacao,
com igual eficacia. Ademais, a universalidade pressupde uma imparcialidade aberta,
isto €, perceber e avaliar a experiéncia que surge de realidades distintas, de diferentes
tipos de perspectivas, sem preconceitos ou vieses.

11. A proposta de justica exige um ambiente democratico. Para tanto, a ideia de
democracia deve ser oxigenada: deve ir além de exercicio de direitos politicos e
exercicio do voto (niti). A democracia passa a pedir o didlogo, a interacdo publica e a

participacéo politica. E por seu intermédio que se pressiona e se forma a pauta politica,

conduzindo a acdo dos governos.

Doravante, passamos ao estudo de caso.

4.1 GOIANIA, SUA CONSTRUCAO E PARTICULARIDADES
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A partir do fim do séc. XIX, o Estado de Goiads se desenhava como uma regido
dedicada a mineracdo e a agropecuaria, com a populacdo tendo como caracteristica a vida
rural. Contudo, a constru¢cdo de Brasilia na década de 1950 trouxe um impulso
desenvolvimentista para a regido central do Brasil, o que foi fundamental para o

amadurecimento da economia goiana.

Em 24 de outubro de 1933, é criado o municipio de Goiania, ja destinado a ser a nova
capital do estado. Projetada pelo arquiteto e urbanista Atilio Corréa Lima, foi projetada e

planejada uma cidade com inspiracdo em cidades como Washington e Paris.

Em 24 de outubro de 1937 a cidade é inaugurada, tornando-se a nova capital de Goias,
em substituicdo a Cidade de Goias — até entdo o centro politico administrativo goiano. Com
populacdo formada por pessoas atraidas pela construcdo da cidade, tem sua economia baseada

no comércio local e na agropecuaria.

O processo de construcao dos espacos e da dindmica urbana, como ndo poderia deixar
de ser, foi um processo gradual que se observou (e ainda se observa) sendo desenvolvido ao

longo do tempo.

Atualmente, a cidade se tornou industrializada e tem em si polos universitarios,
indicando dimensdes muito superiores as imaginadas pelos seus idealizadores. Se tornou uma

cidade com desafios urbanos muito parecidos com os grandes centros do mundo.

Um desses desafios decorreu da rapida expansdo urbana, observada ja a partir da
década de 1940, que pedia o incremento da infraestrutura e dos servicos publicos, para

atender a crescente populacéo.

No ambito do transporte coletivo, em 1961 € criada a primeira empresa publica para
operacdo do transporte publico em Goiania: a Companhia de Transportes Coletivos de
Goiania (CTCG).

A evolucdo da cidade exigiu incrementos de frotas e de linhas e, em 1999, foi
implementado o sistema de integracdo tarifaria em Goiania. A medida buscava expandir a
acessibilidade e a eficiéncia do sistema de transportes coletivos da cidade, ja que permitia que
0s passageiros do transporte publico pudessem fazer conexdes entre linhas de dnibus diversas

sem que, com isso, precisassem pagar nova tarifa.
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A caracteristica de se possuir uma rede com capacidade de integracdo, isto é, com
possiblidade de permitir ao usuario a intersecdo espacial e/ou entre modais — que é 0 caso de

Goiania — representa relevante incremento na eficiéncia operacional.

Contudo, pretendemos chamar a atencdo a um outro aspecto: essa caracteristica
operacional também atende a uma necessidade intimamente ligada a proposta de justica ora
avencada. Ao permitir que usuério transite por (quase) toda a regido metropolitana, inclusive
com a colaboracdo entre modais distintos, a integracdo da efetividade ao direito ao transporte,
a medida que também contribui para o acesso a cidade (nesse caso, a Metropole). E, portanto,
medida diretamente proporcional para promocdo de liberdades e capacidades individuais,

como sustenta Amartya Sen.

Também a moda de Sen, é preciso verificar, a partir da realidade, quais oportunidades
de expansdo desta integracdo se mostram Uteis e necessarias, enviesando a atuacdo publica,

por meio de suas instituicdes, para sua consecucao.

Noutras palavras, o aspecto operacional da integracdo espacial e/ou entre modais
representa relevante avanco no acesso a cidade e na promocao de liberdades e capacidades
individuais. Portanto, efetiva o direito social ao transporte e, assim, realiza justica. Indo
adiante € preciso verificar, a partir da realidade, quais oportunidades de expansdo desta
integracdo se mostram Uteis e necessarias, enviesando a atuacdo publica, por meio de suas

instituicdes, para sua consecucao.

A expansdo das cidades circunvizinhas e a necessidade de integracdo em varios
aspectos, dentre eles, o0s servigos publicos, fez com que, por meio da Lei Complementar n. 27,
de 30 dezembro de 1999, o Estado de Goias criasse a Regido Metropolitana de Goiania
(RMG), doravante denominada Grande Goiania, compreendendo 0s municipios: Goiania,
Abadia de Goias, Aparecida de Goiania, Aragoiania, Bela Vista de Goias, Bonfindpolis,
Brazabrantes, Caldazinha, Caturai, Goianapolis, Goianira, Guapd, Hidrolandia, Inhumas,
Nerdpolis, Nova Veneza, Santo Antdnio de Goias, Senador Canedo, Terezopolis de Goias e
Trindade.

Atualmente, a RMTC abrange uma éarea superior a 6.576 km2, com mais de dois
milhdes de habitantes. S&o em torno de trezentas linhas de 6nibus com integracdo fisico-
tarifaria (pioneiro no Brasil), além de vinte e um terminais de integracdo — em média, 0s
pontos de acesso ao servico estdo a seiscentos metros de distancia de qualquer residéncia
(REDEMOB CONSORCIO, 2023).
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INFRAESTRUTURA

O sistema viario que serve de berco a operacdo dos servicos da RMTC, abrangendo
trechos de linhas urbanas e trechos de linhas intermunicipais de caracteristicas
urbanas (linhas semiurbanas), é 99% revestido de pavimentacdo asfaltica, e suporta
razoavelmente bem o trafego compartilhado de veiculos de transporte individual e
coletivo.

O viério esta hierarquizado com vias secundarias, nos bairros periféricos, por onde
circulam os 6nibus das linhas alimentadoras; vias arteriais por onde trafegam os
onibus das linhas de eixo; e rodovias, que sdo percorridas pelos dnibus das linhas
semiurbanas. N&o ha diferenciagéo de revestimento asfaltico por tipo de vias.

O conjunto de centenas de milhares de pessoas que usam, diariamente, o transporte
publico coletivo é o principal cliente das vias publicas. Os 6nibus usam cerca de 2,6
mil quilémetros da rede viaria na regido metropolitana de Goiania, mas apenas cerca
de 36 km tem alguma prioridade para o coletivo (corredor exclusivo ou
preferenciais). Os Onibus do transporte publico coletivo percorrem, mensalmente,
cerca de 200 voltas ao redor da terra.

Nesta extensa malha viaria, sdo nas vias arteriais que estdo inseridos corredores de
transporte publico coletivo, dentre os quais se destacam: Corredor Estrutural Leste-
Oeste, desenvolvido na Avenida Anhanguera; Corredor Estrutural Norte-Sul,
desenvolvido nas avenidas Goias, 84, 90, 4% Radial e Rio Verde; Corredores das
avenidas 85, T-7, T-9, T-63, Universitaria, Mutirdo, dentre outros.

Em toda a rede sdo cerca de 8.375 pontos de parada de 6nibus para embarque e
desembarque de passageiros. A grande maioria dos pontos de dnibus necessita de
instalacGes ou reforma dos abrigos.

Como infraestrutura de apoio a operacdo, as concessionarias contam com 8
instalacBes de garagens, cuja &rea somada € de 251.528 m2. Sdo 3 (trés) garagens da
empresa Rapido Araguaia (111.424 m?); 2 (duas) garagens da HP Transportes
(64.104 m?), e 1 (uma) garagem da Viagdo Reunidas (15.000 m?), 1 (uma) garagem
da Cootego (21.000 m?) e 1 (uma) garagem da Metrobus (40.000 m2) (REDEMB
CONSORCIO, 2023).

Figura 1 — Mapa da Regido Metropolitana de Goiania
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4.2 A REDE METROPOLITANA DE TRANSPORTES COLETIVOS DE GOIANIA
(RMTC)

O Estado de Goiés, desde ha muito, é ente atuante na idealizacdo do servico publico de
transporte coletivo de passageiros em Goiania e cidades limitrofes. J& em 10 de novembro de
1975, por meio da Lei Estadual n. 7.975, autoriza-se a criacdo da Empresa de Transporte
Urbano do Estado de Goias (TRANSURB), com o objetivo de explorar a atividade de

transporte urbano, nos municipios que assim o desejassem.

Em Goiénia, a Lei Municipal n. 5.086, de 22 de mar¢o de 1976, incorpora a recem-
criada TRANSURB os servicos de transporte coletivo de passageiros do municipio, em

concessao com prazo de trinta anos.

Em 23 de julho de 1984, a Lei Estadual n. 9.490 cria o Sistema Integrado de
Transporte Urbano de Goiania (SITU), para atendimento a entdo regido conturbada da capital

goiana.

Com isso, é importante perceber que ja se comeca a dar 0s primeiros contornos para a
integracdo metropolitana, com participacdo do Estado e municipios, dando ao sistema

delineado caracteristicas plurimunicipais.

Por meio da Lei Complementar Estadual n° 27, de 30 de dezembro de 1999,
conforme alterada, foi criada, com fundamento no § 2° do artigo 25 da Constituicéo
Federal, a RMTC. De forma inovadora no Brasil, o Estado de Goias e 0s municipios
gue compdem a regido metropolitana de Goiania optaram por unificar seus sistemas
de transportes coletivos, transcendendo de sistemas exclusiva e isoladamente locais
para um sistema regional. Nesse arranjo, foram outorgadas diversas concessdes dos
servigos publicos de transportes coletivos de passageiros em toda a RMTC, sem que
houvesse a restri¢do a apenas um dos municipios que a compdem.

De forma elogiosa, optou o Estado de Goias, na criacdo da RMTC por meio de lei
complementar, por criar um sistema de participagdo conjunta de todos os entes
federativos envolvidos, ndo tendo optado pela simples estadualiza¢do dos servicos, 0
que teria constitucionalidade muito duvidosa. Nesse sistema, a RMTC é gerida, de
forma conjunta, pelo Estado de Goiés e pelos municipios envolvidos. Essa
associacdo da-se por meio da CDTC, cmara de deliberacdo conjunta, da qual
participam Estado e municipios, com decisdes colegiadas tomadas de acordo com o
disposto na Lei Complementar 27/99, conforme alterada.

Nesse contexto, criou-se um sistema no qual o usuario dos servigos publicos de
transportes coletivos na RMTC que habita uma municipalidade mais distante e se
locomove até Goiénia para a realizacdo de suas tarefas ndo depende de sistemas
municipais e estaduais para sua locomog¢do2. Depende, sim, de apenas um sistema,
formado por diversas linhas em forma de rede e gerido de forma conjunta pelo
Estado e pelos municipios envolvidos, preservando-se as competéncias
constitucionais de todos os entes. Ainda é necessario mencionar que esse sistema
funciona de forma inteiramente integrada, tanto fisica, quanto tarifaria. Com isso, ha
apenas uma tarifa aplicavel a toda a RMTC e os usuarios dos servigos podem
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transitar por mais de uma linha da rede, sem a necessidade de pagamento de mais de
uma tarifa (SCHIRATO, 2012, p. 4 e5).

Sobre a integracéo, é relevante anotar o que assentam estudos sobre o tema:

Uma solucdo vislumbrada para a crise na oferta de transporte coletivo e suas
consequéncias nefastas no tocante a exclusdo social de grupos de maior
vulnerabilidade encontra-se na proposta de Sistema Integrado de Transporte (SIT).
A titulo de ilustracdo, discorreremos sobre o sistema implantado na cidade de
Aracaju-SE. A implantacdo do Sistema Integrado de Transporte (SIT) em Aracaju
foi realizada em 1986. Criacdo original do poder publico municipal, esse modelo de
transporte coletivo, ainda novo e ndo conhecido por todo o Brasil, teve como base o
modelo precursor de Curitiba-PR. Consiste na utilizacdo do transporte coletivo
conectado por varios terminais de integracdo, o que permite ao passageiro utilizar
somente uma tarifa de passagem para seus deslocamentos, desde que 0 mesmo faga
a conexdo para seu trajeto dentro dos terminais de integracdo (Costa & Santos,
2006b) (ARAUJO et al, 2011, p. 580).

A Lei Complementar n. 34, de 03 de outubro de 2001, modifica a Lei Complementar
n. 27/99 e institui a Rede Metropolitana de Transportes Coletivos (RMTC):

Art. 1°. Ficam acrescentados ao art. 1° da Lei Complementar n® 27, de 30 de
dezembro de 1999, os §§ 3°, 4° e 5°, nos seguintes termos:

AL L e bbb e e e

§ 3°. Fica instituida a Rede Metropolitana de Transportes Coletivos, unidade
sistémica regional composta por todas as linhas e servicos de transportes coletivos,
de todas as modalidades ou categorias, que servem ou que venham a servir o
Municipio de Goiénia e os Municipios de Abadia de Goias, Aparecida de Goiania,
Aragoiénia, Bela Vista de Goias, Bonfindpolis, Brazabrantes, Goianira, Guapo,
Hidrolandia, Nerdpolis, Santo Antdnio de Goids, Senador Canedo, Terezdpolis e
Trindade, inclusive linhas e servigos permanentes que promovam a interligagdo
direta ou indireta destes municipios entre si e ou com 0 Municipio de Goiania.

§ 4°. Em face da unidade sistémica metropolitana, o Estado de Goids e todos 0s
municipios referidos no 8 3° na plena atividade de garantias constitucionais,
exercerdo seus poderes, direitos, prerrogativas e obrigacBes inerentes ao servico
publico de transporte coletivo, exclusivamente na Camara Deliberativa de
Transportes Coletivos, instituida por esta lei complementar.

§ 5° Por forca do que dispde o 8 4° a outorga de concessdes, permissdes e
autorizacbes a qualquer titulo, bem como a organizacdo, o planejamento, 0
gerenciamento, o controle e a fiscalizagdo dos servigos de transportes coletivos, para
fins de sua harmonizagdo no contexto sistémico da rede Unica instituida no § 3°,
serdo resolvidos pelo Estado de Goiéas e pelos municipios na Camara Deliberativa de
Transportes Coletivos (GOIAS, 2001).

A Rede Metropolitana de Transportes Coletivos possui cinquenta e um pontos de
integracdo, com vinte e um terminais, dezenove estaces e doze pontos de conexdo. Dois
corredores segregados — um com quase treze quildbmetros e outro com mais de quinze
quildbmetros — compdem a Rede que, atualmente, € operada por mil trezentos e vinte e um
veiculos (COMPANHIA METROPOLITANA DE TRANSPORTES COLETIVOS, 2023).

A RMTC representa a atuagdo sistémica dos agentes responsaveis pela prestacdo do
servico, com tratamento unificado das questbes afetas aos deslocamentos da
populagdo pelos meios coletivos de transporte, em tudo aquilo que conforma um
sistema de transporte, ou seja, na sua dimensdo fisico-espacial (vias, terminais,
corredores); logistica (linhas, trajetos, horérios, meios e forma de integracdo); de
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modelo de operacdo e de acesso dos passageiros ao servigo (tarifas, forma de
pagamento, forma de controle), assegurando a universalidade, a acessibilidade e a
mobilidade da populacédo servida pela Rede que abrange 19 municipios que formam
a Regido Metropolitana de Goiania (REDEMOB CONSORCIO, 2023).

Além da criacdo da Rede Metropolitana, a norma complementar é a responsavel por
criar os principais instrumentos de gestdo do sistema de transportes coletivos da regido

metropolitana de Goiénia.

E instituida a Camara Deliberativa de Transportes Coletivos, entidade que concentra e
congrega as unidades federativas (estado e municipios) nos assuntos referentes ao sistema

publico de transporte coletivo. Estabelece em seu art. 6°:

§5°. A Céamara Deliberativa de Transportes Coletivos compete soberanamente
estabelecer a politica publica de regéncia da Rede Metropolitana de
Transportes Coletivos, sendo, ainda, de sua competéncia exclusiva, tendo por base
estudos e projetos técnicos elaborados pela entidade gestora a que se refere o inciso
VI do § 4° deste artigo:

| - decidir sobre a outorga de concessdes, permissdes e autorizagdes de servicos que
integrem ou venham a integrar a Rede Metropolitana de Transportes Coletivos;

Il - estabelecer a politica tarifaria, fixar tarifas e promover revisées e reajustes
tarifarios;

Il - deliberar sobre a organizacdo, 0s investimentos, o planejamento, o
gerenciamento, o controle e a fiscalizacdo dos servicos;

IV - orientar os procedimentos de revisao e adaptacdo da legislacdo estadual e dos
municipios, no tocante ao servi¢co publico de transporte coletivo, aos principios e
prescricOes desta lei complementar;

V - decidir, em 0ltima instdncia administrativa, sobre recursos interpostos nos
processos de fiscalizacdo julgados pela entidade gestora da Rede Metropolitana de
Transportes Coletivos (GOIAS, 2001. Grifo nosso).

A CDTC ¢é o 6rgdo que estabelece a politica publica de conducdo da RMTC,
disciplinando as caracteristicas, niveis de servico, requisitos de frota, investimentos em
infraestrutura, politica tarifaria, resolucdo de conflitos e articulacdo de interesses entre 0s

entes federativos que compdem a RMTC.

E criada também a Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos (CMTC),
tendo como papel funcional a gestdo da Rede Metropolitana de Transportes Coletivos, que

passa a ser o brago executivo subordinado ao Conselho Deliberativo do Transporte Coletivo:

Art. 9° Fica instituida a entidade gestora da Rede Metropolitana de Transportes
Coletivos, com a denominagéo social de Companhia Metropolitana de Transportes
Coletivos - CMTC, sob a forma de empresa publica regida pela lei federal das
sociedades por acdes, a qual serd protocolarmente constituida pelo Estado de Goias
e pelos municipios, para ser por estes provida e administrada majoritariamente, sob a
lideranca do Municipio de Goiania, assegurada a participacdo do Estado de Goiés,
desde ja autorizada, até o limite de 25% (vinte e cinco por cento) do seu capital
social.

()

§1°. A Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos (CMTC) subordina-se &
Céamara Deliberativa de Transportes Coletivos, revestindo-se de poder de policia e
tendo como missdo promover e coordenar a execucdo dos projetos e atividades, bem
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como cumprir e fazer cumprir, na condicdo de braco executivo, as decisdes e
deliberacfes emanadas do 6rgdo colegiado ao qual se vincula (GOIAS, 2001).

Na mesma norma, em seu art. 9°, 84° atribui-se a Companhia Metropolitana de

Transportes Coletivos as competéncias para

executar a organizagdo, o planejamento, o gerenciamento, o controle e a fiscalizacdo
operacional de todas e quaisquer modalidades ou categorias de servicos publicos de
transportes coletivos de passageiros, prestados ou que possam ser prestados no
contexto sistémico tnico da Rede Metropolitana de Transportes Coletivos (GOIAS,
2001).

E dizer: a gestdo do transporte coletivo metropolitano de passageiros, com suas

prerrogativas e obrigacbes, é transmitida a Companhia Metropolitana de Transportes

Coletivos.

Em 2007, se encerram uma série de instrumentos de delegacdo de servigcos publicos de

transporte coletivo da Rede Metropolitana de Transportes Coletivos de Goiania. Assim, a

Céamara Deliberativa do Transporte Coletivo (CDTC) publica novo Edital para selecdo de

novos delegatarios prestadores do referido servico, tudo na forma prevista pelo artigo 175 da

Constituicao Federal.

Em virtude do encerramento das concessGes dos servicos publicos de transportes
coletivos na RMTC vigentes desde a década de 1970, a CMTC, com autorizacdo da
Camara Deliberativa de Transportes Coletivos (CDTC) consubstanciada na
Resolugdo CDTC n°. 058, de 24 de julho de 2007, fez publicar o Edital de Licitacdo
n° 01/2007 (o Edital), nos termos do qual foram estipulados os termos e condi¢des
para a outorga de novas concessdes dos servicos publicos de transportes coletivos na
RMTC. De acordo com os termos e condi¢Bes do Edital (itens 11 e 17), a licitacdo
em questdo seria julgada de acordo com o critério da melhor proposta técnica, a qual
deveria compreender, entre outros elementos, o valor de investimentos a serem
realizados, dentro dos parametros fixados pelo item 11.2.1 do Edital, para fins de
implantacdo das novas concess@es e de infraestruturas necessarias a prestacdo dos
servigos. Muito bem. Realizada a licitacdo de acordo com os termos e condicGes
contemplados no Edital, foi seu objeto adjudicado a 4 (quatro) empresas — 1 para
cada um dos lotes, exatamente como determinava o Edital —, a saber: HP
Transportes Coletivos Ltda., Via¢do Reunidas Ltda., Cooperativa de Transporte do
Estado de Goids — COOTEGO e Répido Araguaia Ltda. (conjuntamente, as
Concessionérias). Essas empresas, portanto, celebraram com a CMTC, na qualidade
de representante do poder concedente, cada um dos Contratos de Concessdo
(SCHIRATO, 2013, p. 4).

Foram divididos os servicos publicos de transporte coletivo de Goiania em quatro lotes

distintos. O primeiro lote, denominado lote dois refere-se a area operacional arco sul-

sudoeste, compreende metade dos servigos na area sul-sudoeste.
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O segundo lote, denominado lote trés, refere-se a area operacional arco oeste-noroeste
e compreende metade dos servi¢os naquela area. O terceiro lote, denominado lote quatro,

refere-se a area operacional arco norte-leste e compreende metade dos servicos naquela area.

Por fim, o quarto lote, denominado lote cinco, refere-se a toda a area operacional da
RMTC e compreende metade de todos os servigos. Cumpre ainda mencionar que o lote um
refere-se a operacdo do denominado Eixo Anhanguera, cuja concessdo foi outorgada em
momento distinto, sem licitacdo, a empresa controlada pelo Estado de Goias. Ainda, a
distribuicdo dos lotes se daria de acordo com a frota de veiculos e 0 nimero de viagens em

cada uma das respectivas segdes.

Cada um desses lotes foi objeto de um contrato de concessao especifico, mas todos
com os termos negociados idénticos entre si. A divisdo em cinco lotes se justificou a época
para que o poder concedente, ao incentivar a competicéo, obtivesse condi¢bes mais vantajosas
de contratacdo — nos termos do que impde o artigo 37 da Constituicdo Federal. Contudo, 0
servico prestado é um sO, ja que, na perspectiva do usudrio, a integracdo entre as distintas
concessionarias impde uma Uunica politica operacional na prestacdo do servico, em sua

tarifacdo e bilhetagem, além da identificacéo visual.

Quanto ao contrato de concessao estabelecido em 25 de marco de 2008, derivados da
Concorréncia CMTC n. 01/2007, o entendimento majoritario na doutrina e jurisprudéncia
nacionais tem sido de que tal modalidade contratual possui caracteristica intuitu personae??,
isto €, por ser precedido de licitacdo, torna especifica a parte contratada que sera capaz de

cumprir o objeto, na forma como determinada pelo Estado (MASAGAOQ, 1933).

Por forca dos Contratos de Concessao estabelecidos — todos de contetdo idéntico —, as
concessionarias sao delegatarias da obrigacdo de prestar, em regime de servico publico, 0s
“servicos publicos regulares integrados” e os ‘“servicos complementares” de transporte

coletivo, sejam esses de carater transitorio ou permanente, na RMTC.

22 Esse ndo é um tema pacifico na doutrina dedicada ao tema. Embora a posicdo tradicional seja de que o
contrato de concessao tenha natureza intuitu personae, ha pensadores, da envergadura do Professor Schirato, que
sustentam que tal caracteristica ndo assiste esta modalidade contratual. Para os que se alinham a essa corrente, 0s
contratos de concessao de servigos publicos podem ser executados por qualquer pessoa que cumpra o0s requisitos
originalmente estabelecidos.

De nossa parte, ndo nos filiamos a esse pensamento. Em nosso sentir, 0s contratos de concessdo de servigos
publicos no Brasil sdo, em regra, intuitu personae, pois o poder concedente escolheu, por meio do processo
licitatério, uma determinada pessoa para figurar no outro polo contratual, assumindo todos os riscos que a
relagdo contratual impde.

A alteracdo desse elemento subjetivo do negdcio juridico deve, minimamente, contar com a anuéncia prévia do
poder concedente e, a depender da situacdo, da imposi¢do da corresponsabilidade entre o antigo e o atual
executor da avenca.
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Assim, todas as atividades relacionadas ao transporte coletivo de passageiros na

RMTC sdo de exploracdo exclusiva das concessionrias contratadas:

Clausula Primeira

O presente CONTRATO tem por objetivo a concessdo para exploracdo e operacdo
dos servicos do LOTE DE SERVICOS N° (..), da Rede Metropolitana de
Transportes Coletivos (RMTC) da Grande Goiania, a serem executados por conta e
risco da CONCESSIONARIA, conforme estabelece este CONTRATO, o Edital da
Concorréncia CMTC n. 01/2007 e seus ANEXOS, incluindo o Regulamento
Operacional da RMTC, além deliberacbes da Camara Deliberativa de Transportes
Coletivos da Regido Metropolitana de Goiania (CDTC-RMG), as resolucfes da
CONCEDENTE e a Proposta Técnica apresentada pela CONCESSIONARIA.

§1°. O objeto da concessdo compreende a execucio, pela CONCESSIONARIA, dos
servigos de transportes coletivos da Rede Metropolitana de Transportes Coletivos
(RMTC), incluindo os servicos regulares integrados e os servi¢cos complementares,
de carater permanente ou transitério, que atendam ou possam atender o mercado
representado pelo LOTE DE SERVICOS N°(...).

()

85° Os servicos de transportes coletivos de passageiros a serem executados pela
CONCESSIONARIA abrangem os servicos regulares integrados, complementares
especiais, complementares personalizados e complementares diferenciados,
conforme definido e regulamentado no Regulamento Operacional da Rede
Metropolitana de Transportes Coletivos da Regido Metropolitana de Goiania.

Com a conclusdo do processo edilicio e a assinatura dos contratos de concessdo, a
RMTC-RMG ganha novos agentes, que passam a ter o direito de exploracdo da atividade

econdmica, com exclusividade, pelos proximos vinte anos.

Na condicdo de concessionarias, as empresas Rapido Araguaia Ltda., HP Transportes
Coletivos Ltda., Viacdo Reunidas S.A., Cooperativa de Transportes do Estado de Goias
(COOTEGO) e a Metrobus Transporte Coletivo S.A. passa a ser responsaveis pela operagédo

dos servicos ofertados na RMTC.

E criado o consorcio denominando REDEMOB, ente despersonalizado com
caracteristicas operacionais, responsavel por integrar todas as concessionarias € com 0
objetivo de “(I) operacdo da Central de Controle Operacional (CCO); (Il) prestacdo do
Servico de Informacdo Metropolitano (SIM); (111) gestdo dos Terminais e Estacdes da RMTC;
e (IV) operacdo do Sistema de Bilhetagem Eletronica — Sitpass” (REDEMOB CONSORCIO,
2023).

Por fim, o Sindicato das Empresas de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros de
Goiania (SET), um sindicato patronal com o propdsito de representar institucionalmente as
concessionarias (REDEMOB CONSORCIO, 2023).
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Em 22 de janeiro de 2018, a Lei Complementar n. 139 institui mecanismos para a
governanca interfederativa na Regido Metropolitana de Goiania, aléem de considerar como
FuncBes Puablicas de Interesse Comum a mobilidade e transporte publico coletivo, o
saneamento basico, o desenvolvimento urbano integrado e os servigos ambientais (artigo 1°,
8§3° e artigo 29).

Dentre outros principios, a norma estabelece a cogestdo, com participacdo dos poderes
publicos e da sociedade civil na formulacdo dos programas, planos e politicas, a prevaléncia
do interesse comum sobre o interesse local; a promocdo do desenvolvimento urbano
integrado, com compartilhamento de responsabilidades; a prevaléncia do interesse comum
sobre o interesse local, desde que observadas as peculiaridades regionais e locais; a busca do
desenvolvimento sustentdvel e a efetividade no uso dos recursos publicos; e a gestdo
democratica da cidade, nos termos do que determina o Estatuto da Cidade — artigos 43 a 45 da
Lein. 10.257, de 10 de julho de 2001 (art. 4°).

A narrativa acima traz consigo um forte teor institucional, indicando que os caminhos
escolhidos podem carecer de elementos de justica na forma como explanado nos capitulos

anteriores.

Como se tem nas conclusdes preliminares, € desaconselhavel a producdo de um
modelo institucional que se pretenda, ao mesmo tempo, perfeito sob a perspectiva
institucional e efetivo, sob a Gtica social. Quando se trata de servicos publicos, a conclusdo

pode ser ainda mais drastica.

Pode ndo ser a melhor estratégia ao se propor a prestacdo de determinado servigo
publico, pensa-lo somente como espectro de maior ou menor atuacao estatal, submetido a
regramento proprio e apartado do ambito de atuacdo privado. Esta concepcdo merece ser

superada.

Como visto, ao conceito de servico publico, deve ser adicionado 0 compromisso para
que a atuacdo estatal esteja dedicada a efetivacdo dos direitos e garantias constitucionais - a
nosso Ver, esta deve ser a caracteristica que mormente distingue esse ramo de atividade das

demais e que, ao mesmo, justifica a existéncia de uma regulacdo especial.

Ademais, 0 conceito de servico publico ndo deve ser Unico nem estanque. Deve
superar a forma e, em prol do mundo que surge, se atualizar conforme o interesse geral

encontra novas lacunas e abandona velhas necessidades.
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Noutro ponto, & despeito da rica producdo legislativa que o caso oferece, de se
concluir que o ordenamento juridico, sozinho, embora fornega instrumentos fundamentais
para efetivacdo do direito ao transporte, é insuficiente para concretizacdo do referido direito
social. Este objetivo s serd atingido quando a modelagem do servigo ndo buscar as gragas da

lei ou do Estado, mas as necessidades da comunidade atendida.

4.3 UM APARTE: A PANDEMIA.

Como exaustivamente veiculado pelos meios de comunica¢do, a humanidade se viu as
voltas em uma situagdo impar na sua histéria recente, demandando, pronta e, ndo raro, reacdo

face as dificuldades sanitarias, sociais e econdmicas.

Em 11 de marco de 2020, a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) classificou a
disseminacdo do novo coronavirus como uma pandemia®® e, desde entdo, expediu diversos
guias e recomendacdes para o combate a COVID-19. Dentre as recomendacfes temporarias

cita-se a higiene das maos, uso de mascara e pratica de distanciamento social.

Além dessas disposicdes, a OMS trouxe uma serie de protocolos, atualizados com
grande frequéncia, listando parametros para redes hospitalares, laboratorios, cuidados com

pessoal de saude, coleta de dados e muitos outros.

Antecipando a chegada da pandemia no Brasil, em 06 de fevereiro de 2020, foi editada
a Lei Federal n° 13.979, que dispds “sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de
salde publica de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto
de 2019”.

Em seguida, o Decreto n® 10.277/2020 instituiu o “Comité de Crise para Supervisao ¢
Monitoramento dos Impactos da Covid-19”. Mais adiante, o Congresso Nacional, por meio do
Decreto Legislativo n° 06/2020, reconheceu a ocorréncia do estado de calamidade publica,

com efeitos até 31 de dezembro de 2020.

23 A época, as redes sociais foram bastante utilizadas para comunicar ao grande ptblico sobre a situagio global.
No link adiante, tem-se a veiculagdo da conclusdo da Organizacdo mundial da Sadde de que o COVID-19 era, de
fato, uma pandemia:
<https://twitter.com/WHO/status/1237777021742338049?ref_src=twsrc%5Etfw%7Ctwcamp%5Etwee
tembed%7Ctwterm%5E1237777021742338049&ref_url=https%3A%2F%2Fwww.who.int%2Femerg

encies%2Fdiseases%2Fnovel-coronavirus-2019%2Fevents-as-they-happen>. Acesso: 08 abr. de 2023.
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No mesmo sentido, em 13 de mar¢o de 2020, o Governador do Estado de Goiés editou
0 Decreto Estadual n® 9.633/2020, que estabeleceu a emergéncia em satde publica no Estado

de Goiés, em razéo da pandemia.

Em continuidade, entraram em vigéncia as medidas de isolamento social estabelecidas
pelo Decreto Estadual n® 9.638, de 20 de marco de 2020, destacando-se a determinagéo para
que as concessionarias de transporte publico coletivo prestassem o0s servicos mediante
transporte apenas de passageiros sentados, o que foi mantido pelo Decreto Estadual n® 9.653,
de 19 de abril de 2020:

Art. 7° As empresas, bem como 0s concessionarios e 0s permissionarios do sistema
de transporte coletivo, além dos operadores do sistema de mobilidade, devem

realizar em todo o territério do Estado de Goias: | - o transporte de passageiros,
publico ou privado, urbano e rural, sem exceder a capacidade de passageiros
sentados.

Em 28 de abril de 2020, o Municipio de Goiania edita 0 Decreto n. 951, prevendo
medidas complementares para enfrentamento da crise provocada pela pandemia nos servicos
de transporte publico coletivo de passageiros: escalonamento de funcionamento de
estabelecimentos industriais, comerciais e de servicos, embarque de pessoas limitado a
capacidade de passageiros sentados; na adogdo pelas concessionarias de medidas de
higienizacdo extraordinarias e de ventilagdo dos veiculos, além do uso generalizado de

maéscaras de protecdo facial.

Diante dos referidos decretos, ficou clara ndo apenas a consecucao de situacdo de caso
fortuito/for¢a maior, mas também a configuracao de “Fato do Principe”, o qual, conforme a
doutrina e com base na Teoria da Imprevisdo, constituiu em “determinagao estatal, positiva ou
negativa, geral imprevista e imprevisivel, que onere substancialmente a execucdo do contrato
administrativo” (MEIRELLES, 2003, p. 233).

E o caso da determinacio do Governo Estadual quanto ao transporte de passageiros,
haja vista ser ato extracontratual, extraordinario e imprevisivel a época da celebracdo dos
contratos de concessdao com as empresas de transporte coletivo e que afeta diretamente as
premissas e a execucdo desses contratos, o que poderia ensejar, inclusive, revisdo contratual

para a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Importante ressaltar as concessionarias da RMG ndo interromperam a operagao,
mesmo com todas as adversidades e alegacfes de prejuizo econémico. Contudo, a restricdo da

mobilidade e de grande parte das atividades produtivas causou impactos severos sobre a
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economia, impondo, de modo geral, 0 empobrecimento da populacdo afetada pela pandemia,

bem como de suas empresas e demais organizagoes.

Para as prestadoras de servico publico, as dificuldades ndo foram diferentes. No caso
das concessionarias de transporte publico coletivo, além do alegado histérico desequilibrio
econdmico-financeiro, as empresas se viram sujeitas a novo e forte decréscimo financeiro em
razdo da queda brusca e substancial da demanda de passageiros (em média, 75% e com picos
que chegaram a 80% de reducdo), a qual ndo foi, como é de se esperar, acompanhada de

proporcional redugé@o nos custos e despesas de manutenc¢ao dos servicos.

Diante dos excepcionais efeitos econdmicos impostos pela pandemia, as
concessionarias invocaram a aplicagdo do principio contratual do “rebus sic stantibus”, no
qual o contrato deve ser cumprido desde que presentes as mesmas condicdes existentes no

cenario dentro do qual foi pactuado.

Tal principio é refletido no @mbito dos contratos publicos por meio do conceito de
equilibrio econémico-financeiro, o qual possui raiz no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal,
que trata das contrataces a serem realizadas pela Administracdo Pablica (federal, estadual e

municipal):

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Como se Vvé a situacdo era calamitosa, sendo que a Associacdo Nacional de
Transportes Publicos — ANTP divulgou uma Nota Publica em que reforcou, novamente, o fato

de que o atual sistema de transporte coletivo enfrenta a possibilidade real de colapso.

Sé&o palavras da entidade:

A pandemia COVID-19 é umas das maiores causas, mas nao a Unica, da gravidade
dos problemas em que mergulhou o transporte publico coletivo. O que €
incontestavel é o grau de letalidade da situacéo atual, que ndo pode ser relevado, tdo
pouco ignorado.

Ao contrério de outras crises, a atual é definitiva: coloca ndo sé as bases desse
sistema em xeque, como desfia um conjunto de constatacdes e incertezas, que exige
de todo o setor e, mais ainda da propria sociedade, um forte posicionamento de
enfrentamento.

Tudo pode ser resumido numa Unica questdo, que precisa ser respondida com
clareza e celeridade: a cidade precisa de sistemas de transporte publico coletivo?
Diante do quadro vivido ndo é mais possivel hesitar e, a depender das respostas que
tivermos, as cidades brasileiras terdo que assumir (e conviver) com as consequéncias
que advirdo das medidas tomadas ou ignoradas.
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Antes de propor saidas para a crise, portanto, é preciso que toda a sociedade e as
partes interessadas tenham consciéncia do que significa destruir um sistema que hoje
funciona. Com problemas, erros, desvios, mas funciona. E bem melhor do que ha
algumas décadas.

A proépria histéria j& demonstrou, ndo apenas aqui, mas em vérias cidades do
planeta, que ndo ha vazios quando se trata de servicos publicos essenciais. A
auséncia de policia produz a inseguranga e solucdes nao convencionais. A falta de
transporte leva as pessoas, cada qual com sua capacidade e condi¢do econdmica, a
buscar diferentes formas de deslocamento (ASSOCIACAO NACIONAL DE
TRANSPORTES PUBLICOS, 2020, p. 1).

O cenério instalado de pandemia e isolamento social nos principais polos produtivos
do Brasil, causou a insustentabilidade da manutencdo da rede de transportes coletivos e
obrigou a adocdo de medidas de compensacdo pela Administracdo Puablica, dada a

essencialidade do servigo publico discutido.

Entretanto, tragicamente, em 13 de junho de 2020, apds mais de 90 dias de operacéo
em meio a pandemia e sem qualquer socorro, a concessiondria Viacdo Reunidas S/A
suspendeu suas operacdes, diante da impossibilidade de manter em dia suas obrigacdes,

dentre elas, a aquisicdo de combustivel para continuar a prestar o servigo?.

As demais concessiondrias também encontravam extrema dificuldade no
adimplemento dos créditos mais basicos, entre eles, itens de manutencdo dos énibus, 6leo

diesel, salarios e auxilio-alimentacao.

A gravidade da situacdo, seja na perspectiva de saude publica, seja na perspectiva
econémico-financeira, obrigou a Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos, as
concessionarias e sindicato laboral a anunciarem a paralisacdo do transporte coletivo na
RMG, com excecdo para as instituicbes de satde. Contudo, horas depois, a referida decisdo

colegiada mereceu ser revisitada.?®

Isto porque, doravante, representantes da Rede Metropolitana de Transportes
Coletivos e autoridades publicas estabeleceram uma mesa de negociagdes com o objetivo de
produzir um acordo de compensacao, por forca do qual se pretendia que o Estado de Goias e
0s municipios integrantes da RMTC, compartilhassem os aportes de recursos compensatorios
necessarios para complementar a receita tarifaria das empresas, no intuito de se cobrir custos e
despesas essenciais a producdo e continuidade dos servicos por parte das empresas

concessionarias.

24 Noticia sobre a paralisagdo pode ser acessada em:h<ttps://diariodotransporte.com.br/2020/06/15/viacao-
reunidas-suspende-operacao-no-transporte-coletivo-de-goiania/>. Acesso em: 08 abr. 2023.

% Noticia sobre a reunido pode ser acessada em: <https://gl.globo.com/go/goias/noticia/2020/03/23/rmtc-
anuncia-paralisacao-do-transporte-coletivo-na-grande-goiania-a-partir-de-terca-feira-por-conta-do-
coronavirus.ghtml>. Acesso em: 08 abr. 2023.
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Em paralelo, a Defensoria Publica do Estado de Goiés propds Acdo Civil Publica em
desfavor da CMTC e das concessionarias requerendo, dente outros pedidos, a condenacéo dos
integrantes do polo passivo ao pagamento de R$ 3.000.000,00 (trés milhdes de reais) de reais
a titulo de dano moral coletivo. A acdo tramitou perante a 2% Vara da Fazenda Publica
Estadual do Tribunal de Justica do Estado de Goias sob 0 n. 5190250.22.2020.8.09.0051.

Por sua vez, o SET também recorreu ao Poder Judiciario via dos autos n.
5183984.19.2020.8.09.0051, no qual o juizo reconheceu a situacdo calamitosa que as
concessionarias enfrentavam, decidindo, em antecipacdo de tutela, para determinar a

apresentacdo de Plano Emergencial que

contemple o custeio das atividades essenciais das empresas e que, no prazo 05
(cinco) dias, a CMTC, viabilize, junto as concessionarias, solugdo financeira
emergencial, de carater compensatorio, considerando a pretensdo de se destinar a
subvencdo da folha de pagamento e aquisicdo de 6leo diesel das concessionarias da
RMTC, com o consequente apoio dos cofres pablicos durante o prazo de isolamento
social decretado em razdo da crise do coronavirus (TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE GOIAS, 2020, Movimento 05).

Aqui, importante observarmos como algumas das partes se manifestaram. O Estado de

Goias, em 14 de maio de 2020, se manifestou:

Como consectario das medidas de restricdo de mobilidade da populacdo e das novas
normas direcionadas as concessionarias de transporte coletivo, dentre as quais a
determinacéo de transportar apenas passageiros sentados, as empresas vieram a juizo
alegar, por meio de seu representante (o SET), a ocorréncia de impacto abrupto e
severo na demanda dos servicos de transporte coletivo, cuja queda de passageiros no
primeiro momento foi na ordem de 80%, se estabilizando no més de abril na casa de
75%, implicando queda equivalente na receita tarifairia das empresas
transportadoras, sem que tenham sido reduzidos, na mesma propor¢ao, 0s custos e
despesas de producdo dos servicos e, até o momento, sem qualquer subsidio
financeiro compensatério por parte do Poder Publico.

A Margem de Contribuicdo das concessionarias, portanto, na medida em que
considera a folha de pagamentos do pessoal operacional como custo variavel,
deveria apresentar resultado positivo num cenério favoravel, indicando que a receita
bruta seria capaz de absorver os custos da folha e outras despesas variaveis e, mais
que isso, que a Margem de Contribuicdo na melhor hipdtese seria suficiente para
custear os custos e despesas fixas e garantir retorno as concessionarias.

Sendo assim, as Margens de Contribuicdo de margo e abril de 2019 (30,35% e
34,15%), evidencia que a receita bruta foi suficiente para fazer frente aos custos e
despesas varidveis, sendo ainda capaz, na média geral, de bancar custos e despesas
fixos, excluindo-se desse computo a depreciacao e o resultado financeiro.

Porém, em marco e abril de 2020 a situagdo foi oposta. A margem média de marco,
apesar de demonstrar que a receita bruta conseguiu absorver a despesas e custos
variaveis, nao foi suficiente para cobrir custos e despesas fixos, ainda que nédo
considerados a depreciacdo aplicada a bens permanentes e resultado financeiro.

Em abril a margem foi negativa, evidenciando que a receita bruta ndo consegue
pagar a folha do pessoal operacional, combustiveis e lubrificantes, despesas com
pneus e de manutengdo, bem como inviabilizando o funcionamento do transporte
coletivo. Os quadros a seguir sintetizam a situacao: (...)

A partir da Margem de Contribuicdo, é possivel concluir que ha necessidade de
complementar receita, sem a taxa de contribuicdo para a CMTC, na ordem de
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R$23.040.403,42, com vistas a manter em funcionamento o transporte coletivo, ndo
considerando a depreciacéo e o resultado financeiro, por se tratar, a primeira, de uma
apropriacdo contabil que podera ser equacionada quando do retorno da normalidade
do sistema de transporte coletivo da Regido Metropolitana de Goiania, e a Gltima de
atuacdo ndo relacionada ao resultado operacional e sim a outros ganhos ou perdas
das concessiondrias.

Por fim, se for considerada a taxa de 2% sobre a receita devida pelas concessionarias
a CMTC, cujo valor importa em R$470.212,31, o valor da receita a complementar
passa a ser de R$23.510.615,74 (TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE
GOIAS, 2020, Autos n. 5183984.19.2020.8.09.0051).

Portanto, de se considerar que o Estado de Goids ndo sO reconheceu a situacdo de
“inviabilidade do funcionamento do transporte publico”, como ofertou acordo que contém

plano de ajuda emergencial.

A CMTC, em 15 de maio de 2020, se manifestou ndo sé pela concordéancia com a
situacdo de penuria que enfrentam as concessionarias e o sistema, como ratificou a
“inequivoca redug¢do de demanda e receita experimentada pelas empresas que prestam o

servigo publico de transporte coletivo™:

Os dados econdmicos necessarios a discussdo sobre o plano emergencial foram
apresentados pelas concessionérias e juntados aos autos por ocasido da manifestacdo
da Douta Procuradoria Geral do Estado - PGE (fls. 26 a 30 da peca colacionada aos
autos), sendo desnecessaria sua inclusdo na presente manifestacdo, cujo teor
circunscreve-se apenas a apresentar alternativas a proposta formulada pelo Estado de
Goias como plano emergencial para o transporte.

Sobretudo no que se refere & fonte de custeio desse plano emergencial, ja que
manifestado em reunides com a CMTC pelo municipio de Goiania e outros a sua
completa incapacidade orcamentaria de arcar com o montante que o Estado
apresentou nos autos.

Neste sentido, a presente manifestacdo ndo é uma peca contestatoria da pretensdo
formulada pelo requerente, sobretudo porque na via processual eleita ainda nédo
houve o0 necessario aditamento preconizado no art. 303, § 1°, inciso | e seguintes do
CPC, quando somente dai abrir-se-4 o competente prazo processual para
CONTESTACAO.

Os dados apresentados, aos quais as partes conferiram presuncao de veracidade para
agilizar a formatacdo do acordo emergencial, malgrado estejam adstritos ao
consequente crivo de auditagem que devera ser feita a posteriori, demonstram
inequivoca redugdo de demanda e receita experimentada pelas empresas que prestam
0 servico publico de transporte coletivo (TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE GOIAS, 2020, Autos n. 5183984.19.2020.8.09.0051).

Ao final, esta Companhia ainda apresenta proposta alternativa aquela formulada ao
Estado de Goias e consistente na abertura, pelo Estado, de linha de crédito extraordinaria no

valor de cem milhdes de reais.

Portanto, nenhuma das partes envolvidas em qualquer dos processos judiciais se
noticia se manifestaram em desfavor da tese de que as concessionarias estariam, ha tempos,
em condigdo de quase colapso. Ao contrario, se colocaram no esfor¢o para a construcdo de

solugdo comum e pacifica.
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O histdrico desequilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo, se
converteu em quase inexequibilidade, & medida que as concessionarias estavam sendo levadas

a insolvéncia em um curtissimo espaco de tempo.

Foi reconhecendo que tal condicdo acometia inimeros contratos no Brasil que a
Advocacia Geral da Unido exarou o Parecer n. 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU em
que elucida que o insucesso do empreendimento ndo prejudica apenas 0 concessionario, mas
também os usuarios do servico publico, existindo, entdo, evidente interesse publico na

estabilidade dos contratos de concessdo de servico publico.

Destaque-se que 0s servicos publicos sdo operados mediante concessdo, de forma que
acaso ndo fossem concedidos, seriam prestados pelo Estado, o qual assumiria 0S riscos
ordinarios e extraordindrios da concessdo, e, portanto, deveria arcar com a manutencdo

extraordinaria dos servigos.

Assim se tem na ementa do Parecer:

CONSULTA. CONTRATOS DE CONCESSAO DO SETOR DE
INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES. RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO. PANDEMIA DO NOVO CORONAVIRUS.
COoVID-19.

I. Os concessionarios tém direito ao reequilibrio de seus contratos em caso de
superveniéncia de evento cujo risco tenha sido alocado ao poder concedente, caso
dele tenha decorrido impacto significativo em suas receitas ou despesas.

Il. Em regra, 0 concessionario assume 0s riscos ordinarios do negdcio e o poder
publico retém os ricos extraordinarios. Mas nada impede que 0s contratos
estabelecam uma diviséo de riscos diferente.

I11. Para a aplicacéo da teoria da imprevisdo para fins de revisdo de contratos
de concessdo é necessario que, observada a alocacdo contratual de riscos,
ocorra evento superveniente e extraordinario, cuja ocorréncia ou
consequéncias sejam imprevisiveis e inevitaveis e que tenha gerado onerosidade
excessiva decorrente de um significativo desequilibrio no contrato.

IV. A pandemia do novo coronavirus configura for¢ca maior ou caso fortuito,
caracterizando &lea extraordindria para fins de aplicacdo da teoria da
imprevisdo a justificar o reequilibrio de contratos de concessdo de
infraestrutura de transportes, desde que atendidos os demais requisitos
indicados neste Parecer (Grifo nosso).

No mesmo Parecer, assentou-se ainda que o

(...) contrato de concessdo ou o de arrendamento portuario ndo transfere
necessariamente ao particular todos os riscos do empreendimento.
Salvo disposicdo contratual em sentido diverso, considera-se que o contratado
assume os riscos ordinarios (ou a &lea ordinaria) do negécio; enquanto o poder
publico assume os riscos extraordinarios (ou a alea extraordinéria).

A situacdo enfrentada ndo sé na RMG mas em quase todos os sistemas publicos de

transporte coletivo configurava-se na condicdo de percepgéo de riscos extraordinarios que ndo
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estavam (e nem deveriam estar, dado que de previsibilidade impossivel) previstos na equacéao
de equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo. A situacdo de pandemia
configura o que se convencionou chamar de alea extraordinaria, a qual é fato gerador do

direito de revisdo do equilibrio contratual:

Embora aplicavel a outros contratos administrativos, o terreno por exceléncia da
teoria da imprevisao é a concessao do servico publico, cuja longa duragdo, associada
a regra da continuidade do servico, confere particular interesse a manutencao
dindmica do contrato (TACITO, 1961, p. 1-15).

Alias, o tema j& encontra guarida, inclusive, no Poder Judiciario o qual, por meio do
REsp n. 1.798.728 (2019), a Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica reconheceu a
aplicabilidade da teoria da imprevisdo a contratos administrativos para o fim de restaurar o

equilibrio econdmico-financeiro da avenca.

De igual modo, no REsp n. 1.433.434 (2018), a Primeira Turma do Superior Tribunal
de Justica concluiu que “a Lei de Licitagdes prevé a possibilidade de revisdo contratual com o
fito de preservacdo da equacdo econdmica da avenca, podendo essa corregdo, dentre outras
premissas, advir da teoria da imprevisdo, a teor do disposto no art. 65, Il, d, da Lei n°
8.666/93”.

Ainda, Marcal Justen Filho, sobre os efeitos juridicos da pandemia nas contratacdes

administrativas, ressalta que:

O dever de planejamento ndo se circunscreve as questdes emergenciais. Abrange a
avaliacdo das perspectivas futuras quanto & generalidade das implicagGes
decorrentes da crise. Em outras palavras: hd muitos contratos administrativos em
curso e cabe ao Poder Publico adotar medidas especificas e adequadas relativamente
a eles. E indispensavel avaliar as perspectivas futuras quanto & sua execucio,
identificar as solucdes viaveis e adotar as decisfes que a situacdo exigir (JUSTEN
FILHO, 2020, p. 1; 6-7).

(...) ha também vulnerabilidades distintas no ambito econémico. Certas atividades
foram paralisadas ou sofreram impactos muito negativos. Essas vulnerabilidades ndo
podem ser ignoradas, até mesmo em virtude do principio da solidariedade, que
entranha a CF/88 e que se constitui em fundamento da existéncia da Nacéo.

N&o se admite que a Nacdo e o Estado ignorem essas circunstancias e pretendam
remeter cada qual a propria sorte. A solidariedade exige o compartilhamento dos
efeitos das limitagcdes produzidas pela pandemia

()

N&o se admite o posicionamento de que prevalece o texto literal de um contrato,
ignorando-se as circunstancias concretas verificadas, que afetaram a existéncia, a
rotina e os encargos de todos em sociedade.

()

Assim, por exemplo, deve-se tomar em vista a decisdo empresarial de dispensar a
presenga fisica dos seus empregados, com a manutencdo do pagamento da
remuneragdo devida. Em muitos casos, essa medida é adotada de modo voluntério.
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Mas acarreta alteracdo dos custos para a execucdo da prestacdo (JUSTEN FILHO,
2020, p. 5).

Assim, e apoiando-se em todas as razGes expostas, além de outras, é que o Estado de
Goias, no ambito no processo judicial previamente indicado e que tramita perante a 22 Vara da
Fazenda Publica Estadual do Tribunal de Justica do Estado de Goias, reconhecendo o
contexto fatico-juridico extraordinario, propds o estabelecimento de um plano emergencial
para fixacdo de condi¢cdes extraordinarias para manutencdo do servigco publico de transporte

coletivo da Regido Metropolitana de Goiania.

Especificamente, o Estado de Goids ofereceu o aporte de recursos suficientes a
cobertura das despesas regulares das concessionarias e enquanto a demanda de passageiros
estiver, no minimo, quinze por cento inferior. Para adimplemento da obrigacdo, cada ente

federativo (Estado e municipios) deveria participar com um valor previamente dimensionado.

As concessionarias, por meio do SET, concordaram com a proposta de plano de apoio

ofertada pelo Estado de Goias, dando inicio ao pagamento das parcelas emergenciais.

Atualmente, o processo ainda se encontra ativo, na fase de citacdo dos municipios
integrantes da RMG para, caso queiram, ofertarem a manifestacdo que entenderem adequadas

ou contestarem a peticdo inicial.

Um aparte que merece sua anotacao reside na observacédo de que os processos judiciais
previamente elencados e que trataram da situacdo do transporte publico coletivo na RMG ao

longo do periodo pandémico guardam caracteristicas de uma demanda estrutural.

Embora exista o pedido de ressarcimento de valores em razdo dos prejuizos sofridos,
fica evidente que o pleito principal demanda a reestruturacdo de todo o sistema, de modo a
torna-lo novamente equilibrado. Tal significa que o objeto primeiro de atuacao do judiciario é
afastar o fardo burocratico estatal para dar concretude a um direito, neste caso, um direito

fundamental.

Ademais, as partes envolvidas ocuparam diferentes posi¢es ao longo do desenrolar
processual, indicando que a configuracdo do litigio tradicional também estaria afastada, em

prol de um dinamismo nos papeis exercidos.

Ainda, é possivel perceber que, somada a sapiéncia juridica, foi necessaria a atuacdo
de outras expertises que pudessem compreender e convalidar a questdo levada ao

conhecimento do Poder Judiciario e, adiante, contribuir para a constru¢do de solucdes
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imediatas (que garantissem o funcionamento emergencial do sistema metropolitano de

transporte coletivo) e de solu¢des duradouras, como se vera adiante.

Contudo, por ndo compor o escopo de estudo da presente tese, 0 tema ndo recebera o
aprofundamento necessario para descricdo de cada um dos matizes do processo estrutural e a
sua confirmacdo (ou ndo) com o caso concreto apresentado. Porém, a partir da narrativa
apresentada, ja nos é possivel confirmar a conclusdo preliminar que sustenta que as demandas
estruturais, como € o caso da acdo judicial contida neste caso concreto, oferecem
contribuicdes relevantes para a efetivacdo dos direitos sociais, ao utilizarem de textos de

ampla aplicacdo para a reconfiguracéo estatal.

Como proposta, o aprofundamento da analise relatada pode ser proficuo, a medida que
investiga 0 caso concreto e busca identificar elementos que configurem o papel e o rito do

processo estrutural no ambiente judicante brasileiro.

Noutro viés, faz-se necessaria também a investigagdo sobre o papel que o judiciario
vem exercendo no debate sobre direito social ao transporte, a partir do caso do processo
judicial que estabeleceu a ajuda emergencial no sistema metropolitano de transportes publicos

da regido metropolitana de Goiania e/ou de outros casos ocorridos no Brasil.

4.3.1 A restruturacdo do sistema

Se existe algum aspecto positivo em todo o enfrentado ao longo do periodo
pandémico, é que as dificuldades pelas quais passou o sistema de transporte publico de
passageiros da RMG serviram para rememorar a essencialidade deste servico pablico, bem

como os papeis e responsabilidades dos entes envolvidos em sua concepc¢do e manutencao.

Sobretudo, a percepcdo de que o transporte coletivo de passageiros € um servigo
publico reacendeu o debate sobre o que esperar dos poderes publicos envolvidos, que sdo 0s

verdadeiros responsaveis pela entrega do servico essencial a sociedade.

Além disso, voltou a pauta citadina o papel que o transporte coletivo tem na vida
diaria das pessoas, sobretudo das economicamente desfavorecidas. O resultado da perda de
demanda ndo poderia ser outro: reducdo da produtividade, expressada em menor nimero de

passageiros transportados por quilometro rodado, em menor receita tarifaria sem proporcional
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reducdo de custos, 0 que ocasiona o desequilibrio entre receitas e custos, enfraquecimento das
concessiondrias, que deixam de investir na melhoria da qualidade dos servigos, perdem a

capacidade de manter a regularidade na oferta contratualmente prevista.

Reconhecer a necessidade de reestruturacdo do modelo vigente é reconhecer a
necessidade de mapear e buscar satisfazer as necessidades e interesses de trés agentes
distintos: os usuérios de transporte publico da RMG, o poder publico concedente e as

concessionarias que operam 0 Servico.

Aqui, 0 que se tem é a indicacdo, exacerbada pelas caréncias que o periodo pandémico
acentuou e escancarou, de que a proposta de servico publico de transporte coletivo ndo
condizia com a realidade das necessidades da populagdo usuaria do modal: é a rejeicdo da
hipdtese da justica como niti e, em seu lugar, a busca por nyaya que tanto se repete nas

conclusdes preliminares.

O servico de transporte coletivo da Regido Metropolitana de Goiania seguia as regras
estabelecidas em edital, em conformidade com os contratos de concesséo firmados no ano de
2008. Tais documentos refletiam contextos que nao se mostraram verdadeiros no momento de
sua operacionalizagdo, tendo como consequéncia o desenho de um sistema de transporte
coletivo incapaz de enfrentar a queda vertiginosa na demanda e, via de consequéncia, na

qualidade do servico prestado.

A necessidade urgente de se estabelecerem politicas publicas comprometidas com a
qualidade do transporte e com a satisfacdo dos envolvidos obrigou o poder concedente a
revisitar as condi¢fes contratualmente estabelecidas: 0 modelo econémico adotado quando do

Edital de Licitacdo em 2007 partiu da premissa de que a demanda por viagens seria crescente.

Contudo, o que se verificou foi que a demanda passou a cair, fazendo com que os
contratos se tornassem desequilibrados, inviabilizando, em um primeiro momento,

investimentos e, em seguida, a continuidade da atividade.

No antigo modelo, a Unica remuneracdo do sistema se dava pela tarifa paga pelo
usuario. Entretanto, o valor era insuficiente, sobretudo com a queda acentuada de demanda. O
aumento no valor da tarifa, por sua vez, afastaria ainda mais usuarios, em uma espiral que

teria como termo a interrupcéo da operacéo.
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Se a qualidade estd atrelada unicamente ao valor da tarifa paga pelo usuério, fica
evidente a conclusdo acima. Assim, necessario se fez a adequagdo do modelo, em busca de

novos formatos de tarifacdo que fizessem o servigo essencial voltar a ser atraente.

A Lei Complementar n. 169, de 29 dezembro de 2021, reformula a Rede
Metropolitana de Transporte Coletivo da Grande Goiénia, além da Camara Deliberativa de

Transportes Coletivos e da Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos.

Art. 1°-A Fica instituida a Rede Metropolitana de Transporte Coletivo da Grande
Goidnia, unidade sistémica regional composta por todas as linhas e servigos de
transportes coletivos, de todas as modalidades ou categorias, que servem ou que
venham a servir o Municipio de Goiania e os Municipios de Abadia de Goias,
Aparecida de Goiania, Aragoiania, Bela Vista de Goias, Bonfindpolis, Brazabrantes,
Caldazinha, Caturai, Goianira, Goianapolis, Guap6, Hidrolandia, Nerdpolis, Nova
Veneza, Santo Antonio de Goias, Senador Canedo, Terezdpolis de Goias e Trindade,
inclusive linhas e servicos permanentes que promovam a interligacdo direta ou
indireta destes municipios entre si e/ou com o Municipio de Goiania (GOIAS,
2021).

A governanca da RMTC é alterada, fixando-se as responsabilidades de acordo com as
linhas e servicos operados: o Estado de Goias fica com 41,2%, Goiania fica com igual
participacéo (41,2%), o municipio de Aparecida de Goiania participa com 9,4% e, por fim, o

municipio de Senador Canedo fica com os restantes 8,2%.

A lei complementar goiana institui, no &mbito da RMG, a tarifa de remuneracéo, na

forma como previsto no paragrafo dnico do artigo 6°:

Na medida em que for necessario, para garantir a qualidade e a atualidade dos
servigos prestados, o regulamento desta Lei Complementar podera prever a
instituicdo de uma tarifa de remuneracéo, fixada contratualmente de acordo
com a proposta econdmica apresentada em certame licitatorio, que reflita os
custos efetivos dos servigos prestados conforme parametros objetivos, e uma
tarifa publica de passageiro, cobrada diretamente dos usuarios dos servicos e
fixada de acordo com as politicas publicas estabelecidas nos termos desta Lei
Complementar, nos termos do art. 9° da Lei federal n® 12.587, de 2012, devendo
eventuais deficits tarifarios originados da diferenca entre a tarifa de remuneracdo e a
tarifa pablica ser compensados pelo Estado de Goidas e pelos Municipios de Goiania,
Aparecida de Goiania e Senador Canedo, nas proporcdes fixadas no § 1° do art. 1°
desta Lei Complementar (GOIAS, 2021. Grifo nosso).

Assim, com a inovacdo, o modelo metropolitano passa a distinguir a tarifa de
remuneracdo, destinada a cobrir os custos dos servicos prestados, da tarifa publica do

passageiro, que é aquela cobrada dos usuarios do servico.

Logo, a Rede Metropolitana de Transporte Coletivos passa a contar com previséo legal
que admite o repasse de verba publica para manutencdo do servigo de transporte coletivo,

cabendo a Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e Fiscalizacdo de Servigos Publicos o
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papel de calcular e autorizar os valores da tarifa de remuneracdo, dentro das periodicidades

determinadas contratualmente ou quando provocado (artigo 16 da norma).

Ainda, foram langados os fundamentos para que se busquem trés reestruturacdes: a
institucional, a operacional e a econdomico-financeira. A reforma institucional busca resolver o
problema da auséncia de responsabilidade dos agentes publicos pela qualidade no sistema de
transporte pablico, levando a crise. Nesse aspecto, o que se busca é a unidade da RMTC,

fortalecendo a gestdo publica.

A reestruturacdo operacional buscou subdividir o sistema em dois menores, mas
integrados, buscando dar clareza sobre as responsabilidades dos participantes. Como se vera
adiante, o incremento na eficiéncia gerencial permitird o lancamento de novos produtos
tarifarios, mais adequados as necessidades dos usuarios ou que sirvam como estratégia para
estimular a utilizacdo do transporte coletivo em regifes ou horarios cuja demanda tenha

sofrido consideravel decréscimo.

Por fim, como visto, a reforma econdmico-financeira objetivou viabilizar
investimentos e desonerar a tarifa do usuario: desde 2019, a tarifa do usuario na RMG é de

R$4,30. A tarefa de remuneracdo instalada, por sua vez, é de R$7,26.

Aqui, o esforco € pelo reequilibrio das concessdes decorrentes dos contratos vigentes.
Auditar as contas e buscar a revisdo do equilibrio econdmico-financeiro com base nos
instrumentos estabelecidos e nas necessidades da comunidade sdo a¢des que devem nortear
esta frente. A instituicdo da tarifa técnica se traduz na mais relevante politica publica para

garantia da modicidade tarifaria e do amplo acesso ao servico.

Cumpre lembrar que a Lei n. 12.587, de trés de janeiro de 2012, em seu nono artigo,
estabelece que a tarifa de remuneracédo da prestacdo do servico de transporte coletivo deve ser
composta pelo preco publico cobrado do usuario — a tarifa do usuério — e a receita advinda de
outras fontes de custeio - receitas extra tarifarias, receitas alternativas, subsidios
orcamentarios, dentre outras fontes, instituidas pelo poder publico delegante, de modo que se
estejam cobertos os custos efetivos dos servicos prestados, além da remuneracdo dos

prestadores, sejam eles pablicos ou privados.

Assim, do ponto de vista legal e institucional, a norma disp6e de solugéo para o
atingimento do reequilibrio dos contratos de concessdo sem, com isso, impor a majoragdo

exorbitante dos valores pagos pelos usuarios do transporte.
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Ademais, a ado¢do do caminho previsto pela norma pode proporcionar a justa
redistribuicdo de responsabilidade entre todos os entes federativos que compdem a RMG, os
quais poderdo usar das suas prerrogativas constitucionais e legais para fazerem a destinacao,

para a RMTC, dos recursos suficientes ao atingimento do objetivo estabelecido.

Ainda no momento em que esta tese é redigida, as alteragdes se encontram em
implementacdo. Porém, alguns esforcos de melhoria ja se fazem perceber, tais como a
implantacdo do bilhete Gnico — que dispensa a necessidade de se deslocar até um terminal para
que se faca a integracdo pagando uma tarifa — e o planejamento de novos produtos: Vale
Transporte Assinatura, Cartdo Familia, Bilhetes Um Dia, Uma Semana e Meia-Tarifa e

Cartdo-Pds-Pago?®, além da implantacio de novo sistema de tarifagio?’.

Ademais, foi langado edital para aquisicdo de veiculos elétricos, bem como a aquisicéo
de veiculos de combustdo interna, para renovacdo da frota circulante®®. A renovacdo de
terminais de 6nibus, bem como a implantacdo de meia-tarifa para trajetos de curta distancia

ou em linhas pré-estabelecidas também foram anunciados?.

De se perceber, portanto, um claro esfor¢o para propor solugédo a partir do problema

evidenciado, isto €, do cronico desequilibrio econdmico-financeiro das concessoes.

E como quer a teoria da justica de Sen, que reforca a necessidade de se combater as
injusticas diarias se 0 que se pretende e promover justica. Contudo, 0 movimento nos parece

timido e, portanto, incapaz da amplitude necessaria a efetivacdo do direito social estudado.

Como visto, aspecto fundamental na identificacdo das acOes prioritarias estd na
incorporacdo do debate aberto, amplo e inclusivo, para que todos possam contribuir com a

proposicdo de solugdes.

% Noticia sobre os novos produtos que serdo disponibilizados pode ser acessada nos links: 1.
<https://diariodotransporte.com.br/2022/04/12/prefeitura-de-goiania-informa-que-investira-r-110-milhoes-por-
ano-em-bilhete-unico/>. 2. <https://diariodotransporte.com.br/2022/04/10/rmtc-de-goiania-go-orienta-
passageiros-sobre-0-uso-do-bilhete-unico/>. Acesso em: 09 abr. 2023.

27 Noticia sobre o tema: <https://diariodotransporte.com.br/2021/12/09/goiania-implementa-pagamento-com-
cartao-de-credito-e-debito-no-transporte-coletivo/>. Acesso em: 09 abr. 2023.

28 Noticia sobre o0 assunto pode ser acessada em: <https://diariodotransporte.com.br/2023/02/06/goias-recebe-20-
novos-onibus-da-cootego-e-vai-apresentar-edital-para-coletivos-eletricos/>. Acesso em: 09 abr. 2023.

29 Noticias sobre o assunto em: 1. <https://diariodotransporte.com.br/2023/01/02/aparecida-de-goiania-go-tera-
meia-tarifa-em-32-linhas-de-onibus/>. 2. <https://diariodotransporte.com.br/2022/07/25/prefeitura-de-goiania-
go-anuncia-novos-servicos-em-relacao-ao-transporte-coletivo-da-cidade/>. 3.
<https://diariodotransporte.com.br/2022/07/20/goiania-go-inaugura-novo-terminal-isidoria-nesta-segunda-25/>.
Acesso em: 09 abr. 2023.
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No caso estudado, embora se tenha observado a existéncia de camaras colegiadas com
o0 papel de discutir e deliberar sobre o transporte publico na metropole goiana, ndo nos foi
possivel identificar espacos de discussdao publica as quais, como vimos, conferem maior

legitimidade (e, por que ndo, aderéncia) as “justicas” propostas.

Conforme se percebeu na exposicdo tedrica, o compromisso de se prender a
concretude dos fatos, os quais devem ser qualificados pela razdo coletiva em um sistema

aberto é condicdo primeira para essa postulacdo tedrica.

E preciso relembrar o pensamento de Sen, que defende que os casos de injusticas
podem ser complexos e sutis. Assim, qudo maior for o espectro de opinides admitidas no
debate, maior a chance de se construir solucdes eficientes (politicas publicas e a alocacdo de
recursos em determinado Estado ou as instituicbes e 0s arranjos sociais que serdo

privilegiados).

O compromisso que extraimos do estudo contido nos capitulos anteriores é de que o
nicleo da atuacdo estatal deve ser encontrado nas ruas, isso &, deve extrapolar o aspecto
institucional, se comprometendo com o enfrentamento das injusticas concretas, alcancaveis e
sanaveis. Tal sO sera possivel quando o argumento e o dialogo, apoiados na vontade
constitucional e em extensa base informacional, assumirem o protagonismo no mapeamento
das exigéncias sociais. Afinal, é a partir da realidade percebida que busca evidéncias da
justica pertinente a determinada sociedade. E é a partir dos indicios das injusticas que
prevalecem que se deve estruturar as instituicdes e o esfor¢o administrativo para efetivacéo de

direitos.

Ainda sob o sucedaneo das conclus@es preliminares, é preciso reforcar que a proposta
de justica colhida na comunidade deve ser interpretada (e direcionada) a partir texto
constitucional. Embora comprometida com as realizagcbes sociais, como verificamos
previamente, deve usar da proposta institucional instalada como ponto de partida (e ndo um
fim em si) para se medir as realiza¢cdes sociais e, a partir de entdo, concluir se as injusticas
estdo sendo combatidas ou ndo: a partir da analise exposta no capitulo segundo desta tese,

medir a justica indica medir realizacdes concretas e a efetiva expansao das liberdades.

Alids, curioso perceber que a lacuna ja foi identificada também em outras realidades:

A administracdo municipal deve abrir e conduzir o debate a fim de se encontrar esse
modelo sistémico para enfrentar o problema da mobilidade urbana. O esquema
classico de dimensionamento de meios de transportes e de infraestrutura viaria, em
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fungdo das projecdes do crescimento do nimero de viagens, ndo mais se aplica, pois
levaria a uma inviabilidade.

O novo acordo social deve transcender uma visdo setorial e envolve a questdo
comportamental do publico usuario e de metodologias e recursos tecnoldgicos ainda
pouco utilizados no Brasil. Na sua esséncia, 0 modelo a ser proposto, debatido,
aprovado e implementado deve conter como diretriz basica tecnologia atualizada,
varidvel politica bem conduzida e uma saudavel agdo administrativa.

A complexidade do problema, os fatores limitantes, o obrigatério envolvimento e o
comprometimento da comunidade é que dardo respaldo a sua intervencdo ampla e
profunda. Ndo sera um plano ou modelo que saird de uma Unica prancheta, por
melhor que seja o projetista (SCARINGELLA, 2001, p. 56).

A democracia exerce um papel central no modelo de teoria da justica desenhado.
Porém, o modelo democratico discorrido vai além do exercicio dos direitos politicos, do voto
e da representacdo. Envolve, como discutido, a ampla discussdo e formacdo da opinido
publica, além da postura ativa da comunidade no inventario das injusticas e na formulacdo das

solugdes®.

Uma vez mais, identificamos uma conclusao preliminar anteriormente consignada que
encontro reverberacdo no caso estudado: o debate e a discussdo no ambiente democréatico

ocupam papel relevante na construcédo da justica.

A discussdo de ideias e eleicdo comunitaria de prioridades abrem espaco para a
incompletude das instituicdes e politicas vigentes, permitindo a reavaliacdo de juizos
dominantes: no lugar de formulas e solugbes prontas, hd de se abrir espaco para

indeterminacdo, somente superavel pela praxis de uma justica discutida.

Mas aqui cabe também um ponto de atencdo previamente inventariado: a proposta de
justica pensada por Sen e assumida neste trabalho exige um ambiente democratico. Para tanto,
a ideia de democracia deve ser oxigenada: deve ir aléem de exercicio de direitos politicos e
exercicio do voto (niti), passando pelo didlogo, interacdo publica e participacdo politica que

conduz a acdo dos governos.

Noutro aspecto, também ndo nos foi possivel perceber no caso concreto movimentos
que indiqguem que as decisdes no sistema publico de transporte da RMG (ou na reestruturacao
que ora se implementa) surgem a partir da forma como a populacdo usuaria vive, ainda

indicando o firme compromisso em atender exclusivamente as instituicdes.

%0 para que ndo sejamos inadequadamente e excessivamente austeros com o caso estudado, é preciso reconhecer
algumas iniciativas que buscam garantir a ampla participagdo no processo de planejamento e estruturagdo da
mobilidade, ainda que de forma bastante timida. Um exemplo do que ora buscamos retificar pode ser observado
em: <https://diariodotransporte.com.br/2021/12/05/prefeitura-de-goiania-lanca-pesquisa-inedita-para-construcao-
do-plano-de-mobilidade/>.
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Aqui, percebe-se um claro distanciamento entre a teoria de Sen e o0 caso: ainda hd uma
translicida orientacdo que traz o Estado, representado pelo poder concedente e pelos agentes
publicos, como fim do servigo publico. Tal se aventa quando se observa que a preocupacéo
das partes envolvidas reside no cumprimento dos aspectos contratuais e da forma legal,

exclusivamente.

E que, como concluimos preliminarmente, a justica estd conectada com o
comportamento social, isto é, reconhece o papel das instituicbes, mas devolve a sociedade o
compromisso por encaminhar 0s meios para enfrentamento das injusticas (conforme se tem

nas conclusdes preliminares do segundo capitulo desta tese).

A critica que decorre da teoria da justica trazida é de que os indicadores de
produtividade do servico publico devem conter também medidas orientadas as necessidades

dos usuarios, se se pretende dar ensejo a vontade constitucional de justica.

Tal imposicao atende a premissa previamente estabelecida para a realizacdo da justica,
que é de que as instituicbes devem ser criadas (e mantidas) para resolver questdes que
acabaram de se apresentar, promovendo liberdades e o bem-estar de pessoas que vivem a

sociedade hoje.

Avaliar a interacdo das instituicbes com a sociedade é tarefa continua, sempre com o
objetivo de identificar como podem ser melhoradas. Aqui, as métricas de analise da qualidade
de determinado servico publico devem estar orientadas ndo apenas para o funcionamento do
instituto em si (niti), mas a medir também como aquela atividade publica impacta a vida da

comunidade que buscar atender.

O equilibrio institucional proposto por Amartya Sen pode ser observado no caso
concreto, a medida em que se identificou a participacdo das varias municipalidades da regido
metropolitana, além de érgédos responsaveis pela higidez dos atos realizados, como € 0 caso
do Ministério Pablico do Estado de Goias, da Procuradoria do Estados de Goias e do proprio
Poder Judiciario goiano, além da Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos, que

personifica o poder concedente.

Contudo, como o movimento de combate das injusticas € ciclico, isto é, a partir da
superacdo de uma dor se reinicia todo o processo em prol do enfrentamento da proxima
injustica, tal equilibrio é sempre dindmico e delicado, apoiado principalmente pela ampla

possibilidade de participacdo na indicacéo das prioridades e dos caminhos a serem tomados.
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Tal movimento ndo deve se apoiar exclusivamente nas ferramentas ofertadas pelo
sistema juridico para ver efetivado o direito ou a tutela pretendida: a guisa da producéao
legislativa sobre o tema, o caso estudado elucida a necessidade de se buscar saberes
transdisciplinares e préaticas coletivas para dar suporte e concretude ao direito social ao
transporte.

Assim, ratifica-se a conclusdo de que a construcdo do modelo deve ser dindmica, isto
é, ndo é possivel se atingir um determinado grau de justica e, doravante, atuar apenas pela sua
manutengdo. Ao contrario, a partir da superagdo de uma injustica, ha de se buscar a préxima,

num processo de melhoria continua e ininterrupta.
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CONCLUSAO

Desde as primeiras linhas deste projeto, 0 que nos motivava a promover este debate
era, reconhecendo as deficiéncias do atual modelo de prestacdo de servicos de transporte
publico coletivo, buscar meios para melhor aprofundamento e, quiga, propor uma ligeira

melhoria no que se tem hoje.

E a premissa era uma sé: o direito social e fundamental ao transporte publico confere
medida as politicas publicas, reconhecendo maior ou menor efetividade a construcdo, tutela e

desenvolvimento da dignidade humana e concretude a vontade constitucional.

Neste universo, questionamos: como pensar um modelo de prestacdo estatal do direito
social a mobilidade urbana que seja, ao mesmo tempo, um catalisador da justica? Em outras
palavras, a indagacdo proposta desejava mapear os caminhos pelos quais a promocéo do livre
acesso das pessoas aos privilégios que a cidade oferece, compreendendo que hd ai uma

importante ferramenta para edificacdo da justica social.

A estrutura da analise buscou ser leal aos objetivos geral e especificos apresentados no
introito desta tese, se esforcando para que o debate acerca do direito social ao transporte se

desse de forma transdisciplinar.

No capitulo inicial, analisamos como o Estado se organiza para tentar efetivar o direito
social a mobilidade, isto &, como ele realiza a vontade constitucional de promover

determinados direitos.

Tentamos ir além do inventario de politicas pertinentes a mobilidade, propondo um
debate acerca dos instrumentos que o direito administrativo oferece para efetivacdo da

vontade constitucional.

Tendo como mote o conceito de servigo publico, enveredamos por linhas que afluiram
ndo sé para a concessdo do servico de transporte, mas para 0 questionamento sobre toda a

estrutura deste ramo do Direito.

Adiante, consideramos salutar e proficua a discussdo sobre o papel dos poderes da
republica (sobretudo o poder judiciario), como eles se relacionam com o assunto da
mobilidade e, por fim, se seria o direito social ao transporte um assunto de suficiente

repercussao para ser considerando estruturante. Nao nos parece custoso perceber — sobretudo
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apos o caso discorrido no capitulo 1V desta tese — que o Judiciario tem um munus relevante a

exercer na reconstrugdo de um novo e necessario modelo de transporte publico.

Aqui, necessario ainda reafirmar a constatacdo de que as doutrinas administrativistas
ndo foram capazes avancar no tema da prestacdo de servicos publicos. Como visto, a
efetivacdo dos direitos fundamentais pelo Estado demanda que se busque construgdes tedricas
que extrapolam o conhecimento juridico, demonstrando como essa &rea de conhecimento

pode ser escassa de recursos para solucdo de problemas concretos.

E dizer: faz-se necessario repensar o direito administrativo, em especial, o tema do
servico publico, para que estes estejam em alinhamento com 0s avangos que 0 pensamento
contemporaneo vem produzindo. Esta tese, portanto, é um esfor¢o para contribuir com a
construcdo de uma doutrina segundo esses novos olhares, propondo, inclusive, uma agenda de

pesquisa nesse sentido.

O capitulo 11, por sua vez, deu espaco ao debate sobre a relacdo entre justica e
mobilidade. Nesse momento, verificamos se seria adequado reconhecer que a mobilidade é,

aléem de um direito fundamental, um relevante instrumento de efetivacéo de direitos.

Ali, buscamos argumentar em favor da ideia de que a promocao da justica social
contida na Constituicdo Federal, para ser realizada, deve passar pela efetivacdo dos direitos
fundamentais e sociais. Noutras palavras: fazer justica é fazer valer o texto constitucional na

concretude da vida das pessoas.

Indo além, propusemos o reconhecimento de uma estreita e necessaria relacdo entre o

direito ao transporte, o desenvolvimento das cidades e o desenvolvimento das pessoas.

Ja o capitulo 111, motivado pela insuficiéncia das ferramentas propostas pelo direito
administrativo, representou uma quebra na cadeia de raciocinio juridica pré-estabelecida,
trazendo a discussdo a analise sobre como as teorias sobre a justica poderiam se fazer

perceptiveis no &mbito da vida social e, consequente, contribuirem para o objetivo delineado.

Uma feliz decisdo tomada no ambito deste trabalho foi a eleicdo da obra de Amartya
Sen como guia para o estudo sobre teoria da justica, dada a oportunidade que ele nos oferece
para expandir a compreensdo que se tem das rela¢fes sociais e de como essas operam e se

transformam.
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As ferramentas conceituais que ele propde puderam ser utilizadas para
aprofundamento do trabalho, sobretudo na anélise do caso pratico, permitindo que

percebamos a concretude da ideia de justica, em varias acepcdes distintas.

Noutro ponto, fundamental a percepgdo da relacdo estabelecida entre justica (ou
justicas, todas conviventes e com pretensdes de imparcialidade), democracia e direitos
fundamentais. Como visto, os direitos fundamentais e sua efetivacdo sdo requisito necessario
a manutencdo e ao pleno exercicio democratico, independente do modelo democréatico que se

estd observando.

O novo olhar que se propds, isto &, realizar a andlise a partir das injusticas diarias,
permitiu compreender justica também segundo varios matizes, como, por exemplo, uma

escolha individual, instituicdo ou desdobramento dos direitos fundamentais.

O fato a que todos esses olhares encaminham € que qudo mais desenvolvida é uma
determinada comunidade, maior a possibilidade de que as pessoas possam gozar de liberdades
reais. Portanto, promover justica € promover liberdades e capacidades ou, por decorréncia

l0gica, justica é também desenvolvimento.

Um axioma cuja incorporacéo nos parece ser mandatdria é o de que se deve deixar 0s
cidaddos viverem a vida de sua escolha. Isto significa que o objetivo da ideia de justica, e do
proprio Estado, deve ir além de reduzir a pobreza ou de tornar a pessoa um produtor de
riquezas mais eficiente. Deve permitir aos seres humanos escolherem e conduzirem as suas

vidas a partir dos seus valores individuais (KHOSLI, 2002).

Este enunciado impde a necessidade de se revisar 0s objetivos politicos, incorporando
novas avaliacbes a eleicdo das politicas publicas que deverdo ser formuladas e

implementadas.

A superacdo que ele propde a partir da obra de John Rawls, estabelecida no equilibrio
entre justica e equidade, em nosso sentir, foi capaz de gerar frutos até mesmo na percepc¢éo da
limitacdo do direito administrativo para dar cabo das injusticas decorrentes da ideia de servico

publico comumente admitida.

Por fim, no capitulo 1V, a partir da apresentacdo da Rede Metropolitana de
Transportes Coletivos da Regido Metropolitana de Transportes Coletivos da Regido
Metropolitana de Goiania, tentamos tornar tangiveis algumas das ideias elencadas, bem como

conceitos e argumentos previamente erigidos.
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Neste momento da tese, langamos o olhar para uma situacdo concreta e da qual
tinhamos condicGes de obter informacdes e experiéncias, para um verdadeiro confronto com a

construcdo tedrica anteriormente organizada.

A escolha pela vigente concessdo da Regido Metropolitana de Goiania, Goias, como
terrento propicio a analise, aplicacdo e experimentacdo do que previamente se elucubrou néo
foi aleatoria. Além de ser a local onde este pesquisador reside e exerce suas atividades
profissionais (inclusive junto as entidades e concessionarias do transporte coletivo local), a
Rede Metropolitana de Transportes Coletivos de Goiénia é reconhecidamente uma das mais

propositivas e maduras do cenario nacional.

Fato € que a jornada até aqui tem sido enriquecedora. As conclusdes a que nos
deparamos foram além da provocacdo que motivou esta tese, estampada na pergunta de
pesquisa previamente apresentada: como pensar um modelo de prestacdo estatal do direito
social ao transporte coletivo (como elemento da mobilidade urbana) que seja, ao mesmo

tempo, um catalisador da justica?

Qualquer modelo de atuacgdo estatal, se se pretende efetivar direitos sociais e ser um
catalisador da justica, deve partir da premissa de que tal objetivo é alcancavel a medida que
incrementa o exercicio de liberdades e capacidades por todos aqueles que compbem a

sociedade analisada.

Percebemos que o Direito, dentro de seu espectro de possiblidades de atuacéo, oferece
ferramentas para que o direito ao transporte seja efetivado. Isto equivale a dizer que o avanco
do pensamento juridico j& encontra condi¢do suficiente para oferecer um arcabouco

estruturante para a prestacdo do servico publico de transporte.

Entretanto, atuando sozinho, € incapaz de dar plena cognicdo a vontade constitucional
e, via de consequéncia, concretude aos direitos sociais. Para fazé-lo, a transdisciplinaridade é
necessaria ao debate e a efetivacdo dos direitos fundamentais, pois oferece o complemento

necessario para gque o ordenamento juridico-constitucional seja efetivado.

N&o é demais reforcar que as cidades (por surgirem da iniciativa humana) ndo séo
espacos pensados e edificados a partir da Carta Republicana de 1988 ou do Direito: a
efetivacdo urbana ndo se da na forma como prevé o Estatuto da Cidade, mas, substituindo-se o

planejamento urbano, da-se lugar a luta pelo reconhecimento do minimo existencial e da
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dignidade dos grupos economicamente desvalidos de itens basilares como moradia, asfalto,

saneamento ou mobilidade.

Tal premissa nos traz novamente a duas conclusdes inseparaveis: em primeiro lugar, o
fendmeno humano atuando sobre sua realidade ndo pode ser plenamente compreendido pelo
conhecimento juridico e, por via reversa, torna impossivel o pleno atingimento das

necessidades coletivas utilizando-se somente desta ciéncia.

Logo, afirmar que o direito administrativo, e as ferramentas que entrega, ndo tem
carga axiolégica suficiente para compatibilizar o direito ao transporte com a Constituicdo
Federal, em busca da efetivacdo plena do direito fundamental, passa a ser uma constatagdo

evidente.

E preciso ir além do Direito para se compreender, e se aplicar, a proposta de justica
que a Constituicdo nos impde, sobretudo que se tem em mente que 0s servigos prestados pelo
Estado, isto €, os servicos publicos trazem consigo a caracteristica da essencialidade, tornando
ainda mais dramética e urgente a ampliacdo do espectro de saberes necessarios ao

atendimento do texto constitucional — em especial, dos direitos fundamentais.

Se o0 quadro juridico utilizado esta ultrapassado e o direito administrativo é
especialidade incapaz de dar respostas a todos os ditames da justica, € preciso buscar tambem
novos meios de identificar, formular, implementar e medir o sucesso das politicas publicas
propostas pelo Estado, abandonando de imediato aquelas que se mostrarem incapazes de

mitigar as injusticas diarias.

Em seguida, € forco reconhecer que da realidade surge o Direito e ndo o contrario. Por
essa razdo € que ndo ha sentido em se desenhar arranjos institucionais a partir de uma
proposta ideal, mas, como relembra Amartya Sen, olhando-se para as incompletudes que a

vida escancara.

Tal reflexdo merece ser sistematicamente confrontada com o papel que o Estado
exerce nos processos de transformacao social, sobretudo quando imerso no compromisso de
efetivacdo da vontade constitucional: se, como dito, arranjos sociais, para serem efetivos, nao
surgem no campo das ideias, devem surgir dos padecimentos que ocorrem a nossa Volta,

tendo o Estado como protagonista na busca pelo incremento da liberdade humana.

Se tal andlise se da, como se tem neste estudo, no ambito da vida citadina, inevitavel a

necessidade de se debrucar sobre 0 modelo de urbanizacéo vigente, bem como sobre o grau de
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acesso que as pessoas possuem aos diversos servicos, oportunidades e privilégios daquela

concentragéo social.

E é aqui que fica evidente a correlagdo entre a mobilidade das pessoas nas cidades e a
promog&o da ideia de justica adotada por aquele grupo humano. As cidades ndo devem ser
vistas somente como centro de producdo de riquezas econdmicas. Antes, devem ser vistas
como centros erigidos para facilitacdo da vida humana e aprofundamento das capacidades
individuais. Assim, as cidades so se justificam se atingem tal propdésito. Para tanto, dependem
fundamentalmente da mobilidade eficiente, isto é, como fator acelerador das liberdades

humanas. E preciso que a cidade esteja efetivamente & disposicio da pessoa.

Alias, como evidenciamos, é quando voltamos a analise as camadas economicamente
mais desfavorecidas que tal correlacdo se faz mais evidente, j& que sdo o0s pobres 0s que mais
encontram dificuldades para acessarem a cidade. Numa sentenca, significa dizer que o nivel

de mobilidade das pessoas nas cidades € determinante para a promog&o, ou ndo, de justica.

Por fim, outro ponto que entendemos ter sido bastante importante em razdo das
conclusdes que permitiu produzir reside na analise da concessdo da Rede Metropolitana de
Goiania.

Neste aparte, nos parece que o modelo apresentado, embora demonstre elementos
importantes para atingimento do direito social ao transporte na forma como quer os ditames

de justica propostos por Sen, ainda pode avancar em prol da superacdo de outras injusticas

que ainda insistem em povoar esta comunidade.

Embora tais lacunas tenham sido inventariadas e debatidas no capitulo que deu cabo a
essa andlise, talvez seja o caso de chamar a atengdo um elemento que pode vir a sobressair em
relacdo aos demais: se 0 modelo de concessdo da Rede Metropolitana de Transportes
Coletivos da Grande Goiania pretende ser percebido como um arranjo institucional adequado,
a moda do que propde Amartya Sen e capaz de dar o adequado enfrentamento as injusticas,

ele deve incrementar o debate publico e aberto.

Como visto, a teoria de justica adotada d& novos ares ao papel da formacéo da opinido
publica e da participacdo popular na priorizacdo e na conducdo das politicas publicas. Indo
além, ela propde uma posicdo de destaque para o debate, de tal forma que termina por

impactar inclusive no modelo democratico das sociedades hodiernas.
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Ainda neste escopo, a teoria da escolha social previamente debatida relembra que o
pouco acesso a informagdo de qualidade é um problema sistémico e social, mas que também

influi na dificuldade de escolhas publicas de qualidade e na melhoria da justica social.

Portanto, surge mais um elemento a ser observado, no ambito da promocdo dos
arranjos institucionais necessarios ao enfrentamento das injusticas e, por consequéncia, na
producdo de politicas publicas e na propria revisdo do papel, das burocracias e das préaticas do
Estado.

Ainda, acreditamos que esta pesquisa merece continuar, pelo potencial de frutos que
podem ser gerados em ao menos trés areas de conhecimento. No primeiro caso, parece-nos
uma oportunidade valiosa investigar como o novo perfil democratico — mais alinhado a nyaya,

sem abandonar niti — vem se efetivando e que efeitos tem operado na sociedade.

A génese de um ambiente democratico pautado no debate publico e na priorizacdo de
agendas politicas pela comunidade indica que o modelo apoiado exclusivamente no direito

politico ao voto e a representacdo pedem por uma revis&o.

Se justica é também a busca pela ponderacdo entre visdes de mundo diversas, a
democracia, apesar de nos parecer ainda a melhor tecnologia social para equilibrio de
interesses distintos, deve outorgar as pessoas maior participacdo efetiva e imediata, tornando

ativo o exercicio da cidadania.

A fragueza das politicas sociais (...) reflete a deficiéncia de uma argumentacdo
racional publica e pressdo social (incluindo a pressdo da oposi¢do) que sejam
politicamente comprometidas, e ndo apenas inadequagdes no pensamento oficial do
governo (SEN, 2011, p. 383 e 384).

Ademais, outro viés que nos parece merecer aprofundamento é a relacdo entre

democracia e tecnologia, € nos meios, propositos e efeitos da influéncia desta sobre aquela.

Noutro campo, a investigacdo sobre como o judiciario tem exercido seu papel na
efetivacdo do direito social ao transporte pode trazer conclusdes relevantes ao debate, em

especial sobre a Gtica das demandas estruturais.

E que, conforme visto, a rediscussdo do papel estatal, e de suas burocracias, somada a
proposta do processo judicial que se opera como um sistema aberto e dinamico, podem

oferecer solugdes efetivas aos desafios socialis.

Um aparte que se presta a ser um grande provocador do debate reside na afirmacéo de

que 0s processos judiciais previamente apresentados no capitulo IV tratando da situagdo do
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transporte publico coletivo na RMG ao longo do periodo pandémico podem ser vistos como

demandas de natureza estrutural.

Apesar dos pedidos de indenizacdo decorrentes dos prejuizos sofridos — uma
caracteristica do litigio tradicional e ndo dos processos estruturais, € evidente que as
demandas narradas tém por objeto primeiro a revisdo e reestruturacdo da atuacdo do Estado (e
de suas burocracias) na prestacdo do direito social ao transporte. Noutras palavras, o que se
pleiteia € que o poder judiciario goiano atue para afastar o fardo burocrético estatal, revise o
modelo do sistema de transportes publicos metropolitanos para torna-lo novamente

equilibrado e, assim, dé concretude a um direito fundamental violado.

Além disso, no caso concreto, observou-se que as partes envolvidas ocuparam
diferentes posi¢es, com o objetivo de ofertar informacgdes e argumentos para a adequada
compreensdo do problema e construcdo coletiva da solucdo. Tal condi¢do indica que a
configuragédo do litigio tradicional também estaria afastada, em prol do dinamismo dos papeis

exercidos.

Ainda, em razdo da complexidade trazida pela situacdo que motivou a judicializacao,
0S processos judiciais clamaram por conhecimentos e habilidades que estdo além da ciéncia
juridica, de modo que outras areas de conhecimento pudessem contribuir para a superacdo da

questdo levada a juizo.
Assim, nos parece, trata-se de um caso de demanda estrutural.

Portanto, a proposta de aprofundamento que ora delineamos deve buscar, a partir da
investigacdo de casos concretos, identificar elementos e buscar delinear as caracteristicas que
definem o papel e o rito do processo estrutural no ambiente judicante brasileiro, caso eles

existam.

Por fim, e talvez a hipOtese que mais nos encanta, uma outra area de estudos que
poderia se aproveitar do quanto discutido nesta tese pode se dedicar a investigar se as
possibilidades oriundas deste trabalho seriam aplicaveis a outros ramos do direito
administrativo (além do servico publico), no esforco para efetivagdo da vontade

constitucional, por meio da revisdo da atuacéo e do controle estatal.

Noutras palavras, reflexdo que ainda nos intriga € procurar verificar a possibilidade de
aplicar a transdisciplinaridade e, principalmente, as propostas trazidas por Amartya Sen para

outros campos da pratica administrativista, na expectativa de validar a hipotese de que as
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ferramentas ofertadas pela teoria de justica que trabalhamos aqui fossem capazes também de

oferecer avancos em todo o direito administrativo.

Acreditamos que uma reflexdo de conceitos como Estado ou servico publico, além de
outros, a partir da compreensdo de Sen de uma teoria da justica voltada a superacdo da
injustica diria que nos permeia, somado ao compromisso de dar efetividade ao texto
constitucional, teria o conddo de promover uma teoria administrativista suficiente para

oxigenar toda a area de conhecimento.

Mas, longe de nds transparecer quaisquer conclusdes que soem prepotentes.
Ansiamos, em verdade, por uma compreensao pacifica de que o Estado e os servigos publicos
que oferece devem ser guiados para o atingimento de uma necessidade efetiva e concreta

antes da busca pelas necessidades, requisitos e formalidades burocraticas.

Tal ndo significa que se deve abandonar as preocupacdes com referidas formalidades
vigentes, mas que elas ndo devem ser maiores que 0 compromisso com a solucdo dos
problemas que afligem a comunidade ou que impedem o pleno acesso a cidade, a liberdade

individual ou ao desenvolvimento das capacidades.

Por 6bvio que as mudancas na pratica democratica que anteriormente delineamos e
nos parecem gradativamente tomar corpo nas sociedades ocidentais hodiernas também

guardam correlacdo com o combate as injusticas percebidas.

Aqui, o trabalho de Romi Khosla, a medida que defende o afastamento das restricdes
as liberdades humanas a partir da transformacdo dos cidaddos em agentes de mudanca, €
bastante contributivo (KHOSLA, 2002).

A partir do estudo do trabalho de Amartya Sen, seu pensamento defende a proposta de
gue o desenvolvimento, e a efetivacdo de direitos fundamentais, demandam nao apenas uma
revisdo das praticas politicas e estatais, mas também a busca global e compartilhada pelos
governos de meios para proporcionar aos cidaddos oportunidades cada vez maiores de
liberdade.

Se a alcunha de servigcos publicos, de acordo com 0 modelo de estado que estamos
adotando, s6 merece ser utilizada em hipoteses em que a essencialidade do servico € bastante
evidente, a ideia de Sen, isto é, de se firmar compromisso com a realidade para a partir de

entéo se propor a atuacéo estatal, ndo encontraria melhor momento para florescer.
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No caso do transporte publico coletivo, fica evidente, tem-se uma daquelas hipoteses
em que, reconhecendo e efetivando sua essencialidade, espraia-se os efeitos da proposta de
justica estruturada por Sen por toda a sociedade e as cidades em que essa convive, afetando,
sobretudo, 0s grupos que sobre varios aspectos distintos (tais como género, renda ou cor)

encontram-se mais vulneraveis.
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