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RESUMO

O presente trabalho descreve as principais formas de subsidios encontrados em diversos paises e analisa a
viabilidade juridica de sua implantagdo no Brasil. A escolha pelo tema de pesquisa esta atrelada a relevancia do
subsidio no transporte coletivo, uma vez que as pessoas que se utilizam desse transporte sdo as menos favorecidas.
Na primeira parte do artigo foi realizada uma analise conceitual sobre subsidio ¢ a forma de calculo da tarifa do
transporte publico brasileiro. A partir dessas definigdes chegou-se a conclusdo que incrementos extra tarifarios no
Brasil sdo bem diminutos, por essa razdo foram pesquisadas outras formas de subsidios em outros paises, bem
como a viabilidade juridica de serem utilizados no Brasil. Os resultados apresentados podem trazer algumas
contribuigdes a academia ¢ as autoridades publicas brasileiras para melhorar o debate sobre as formas de acesso
da populagdo aos meios de transporte ptblico, também podem ajudar a elevar a demanda no transporte publico,
reduzir o fluxo de veiculos motorizados individuais nas grandes cidades, minimizar congestionamentos, e auxiliar
na reduc¢do da poluicao ambiental.

1. INTRODUCAO

O Brasil ¢ um pais que enfrenta desafios na mobilidade urbana, principalmente em relacdo a
investimentos em infraestrutura e melhoria do transporte publico urbano. Algumas mudangas e
evolugdes ocorreram na ultima década, mas ha muito ainda para ser feito a fim de garantir o
bem-estar da sociedade, viabilizando a populagdo um transporte publico de qualidade e a pregos
modicos. As principais mudangas ocorreram com a promulgacdo da lei de Mobilidade Urbana
nimero 12.587/2012 e a inclusdo do transporte como um direito social, no artigo 6° da
Constituicao Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n® 90 de 15 de set. 2015.

No entanto, a elevacao do transporte a um direito social, exigira do governo mais cuidados com
o tema, pois sua atuacao estd atrelada ao carater programatico da norma e, na pratica, inimeras
modificagdes legais serdo necessarias para que o direito ao transporte se torne efetivo como
ocorre com o direito a saude e a educagdo. (Aratjo e Nunes Junior, 2018).

Nesse sentido, as modifica¢des legais devem trazer mecanismos de financiamento, na forma de
subsidio ao setor de transporte para que o custeio de suas operagdes nao fique atrelado somente
a tarifa paga pelos usuarios.

Nesse cenario, autores como Carvalho et al. (2013) observaram que sdo poucos 0s recursos
extratarifarios que financiam o transporte publico coletivo no Brasil, se comparado a outros
paises.

Diante dessa observacdo, foi realizada uma revisao sistematizada, com o objetivo de abordar as
formas de subsidios no transporte coletivo de alguns paises em comparacao ao sistema que hoje
¢ utilizado no Brasil, a fim de trazer novas ideias ao setor na esfera nacional, e fomentar uma
discussao sobre a viabilidade juridica de implementacao de novos modelos.

2. REVISAO CONCEITUAL

2.1 Conceito de Subsidio



Em um primeiro momento, se faz necessaria a exposi¢ao do conceito de subsidio, a fim de que
o assunto seja delimitado.

Nesse sentido a lei de mobilidade urbana Lei 12.587 de 3 jan. 2012 definiu o subsidio como
sendo a diferenca entre a tarifa cobrada do usuario e a tarifa de remuneracao do servigo de
concessao como um todo, incluindo a depreciacdo e a remuneragdo de capital.

Essa diferenca entre a tarifa cobrada do usuario ¢ a tarifa de remunera¢ao do servigo de
concessao, nomeada de subsidio, precisa ser compensada com recursos publicos, a fim de que
0s custos que remuneram as operagdes, nao recaiam somente sobre a tarifa dos usudrios, que
sao geralmente pessoas menos favorecidas, conforme apontado por (Montafiez, 2014); (Osula,
1998); (Ljungberg, 2016); (Tscharaktschiew E Hirte, 2012) e (Taylor e Morris, 2015) nos EUA.

Assim, para beneficiar os usudrios com tarifas mais baratas, serdo necessdrias leis que
estabelegam as diretrizes e formas de financiamento do setor de transporte, determinando quais
serdo as fontes de custeio para esse fim.

2.2. Formas de financiamento do setor de transporte rodoviario no Brasil

No Brasil, a organizagdo sistematica do setor de transportes ocorreu logo apds a Segunda
Guerra Mundial, com a institui¢do do Decreto-Lei n® 8.463, de 27 dez. 1945. Esse Decreto criou
o FRN (Fundo Rodoviario Nacional), onde eram alocados todos os investimentos advindos de
impostos que seriam aplicados no setor de transportes. Contudo, em 1988 foi realizado um
desmonte na estrutura, pois a Constituicdo de 1988 proibiu a vinculacdo de receitas dos
impostos para o FRN. Logo, como os impostos ndo poderiam mais ser depositados diretamente
no Fundo, houve o seu esvaziamento. (Lee, 2005).

Desde entdo, formas alternativas de financiamento da infraestrutura rodoviaria tém sido
buscadas. Todavia, s6 em 2001, com a Emenda Constitucional 33 de 11 dez. 2001, e a Lei
10.336, de 19 dez. 2001, surgiu a Contribuicao para interven¢ao no dominio econdmico — CIDE
incidente sobre a importagdo e comercializag¢do de petréleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool etilico combustivel como forma de subsidio.

Hoje, passados 17 anos, a situagdo nao ¢ das melhores, poucas formas de financiamento ao setor
de transportes foram incrementadas e a CIDE sobre os combustiveis continua a ser a
contribuicdo responsavel pelo financiamento da infraestrutura dos transportes no Brasil. Isso
porque, sé as taxas e contribui¢cdes tem carater vinculado a alguma despesa especifica, os
impostos, na atual dtica constitucional, ndo podem financiar de forma direta um determinado
setor ou servigo publico especifico. (Rocha, 2017).

Dentro dessa perspectiva diminuta de formas de financiamento, ¢ necessario analisar como
funciona o calculo da tarifa e de que maneira o setor de transporte pode receber recursos
financeiros, através de subsidios, a fim de encontrar novas alternativas para o custeio das
operagoes, que sejam vidveis juridicamente ao sistema legislativo nacional.

2.3 Calculo da tarifa e formas de subsidios

Tocando em um assunto delicado, as tarifas no Brasil, pagas pelos usuérios do transporte
coletivo, financiam a maior parte dos seus custos, portanto ¢ necessario descrever como
funciona o seu calculo e sua composi¢do a fim de analisar de que modo politicas publicas e
normas juridicas podem auxiliar a minimizar os precos que sdao pagos pelos usuarios.



Entendendo melhor, tem-se que o modelo utilizado no Brasil para o calculo de tarifa foi
instituido pela antiga e extinta EBTU (Empresa Brasileira de Transpores Urbanos), o calculo ¢
baseado na formula de custo médio, dividindo o custo quilométrico do sistema pelo indice de
passageiros por quilémetro, essa conta define que os custos de producao do transporte sdo pagos
e repartidos pelos usuarios pagantes, segundo antiga planilha GEIPOT. (Carvalho, et al., 2013).

O uso da planilha GEIPOT s¢ foi repensado pelo governo em 2017, quando a ANTT Associagao
Nacional de Transportes publicos apresentou em Sdo Paulo, em 21 de ag. de 2017 uma proposta
de nova metodologia para apuragdo dos custos dos servigos de 6nibus, chamada de planilha da
ANTT.

A ANTT trouxe inovagoes ao calculo, especificando o valor da remunerac¢ao do concessionario
e a remuneragao do risco na fase de implantagdo do servigo, tais como: mudanga nas normas
ambientais, queda da demanda por fatores externos, aumento das gratuidades j& existentes,
auséncia de reajustes, inadimplemento de subsidio publico ou da cdmara de compensagdo e
riscos operacionais e trabalhistas. Para se chegar a esse calculo foram analisados 21 contratos
de concessao de cidades de varios portes. (Asquini, 2017).

Essa agao veio para desmistificar a tarifa, deixando claro todos os custos do transporte coletivo
a fim de que a populagdo possa cobrar atitudes do governo e o proprio governo possa ter maiores
condi¢cdes de eleger politicas publicas efetivas, principalmente na esfera do subsidio, agora
claramente considerado no calculo do projeto da nova planilha da ANTT.

Também foram previstos na nova planilha o aumento das gratuidades ja existentes, a exemplo
do que ¢ praticado no Estado e Sao Paulo, tais como: o auxilio aos desempregados; a gratuidade
para estudantes; o desconto de 50 % para estudantes e professores nas passagens de transporte
rodoviario, a Gratuidade para os idosos, e a isenc¢ao para pessoas portadoras de necessidades
especiais. E em alguns lugares a isengdo se estende para algumas patologias, enquanto o
paciente estiver em tratamento.(“Gratuidades no transporte publico - Biblioteca Virtual”, 2018).

Assim, com a identificac¢ao clara dos custos que compoe a tarifa, ficard mais facil para averiguar
se o sistema juridico brasileiro comporta alguns modelos de subsidios ja experimentados por
outros paises, a fim de trazer modernidade e assertividade ao setor de transporte publico
brasileiro.

3. DIVERSAS FORMAS DE SUBSIDIOS ENCONTRADAS NA LITERATURA
Observar o que ocorre pelo mundo acerca de diversos assuntos ¢ uma necessidade e uma
realidade em diversos setores, os didlogos publicos e a troca de ideias sdo cada vez mais
importantes e salutares para a descoberta de novos meios de atuagdo, por essa razao, serao
explicitadas algumas formas de subsidios utilizadas em diversos paises do mundo a fim de
averiguar a viabilidade juridica de serem enquadradas em nosso sistema de transporte publico
brasileiro.

Desta forma, na Espanha, hd o compartilhamento de interesses da administragdo do Estado, das
comunidades autonomas, ¢ das camaras municipais da drea metropolitana das cidades para o
financiamento em conjunto do sistema de transporte. Cada uma das trés administragdes
colabora com um percentual de recursos por um periodo determinado. O subsidio ¢ repassado



para cidades com mais de 50.000 habitantes, no entanto, os percentuais repassados para as
cidades com mais de 50.000 habitantes e para as cidades com 500.000 habitantes sdo os
mesmos, o que gera discrepancias no financiamento do setor. (Montafiez,2014).

A situacdo citada na Espanha se parece, em parte, com a sistematica ja utilizada no Brasil, pois
o sistema de repartigdes tributarias adotado pela Constituicao Federal, distribui os percentuais
dos impostos de forma igualitaria entre a Unido, estados e municipios, independentemente do
numero de habitantes.

As unicas excegdes que consideram o niumero de habitantes para o envio de verbas de impostos
no Brasil, sdo o repasse de 49% do total arrecadado pela Unido com Imposto de renda (IR) e
com Imposto sobre produtos industrializados (IPI) que sdo direcionados aos fundos de
participagdo dos estados e municipios. (Artigo 159, I, a, b, d, e da Constitui¢ao Federal). Nesse
aspecto, o Brasil foi mais assertivo que a Espanha.

Também, ha falta tanto na Espanha quanto no Brasil, de uma lei especifica de financiamento
do transporte publico, diferente do que ocorre em paises como: Franga, Alemanha, Italia e
Holanda. (Montaiiez,2014).

Contudo, ha um Projeto de Lei n® 310/2009, tramitando no Congresso Nacional que visa
instituir o Regime Especial de Incentivos para o Transporte Coletivo Urbano e Metropolitano
de Passageiros - REITUP, que serda um grande avango, se aprovado.

Além da utiliza¢do de legislagdo especifica, muitas formas de subsidios sdo encontradas nos
diversos paises. Nos EUA, por exemplo, as taxas de uso, incluindo impostos sobre a gasolina,
taxas de licenciamento e encargos relacionados, servem de subsidios para tornar a tarifa mais
baixa. Na Alemanha, os usudrios podem abater os custos com transporte coletivo em seu
imposto de renda. Também utilizam tarifas sobre o congestionamento, estacionamento e
impostos sobre o combustivel como formas de subsidiar o transporte publico. (Tscharaktschiew
e Hirte, 2011).

No Brasil, o sistema tributdrio previu os tributos como forma de angariar receitas como em
qualquer outro governo. Todavia, ha tributos que sdo vinculados a alguma contraprestagao do
Estado, como as taxas, contribui¢des de melhoria e contribui¢cdes de forma geral e os ndo
vinculados a contraprestac¢ao especifica por parte do Estado, chamados de impostos. (Rocha,
2017).

Nesse raciocinio, o Brasil pode estabelecer, dentre os tributos vinculados, uma forma de
subsidio ao transporte coletivo. Um exemplo de vinculagdo direta com o sistema de transporte
publico ja existente ¢ a Contribui¢do de intervengdao no Dominio Econdmico. (CF, artigo 174,
§ 4° 11, ¢).

Inclusive Ferreira (2017) noticiou na pagina online da Camara Noticias que uma comissao
especial aprovou em 15 de margo de 2017 proposta de emenda a Constituicdo que propde aos
municipios e ao Distrito Federal instituir contribuicdo para custear o transporte publico coletivo
urbano. A contribui¢do devera ser criada pelo municipio, através de lei complementar e incidira
sobre a venda a varejo de gasolina, etanol combustivel e gés natural veicular.



Nessa concepgdo, se o transporte privado se tornar mais caro, mais pessoas podem ser
estimuladas a utilizar o transporte publico, sendo esta apenas mais uma forma de incentivo e
ndo a unica.

Na Suécia, pesquisas empiricas ja identificaram que o trafego de veiculos nas areas urbanas,
nao cobrem as externalidades que eles causam, dentre eles estdo: os gastos com infraestrutura,
acidentes nas vias e gastos com técnicas para amenizar os impactos ambientais da polui¢do
gerados pela emissao de gases pelos veiculos particulares. A solugdo sugerida por Ljungberg
(2016), no caso da Suécia, seria a criagdo de meios para internalizar os custos das externalidades
do setor de transporte, através de implantagao de taxas de congestionamento e taxas de restrigao
de estacionamento. Essas formas de taxas poderiam ser utilizadas ndo apenas para a area de
infraestrutura, mas também para a area de custeio das tarifas.

No Brasil, os custos com externalidade podem ser cobertos apenas pelas taxas e contribuigdes
em geral, que sdo tributos vinculados a despesa que o origina, conforme ja mencionado.

Nos EUA, na visdo de Mallikarjun et al. (2013), o foco recai na redugao de gastos nas operagdes
de transporte publicos, otimizando ao maximo todos os recursos operacionais.

No Brasil seria excelente a aplicacdo da técnica de otimizacdo de gastos para aumentar o
potencial do uso das receitas destinadas ao setor, mas as discussdes nessa linha ainda sdo
incipientes entre as empresas de transportes. O ideal seria que estivesse previsto no proprio
contrato de concessdo uma forma de otimizagdo dos gastos com a operagao.

Seguindo com as comparagdes, na Nigéria, pais em desenvolvimento, nas mesmas condig¢des
que o Brasil, o subsidio ¢ dado diretamente aos trabalhadores como parte dos salarios. Para isso,
utiliza-se uma razao média entre as despesas de transporte e rendimentos do trabalhador, a parte
que faltar deve ser subsidiada pelo Governo para beneficiar o trabalhador. Parece justo e
identifica pessoas de baixa renda em idade ativa, mas ndo se estende a outro tipo de usuério.
(Osula, 1998).

No Brasil existe a figura do vale transporte, que € oferecido aos funcionarios, porém, o subsidio
determinado pela diferenca encontrada entre a razdo média de despesas de transporte e
rendimentos do trabalhador € pago pelas empresas e ndo pelo governo como ocorre na Nigéria.
(Lei 7.418 de 16 dez. 1985).

Na Argentina, os usudrios de baixa renda utilizam um cartdo chamado “SUBE” que garante
tarifas mais baixas. (Felicio, 2012). No Brasil, ha varios projetos de lei tramitando no Congresso
Nacional para incentivar o financiamento de tarifas mais acessiveis aos menos favorecidos. O
Projeto mais emblematico ¢ o de n® 310/2008 que, se aprovado, implementara o Regime
Especial de Incentivos para o Transporte Coletivo Urbano e Metropolitano de Passageiros,
visando desonerar os custos do transporte, através da isencdo tributdria nos trés niveis da
Federacao

Assim, como se pode observar, existem formas diversas de subsidios em véarios paises tanto em
paises desenvolvidos como em desenvolvimento, que podem ser de utiliza¢do viavel no Brasil.
A Tabela 1 apresenta um resumo dos subsidios encontrados e a sua viabilidade juridica no
Brasil.



TABELA 1: Resumo da relago de subsidio em diversos paises e a viabilidade de aplicacdo no Brasil

Pais Subsidio utilizado Viavel juridicamente no Brasil

Franca Presenga de legislacdo especifica Viavel juridicamente com a previsdo

Alemanha para financiamento do transporte de aprovagdo do Projeto de Lei 310

Italia publico urbano. (Montaiez,2014). de 2009.

Holanda

EUA O foco na otimizagdo de gastos com Viavel juridicamente, através de
as operagdes de transporte ¢ utilizado inclusdo de clausula prevendo a
como auxilio para otimizar a correta manutengdo e atualidade dos
distribuigdo do subsidio. Onibus, no contrato de concessdo de

servigo publico. (Lei 8987 de 13 de
fev. 1995 e Lei 8.666 de 21 jun.
1993).

EUA Imposto sobre a gasolina revertidos Invidvel juridicamente, porque o

Alemanha diretamente ao setor de transporte sistema juridico brasileiro ndo

Suécia publico, cerca de 50%. permite a vinculagdo de imposto a
(Tscharaktschiew e Hirte, 2011); qualquer tipo de financiamento
(Ljungberg, 2016); direto. (artigo 16 do Cddigo

Tributario Nacional). O unico
repasse direito que ¢ feito ao setor de
transporte que incide sobre os
combustiveis € o direcionamento de
25% da CIDE combustiveis da Unido
para os Estados. E dos 29% recebidos
pelos Estados, 25% ¢ repassado aos
municipios.  (artigo 159, 1II
combinado com o artigo 177, §4°, I,
c).

EUA Utilizagdo de taxa de uso, taxas de Viavel juridicamente, pois as taxas e

Alemanha licenciamento e encargos revertidos contribuigdes de forma genérica sdo

Suécia diretamente ao setor de transporte espécies de tributos vinculados.
publico (Rocha, 2017).

Alemanha Dedugdo dos gastos com transporte  Viavel juridicamente, através de
no passivo do Imposto de Renda do  elaboragdo de Lei Complementar e
usuario de transporte publico. Normativa da Receita Federal

aceitando a deducdo especifica.

Nigéria Subsidio direto no salario dos Viavel juridicamente, através de
trabalhadores aprovagdo de lei especifica. (artigo

59, 11l da CF).
Argentina Subsidio direto através de utilizagdo  Viavel juridicamente com a previsao

do cartdo SUBE por pessoas de baixa
renda

de aprovagdo do Projeto de Lei 310
de 2009.

Diante da Tabela 1 ilustrativa, pretende-se fomentar uma discussdo sobre a viabilidade juridica
de implantagdo de subsidios extratarifarios no Brasil, demonstrando seus pontos negativos e
positivos.

4. DISCUSSOES DA VIABILIDADE LEGAL
A viabilidade de implantag¢do dos exemplos de subsidios encontrados em outros paises deve ser
usada com parcimoénia, devido as particularidades do nosso sistema juridico.

Em casos onde hé a viabilidade juridica de implantagdo do subsidio dependente de lei ordinéria
ou complementar, conforme demonstrado na Tabela 1, ha a necessidade de a lei ser proposta
por qualquer membro do Congresso, do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores,
pelo Procurador-Geral da Republica, pelo Presidente da Republica ou pelos cidaddos. Apos a
propositura, o projeto passa em votagdo nas duas casas, Camara dos Deputados e Senado. Para
a aprovacao a lei ordinaria se exige maioria simples e a lei complementar maioria absoluta.



(artigos 61-69 da Constituicdo Federal). Entdo, para a implantacdo de legislagdo de
financiamento especifica ao setor de transportes como ocorre na Franca, Alemanha, Italia e
Holanda, o caminho seria por lei ordindria, e ja temos um projeto de lei nesse sentido
tramitando, (Projeto de lei 310 de 2009). Esse projeto também viabilizaria o uso do cartdo ou
bilhete tnico como ocorre na Argentina.

Também dependeriam de lei ordinaria o estabelecimento de taxas de uso e licenciamento, em
similaridade ao que ocorre nos EUA, Alemanha e Suécia e o subsidio direcionado aos salarios
dos trabalhadores, como ¢ feito na Nigéria

J& os casos de dedugdes no imposto de renda, conforme ocorre na Alemanha seria um pouco
mais complicado, pois exigiria aprovagao de Lei complementar com quorum de maioria
absoluta dos membros do Congresso e, normativa expedida pela Receita Federal do Brasil.

Diante dessas comparagdes, retira-se que as possibilidades de incrementos de subsidios
extratarifarios sao possiveis e podem se tornar concretas no Brasil, mas dependem de tramites
legislativos burocraticos que podem levar algum tempo para serem concluidos.

5. CONCLUSAO

Como resultado do trabalho, conclui-se que o sistema juridico brasileiro possui peculiaridades
que tornam a viabilidade de direitos um pouco morosa, por conta da complexidade do processo
legislativo de aprovagdo das leis. Também, conclui-se, que a proibi¢do do repasse direto de
receitas advindas de impostos a um setor especifico, determinado pela Constituigdo Federal de
1988, causou grande perda ao setor de transporte.

No entanto, apesar das dificuldades, o cendrio atual vem se desenhando com melhorias
consideraveis, a comecar pela promulgacdo da Lei de Mobilidade Urbana, e a inclusdo do
direito ao transporte como direito social no artigo 6° da Constituicdo Federal. Essas mudancas
servirdo de estimulo para que o poder publico elabore leis que tornem efetiva a pratica de
modicidade das tarifas tdo almejada pela populagdo, a exemplo do projeto de lei 310 de 2009 e
a sugestdo de um projeto de emenda a constitui¢do que permita que os municipios instituam
uma CIDE combustiveis na esfera municipal.

Ressalta-se que o presente trabalho considerou apenas os aspectos juridicos em relagdo ao
transporte publico, no entanto, ndo foi s6 o alto preco da tarifa que desestimulou o uso do
transporte coletivo pela populagdao. Outros aspectos como a violéncia urbana e as facilidades
para a compra do veiculo particular instituidas em 2003 pela isencdo do IPI (Imposto sobre
Produto Industrializado), influenciaram na diminui¢do do seu uso. Também, outras inovagdes
podem ser igualmente importantes para o implemento da eficacia do conceito de mobilidade
urbana, porém, nesse trabalho a inten¢do foi dar enfoque apenas na questao juridica.
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