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USUARIO

SERVICO PUBLICO. IDOSO. GRATUIDADE. Transporte
Intermunicipal de passageiros do tipo suburbano convencional.
Exegese do artigo 230, § 2° da Constituigdo Federal e artigo 39
da Lei 10.741, de 1° de outubro de 2003 - Estatuto do Idoso.
Gratuidade assegurada aos servigos de transporte urbano e
semiurbano. No Estado de S&o Paulo o transporte semiurbano
equivale ao transporte suburbano convencional. Gratuidade
assegurada pelo Estatuto do Idoso, ainda que utilizada
denominag@o diversa. Direito que decorre, também, da Lei

Complementar Estadual n° 666, de 26 de novembro de 1991.

1. Os presentes autos sfdo encaminhados a esta

Procuradoria Administrativa por proposta da Consultoria Juridica da ARTESP -

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de S&o

Paulo, por entender que a matéria, dada sua relevancia e repercussdo, deve ser

examinada por este 6rgdo opinativo.

2. A duvida suscitada nos autos refere-se a atuagdo da

Agéncia diante de reclamagdo de usudrio contra a empresa Turismar Transporte e
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Turismo Ltda que estaria impondo restri¢des ao transporte gratuito de passageiros com

idade superior a sessenta e cinco anos em linha de transporte suburbano.

3. Instada pela Agéncia a se manifestar diante da
reclamacgdo de usudrio, a empresa apresentou o 7ermo de Compromisso Preliminar de
Ajustamento, firmado com o Ministério Publico do Estado (Promotoria de Justica de
Marilia), em 23 de maio de 2007, no dambito do Inquérito Civil n® 05/06, em que, com
fundamento no artigo 230, § 2°, da Constitui¢do Federal, Lei Complementar Estadual n°
666/1991, Decreto Estadual n° 34.753/1992 e Resolugdo SIEV n° 113/92,
comprometeu-se a garantir “a gratuidade no transporte coletivo suburbano aos idosos
maiores de 65 anos sem limite de passageiros, enquanto houver assentos, por 6nibus e
por viagem”. Nos termos pactuados no TAC, as “empresas de 6nibus compromissérias
comprometem-se a reservar preferencialmente quatro assentos para pessoas maiores de
65 (sessenta e cinco) anos de idade, independente da quantidade de passageiros™; “a néo
mais obstar o direito das pessoas maiores de 65 anos ao transporte gratuito nas linhas do
servico coletivo suburbano convencional que opera sob concessdo/permissdo e
fiscalizagdo da ARTESP, permitindo o embarque das pessoas maiores de 65 (sessenta e
cinco) anos com a simples apresentagdo da carteira de identidade, sem limitar o acesso
gratuito de passageiros por Onibus e por viagem, enquanto houver assentos disponiveis,

além dos quatro assentos ja reservados”.

4. A Diretoria de Procedimentos e Logistica da ARTESP,
entdo, propde a oitiva da Consultoria Juridica da autarquia (fl. 82), tendo em vista “a
reclamagéo de usudrio em relag@o a cobranga de passagem no transporte de idosos e a
manifestacdo da empresa Turismar Transporte e Turismo Ltda, que informou que nfo
transporta idosos em pé e juntou cépia do Termo de Compromisso Preliminar de

Ajustamento”.

5. A Consultoria Juridica da autarquia, ento, pelo Parecer

CJ/ARTESP n°® 111/2011, sustenta que a gratuidade irrestrita aos idosos maiores de
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sessenta e cinco anos nfo alcanga o transporte coletivo intermunicipal de passageiros,

« . e . o A
estando adstrita ao transporte local (municipal)”. Instrui os autos com jurisprudéncia

sobre o tema e propde a oitiva desta Procuradoria Administrativa por reconhecer que a

questdo € controvertida.

E o relatério. Opino.

6. A duvida a ser dirimida por este 6rgdo opinativo diz
respeito a abrangéncia da gratuidade aos idosos assegurada pelo artigo 230, § 2° da
Constituicdo Federal e artigo 39 da Lei 10.741, de 1° de outubro de 2003 — Estatuto do

Idoso.

7. Entendo que a questdo merece conclusdo diversa
daquela adotada pela Consultoria Juridica preopinante, com a devida vénia do ilustre

prolator do Parecer CJ n® 111/2011 (Parecerista José Fabiano de Almeida Alves Filho).

8. A Constitui¢do Federal harmoniza todo um arcabougo
de protegdo social, que inclui os idosos em um sistema de solidariedade, asseverando
que a “familia, a sociedade e o Estado t€ém o dever de amparar as pessoas idosas,
assegurando sua participacdo na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e

garantindo-lhes o direito a vida” (art. 230, caput).

9. Dispée o § 2° do mesmo artigo 230 do texto
constitucional que “aos maiores de sessenta e cinco anos ¢ garantida a gratuidade dos

transportes coletivos urbanos”.

10. Ao assim dispor, ndo estd a Constituigdo Federal
regendo, em sua esséncia, matéria ligada a prestacdo de servigo publico. O tema de
fundo tratado € o da dignidade da pessoa humana. Sobre a matéria o Supremo Tribunal

Federal ja deixou assentado que “o direito ao transporte gratuito dos que tém mais de
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65 anos ndo é um fim em si mesmo. A facilidade de deslocamento fisico do idoso pelo
uso de transporte coletivo haverda de ser assegurado, como afirmado
constitucionalmente, como garantia da qualidade digna de vida para aquele que ndo
pode pagar ou jd colaborou com a sociedade em periodos pretéritos, de modo a que lhe
assiste, nesta fase da vida, direito a ser assumido pela sociedade quanto aos onus
decorrentes daquele uso”. Em outro trecho de seu voto, a Ministra Carmen Lucia,
relatora do feito, afirma que “a gratuidade do transporte coletivo representa uma
condi¢do minima de mobilidade, a favorecer a participagdo dos idosos na comunidade,
assim como viabiliza a concretiza¢do de sua dignidade e de seu bem-estar, ndo se
compadece com condicionamento posto pelo principio da reserva do possivel”'. Em
adendo, no mesmo julgado, o Ministro Carlos Britto refere-se a norma como integrante
de um constitucionalismo firaternal. Extrai-se do voto do Ministro, ainda, a afirmag&o
de que “no conjunto da Constitui¢do, é possivel perceber que, se o servigo de transporte
coletivo urbano é de interesse local, art. 30, inciso V — sem duvida, que servigo de
transporte coletivo urbano é de interesse local, que tem cardter essencial -, o direito do

idoso ndo é de interesse local, é transcendente desse interesse local, é verdadeiramente

nacional”.

11. Fica claro, portanto, na decis@o do Supremo Tribunal
Federal, que ¢ indiferente a esfera federativa titular do servigo publico de transporte. A
Unido poderd legislar sobre o assunto, como o fez no Estatuto do Idoso, sem que isso

implique inconstitucionalidade formal a ser extirpada pelo Poder Judiciario.

12. Quando trata do assunto, a Constitui¢do Federal refere-
se a “transporte coletivo urbano”, em norma que o STF ja assegurou ser de eficacia

plena e aplicabilidade imediata (Adin 3.768-4, antes referida).

13. A questdo da gratuidade ¢ também tratada no Estatuto

do Idoso, Lei n® 10.741/2003, que assegura a gratuidade ao maior de sessenta e cinco

' Adin 3.768/DF, Pleno, j. 19.9.2007, DJ 26.10.2007,
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anos no fransporte coletivo urbano e semiurbano, conforme previsto no caput do artigo
39 (“Aos maiores de sessenta e cinco anos fica assegurada a gratuidade dos transportes
coletivos publicos urbanos e semiurbanos, exceto nos servigos seletivos e especiais,
quando prestados paralelamente aos servigos regulares™). O § 2° do mesmo artigo
dispde que nos “veiculos de transporte coletivo de que trata este artigo, serfo reservados
10% (dez por cento) dos assentos para os idosos, devidamente identificados com a placa
de reservado preferencialmente para idosos”. Tendo em vista o texto da Constituigéo e
da norma infraconstitucional, a discussdo que se pde € sobre o que se deve entender por

transporte urbano e transporte semiurbano, para bem delimitar o alcance da legislac#o.

14. De inicio, aponte-se que o artigo 40 da Lei n°
10.741/2003 disciplina a concessdo do beneficio no sistema de transporte coletivo
interestadual, prevendo a necessidade de reserva de duas vagas gratuitas por veiculo
para idosos com renda igual ou inferior a dois saldrios minimos e desconto de cinquenta
por cento para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com a mesma renda. Nessas
hipéteses, esta o legislador se referindo ao transporte de tipo rodovidrio de ambito
interestadual, o que exclui o servigo semiurbano, tratado no artigo 39. No sistema
rodoviario, previsto no artigo 3°, inciso XXV, do Decreto n° 2.521, de 20 de margo de
1998, o passageiro viaja sentado, em assento predefinido (artigos 39 e 41, do Decreto

n°®2.521/1998), o que nédo acontece no transporte urbano e suburbano/semiurbano.

15. A Associag@o Nacional das Empresas de Transportes
Urbanos — NTU questionou perante o Supremo Tribunal Federal a constitucionalidade
da referida norma do Estatuto do Idoso. Nessa oportunidade, na Adin 3.768-4, ja citada,
decidiu a Corte Constitucional pela plena constitucionalidade da norma. No julgado, o
STF, por mais de um Ministro, decidiu que a norma legal apenas repete o comando
constitucional. Ao assim decidir, apontou o Pretério Excelso que a mengio feita ao
transporte semiurbano nido inovou a ordem juridica, mas apenas explicitou um

comando que ja estava contido no texto constitucional. Depreende-se, pois, que o
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legislador ordindrio refere-se a uma categoria de transporte que pode ser identificada,

em sua esséncia, com o conceito de transporte urbano.

16. H4 quem sustente que o transporte urbano se coloca
em contraposi¢do ao transporte rural, de maneira que o direito a gratuidade
constitucional seria restrito aos limites da zona urbana do Municipio. Esse entendimento
foi afastado pelo STF que, em acdrddo mais uma vez relatado pela Ministra Carmen
Lucia, confirmou que a gratuidade assegurada pelo texto constitucional abrange o
transporte local de passageiros, urbano e semiurbano, conforme previsto no artigo 39 da
Lei n° 10.741/2003%. Assim, para o STF, o transporte rural também esta abrangido no

termo transporte urbano utilizado pelo legislador constitucional.

17. Mas a utiliza¢do do termo semiurbano pelo legislador
infraconstitucional teria tido a singela intengdo de tornar explicito que as zonas rurais
estdo incluidas no beneficio concedido ao idoso? Resposta que dé uma dimensgo tdo
reduzida ao termo semiurbano ndo parecer ser a melhor, com o devido respeito aos que

a sustentam.

18. O termo semiurbano introduzido pelo legislador
federal no Estatuto do Idoso deve ter o seu significado procurado no contexto da
legislagdo federal que o adota, na medida em que o legislador estadual a ele néo se

refere,

19. O Decreto n°® 2.521, de 20 de margo de 1998, de
ambito federal, ao regular os servigos de transporte interestaduais, dispde no artigo 3°,
inciso XXVI, que: “servico de transporte rodovidrio interestadual semiurbano de
passageiros: aquele que, com extensdo igual ou inferior a setenta e cinco quilometros e

caracteristica de transporte rodoviario urbano, transpde os limites de Estado, do

2 Primeira Turma, Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n° 639.088, j. 14.6.2011, DJ
01/07/2011.
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Distrito Federal, ou de Territorio”. Ao longo do texto legal, o legislador vai ditando as
outras caracteristicas do servigo semiurbano: (i) a outorga do servigo deve ser precedida
de licitagdo (art. 12), (ii) admite o transporte de passageiros em pé (art. 41, inc. I), (iii)
os bilhetes de passagem podem ser emitidos de forma simplificada, ou podem ser
utilizados aparelhos de contagem mecénica de passageiros (art. 65, § 2°), (iv) ndo ha a
obrigagdo de existir venda de passagem antecipada (art. 68), (v) podera haver ajuste
de itinerario do servi¢o sem a observincia das exigéncias previstas no caput do
artigo 51°, sendo necessdria, apenas, a manifesta¢io do poder publico local (art. 51,
§ 4°* (vi) a implantagdo de novas segSes em linhas existentes ¢ possivel se houver
“manifestacdo do poder publico onde se pretende implantar a se¢do”, dispensado o

preenchimento das demais formalidades previstas no artigo 49 (art. 49, § 5°).

20. Em suma, na legislagdo federal hd o transporte
interestadual e internacional de passageiros, em que nfo é permitida a viagem de
passageiros em pé; € obrigatoria a venda de bilhetes com antecedéncia minima de trinta
dias; os bilhetes de viagem devem observar os requisitos formais do artigo 65, dentre
eles a indicagdo do nimero da poltrona; a alteragdo do itinerdrio do servigo ou a
implantagdo de novas se¢Ses em linhas existentes é possivel de ser feita quando
observados os pré-requisitos dos artigos 51, caput, e 49, respectivamente. Esse tipo de

servigo é o que se denomina servigo rodovidrio propriamente dito’.

21. No ambito do Estado de S&o Paulo, o transporte
coletivo intermunicipal de passageiros, pelo servigo regular, € regido pelo Decreto n°
29913, de 12 de maio de 1989, que se refere ao servigo rodovidrio (nas modalidades

convencional, especial e leito) e suburbano convencional (artigo 13 § 3°). O decreto

3 “Poder4 ser deferido o ajuste de itinerario do servigo quando decorrente da entrega ao trafego de obras
rodovidrias novas, desde que pertinentes ao percurso original e implique redu¢do do tempo de viagem ou
da extensdo total do itinerario.”

* Por essa caracteristica fica claro que o transporte semiurbano se d4, preferencialmente, pelas vias
urbanas das cidades que atravessa e ndo pelas rodovias, caracteristica principal do transporte de tipo
rodovidrio propriamente dito, em que a viagem apenas pode acontecer com os passageiros sentados e
acomodados em poltronas numeradas.

% A utilizagdo do termo “servigo rodovidrio” em contraposigio a “servigo semiurbano” ndo aparece
claramente na legisla¢@o federal, mas a distingfo dos tipos de servigo estd nela bem delineada.
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estadual, portanto, destaca conceito relevante para a solugéo que ora se preconiza, ao
diferenciar servigo suburbano de servigo rodovidrio. A falta de clareza na distingéo
entre esses dois conceitos permeia muitos dos argumentos contrarios a exegese

defendida nesta peca opinativa.

22. Ao referir-se ao servi¢o rodovidrio, em descri¢do que
também se mostra adequada ao servigo rodovidrio previsto na legislagdo federal, o
decreto destaca o fato de que (i) “as passagens sdo adquiridas com antecedéncia a
realizagdo das viagens, proporcionando reserva de lugares”; (ii) “a origem e o destino
das viagens se processam em terminais rodoviarios e, na falta destes, em agéncias de
vendas de passagens, ambos dotados de requisitos minimos de capacidade, seguranga,
higiene e conforto”; (iii) sdo utilizados Onibus tipo rodovidrio, “com especificagdo
propria, identificado, entre outros, por apresentar poltronas individuais, reclinaveis,
estofadas e numeradas; bagageiros externos e porta-embrulhos internos destinados ao
acondicionamento dos volumes que acompanham os passageiros e ao transporte de
encomendas”; (iii) “nfo permite o transporte de passageiros em pé”; (iv) “proporciona
viagens em geral expressas com numero reduzido de paradas, adstritas aos pontos de
apoio”; (v) “utiliza rodovias inseridas em regides predominantemente nfio conurbadas

proporcionando viagens em velocidades relativamente uniformes”(art. 13, § 4°, do

Decreto n°29.913/1989).

23. O servico suburbano é aquele em que (i) “as
passagens sdo, em geral, cobradas no interior dos Onibus, durante a realizagdo das
viagens que, por sua vez, poderdo ser registradas em dispositivos controladores do
nimero de passageiros”; (ii) “a origem, as paradas intermediarias e o destino relativo as
viagens, processam-se geralmente, em abrigos de passageiros convencionais”; (iii) sdo
utilizados “Onibus tipo urbano convencional, com especificagdo propria, identificado,
entre outros, por apresentar poltronas fixas, sem numerag¢do; por dispor no minimo de
duas portas, uma dianteira e outra traseira, destinadas a entrada e saida de passageiros e

por nfo possuirem bagageiros nem porta-pacotes”; (iv) é permitido “o transporte de
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passageiros em pé com taxa de ocupacgdo pré-fixada™; (v) “utiliza vias inseridas
predominantemente em regides com densidade demograficas significativas e que,
devido a frequentes paradas, proporcionam viagens com velocidade média inferior

aquelas realizadas no servigo rodovidrio” (artigo 13, § 7°, do Decreto n° 29.913/1989).

24. Como se vé, o exame do servigo semiurbano (federal)
e do servigo suburbano (estadual) demonstra que ambos tém nitidas caracteristicas de
transporte urbano, destinado a satisfazer o deslocamento didrio das pessoas para
atendimento das necessidades do dia a dia (deslocamentos casa-trabalho; casa-escola;
casa-servigo de saude, casa-atividade de lazer), normalmente sem bagagem, ou com o
transporte de pacotes de pequenas propor¢des e utilizagdo de vias de caracteristicas
urbanas, sujeitas ao trafego normal das cidades. O fato de a legislagdo federal
estabelecer limite maximo de extensfo da linha n#o influi em nada no raciocinio que se
esta a desenvolver. A limitag8o, por certo, decorre do carater interestadual do transporte,
passivel, em tese, de abranger distdncias quase infinitas em um pais de dimensdes
continentais. O que importa € o exame global das caracteristicas do servigo, para saber

se o legislador estd se referindo a mesma atividade.

25. O fato de serem utilizados termos diferentes para
denominar servigos iguais em sua esséncia, nfo serve para afastar a aplicagdo da norma
do artigo 39, caput, do Estatuto do Idoso para os servigos suburbanos intermunicipais de

passageiros.

26. Essa exegese preserva, inclusive, a finalidade da
norma, de inserir o idoso no contexto social, facilitando-lhe o deslocamento para
atendimento de suas necessidades do dia a dia, notadamente tendo em vista a realidade
das cidades brasileiras, integradas por regides altamente adensadas e conurbadas, que

dividem entre si as mesmas estruturas urbanas.
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27. Nem se alegue que por ser a Lei 10.741/2003 federal
ndo poderia ela reger o servico intermunicipal de passageiros, de dmbito estadual. Como
se extrai das decisdes do STF sobre a matéria, a norma nfo estd regulando
precipuamente o servigo publico de transporte local ou interestadual, mas sim o
principio da dignidade da pessoa humana. Como afirmou o Ministro Carlos Britto, o
direito do idoso néo € de interesse meramente local, pois assume proporgdo de direito
nacional. Se ndo ¢ de interesse local, pode-se acrescentar que também ndo reflete

interesse meramente regional, estando na competéncia legislativa ampla da Unifio®,

28. Em abono a tese de que o servigo semiurbano pode ser
entendido também como servigo intermunicipal suburbano, Uadi Lammego Bulos, ao
lado de reafirmar que a norma constitucional de gratuidade € de eficdcia plena e
aplicabilidade imediata, aponta que o texto “assegurou a gratuidade dos transportes
coletivos publicos urbanos, semiurbanos, que abarca as areas metropolitanas, e
rurais, exceto nos servigos seletivos e especiais, quando prestados paralelamente aos

servigos regulares”’.

29. Existem decisdes judiciais que igualmente abonam
essa tese, ao admitirem a gratuidade também para os servigos intermunicipais. Nesse

sentido, ja decidiu mais de uma vez o Tribunal de Justiga de Sdo Paulo, como sdo

 Nos autos da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 131.548-0/1-00 ajuizada pelo Sindicato das
Empresas de Transporte de Passageiros do Estado de Sdo Paulo, perante o Tribunal de Justiga, apresentou
o Estado informag¢Ges em que defende a constitucionalidade da lei, subscritas pelo Procurador Geral do
Estado Elival da Silva Ramos, em que se afirma que a Lei Federal n® 10.174/2003 “representa norma
geral sobre a proteg¢do do idoso, a ser observada no exercicio legislativo dos demais entes federados”.
Acrescenta referida peca que “Embora a Constitui¢do Federal ndo se refira ao idoso em seu artigo 24, mas
expressamente destaque a prote¢fo aos portadores de deficiéncia, a infincia e 4 juventude, e considerando
que a Carta Magna nfo confere competéncia privativa a Unifo para legislar sobre a prote¢fio do idoso, a
exegese a ser dada ao disposto no artigo 230 transcrito hé de ser feita em face dos comandos constantes
dos incisos XIV e XV do artigo 24, sendo irrefutdvel que a competéncia legislativa para a referida
protegdo é de carater concorrente, podendo o Estado legislar com observéncia as normas gerias editadas
pela Unido relativas & matéria”, Copia da referida petigdo foi juntada pela Consultoria Juridica da
ARTESP, fls. 249/261. Registre-se sobre esse aspecto, ainda, que se adotada essa linha de argumentagéo
ndo procede a alegagdo de que o texto ndo pode ser tido como norma geral porque especifica o nimero de
assentos reservados. Eventual mécula, se acaso existente, apenas poderia ser apontada com relagfo a esse
tdpico, especificado no § 2° do art. 39 e ndo 4 garantia da gratuidade ao transporte semiurbano (ou
suburbano) constante do caput do mesmo artigo.

" Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1.337.
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exemplos as  Apelages  0060267-15.2007.8.26.0576", 925.670-5/0-00° e
994.09.268032-9'°. Deste wltimo julgado transcreve-se o seguinte trecho, ilustrativo de
que a linha de raciocinio utilizada neste parecer tem respaldo no entendimento do

Tribunal de Justica de S&o Paulo:

“Assim, com a entrada em vigéncia da Lei n° 10.741, de 1° de
outubro de 2003 - Estatuto do Idoso, ndo mais existe discusséo
acerca da abrangéncia do artigo 230, § 2°, da Constituicdo Federal.

Pertinente ressalvar o critério de diferenciagéo feito entre o transporte
urbano e o suburbano feito pela ilustre Procuradoria Geral de Justiga:

"O critério de diferenciagdo entre as duas categorias de transporte,
para o consumidor, vai se dar portanto e na verdade pelas condi¢bes
em que é prestado. No caso dos autos, no transporte suburbano ou
semi-urbano prestado pela concessiondria hd assentos numerados?
Nao, ndo hd, como ndo é controvertido. Os passageiros podem viajar
em pé? Sim, podem. Ha duas portas, uma para entrada, outra para
saida e a cobranga é feita dentro do onibus, por funciondrios da
empresa? Sim. Portanto, exceto pela caracteristica geogrdfica no
sentido de o transporte dar-se entre municipios - que ndo é elemento
de discriminagdo - possivel dizer que ndo ha distingdo entre os dois
tipos de servigo - do ponto de vista do consumidor - de sorte que ndo

hd porque distingui-los para efeito de aplicagdo da lei.”"

30. Né&o consta que a questdo tenha sido dirimida, em seu

mérito, pelo STF ou pelo STJ. A decisdo do STJ referida nos itens 62-64 do Parecer

8 Segunda Cémara de Direito Publico. Relatora Des. Vera Angrisani, j. 10.5.2011,

° Décima Terceira Camara de Direito Publico, Relatora Des.Luciana Bresciani, j. 21.10.2009.

1 Nona Cémara de Direito Publico, Relator Rebougas de Carvalho, j. 14.4.2010.

'""No mesmo sentido TISP, Décima Segunda Cémara de Direito Pablico, A.I. n® 994.09.262505-0, Rel.
Des. Burza Neto, j. 10.2.2010
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CJ/ARTESP n° 111/2011 parece ser a relativa ao Recurso Especial n® 1.212.601, que
em decisdo monocratica do Ministro Benedito Gongalves, teve seu processamento néo
deferido porque nfo demonstrada a divergéncia jurisprudencial suscitada. (Decisdo
Monocrética datada de 11.11.2010, publicada no DJ de 22.11.2010, e juntada por cdpia

as fls. 185/188 pela Consultoria Juridica preopinante).

31. Sobre a recorrente alegagdo das empresas
transportadoras de que o Estatuto do Idoso autoriza a limitagdo do niimero de viagens
gratuitas tendo em vista o disposto no art. 39, § 2°, o mesmo acérddo bem afastou a

exegese restritiva do direito, ao deixar assentado que:

“Finalmente, "data vénia", estd correto o raciocinio do Magistrado
sobre a limitagdo de 10% dar-se sobre o nimero de assentos
reservados e néo a idosos a serem transportados. Primeiro porque essa
¢ a dicgfo legal. Segundo, porque a seguir o raciocinio da recorrente,
entdo a Cia. do Metrd passaria a recusar passageiros porque o nimero
de assentos reservados ja estaria completo. Ou um centro de compras
impedir o acesso de idosos motoristas ao estacionamento porque o
numero reservado de vagas estaria exaurido. "Data vénia", ndo faz

sentido",

32. Como se vé&, a despeito da controvérsia que as
concessiondrias, permissiondrias e autorizatdrias do servico de transporte coletivo
pretendem instaurar, ndo limita a lei o beneficio a 10% da capacidade do meio de
transporte, mas apenas assegura um minimo de assentos preferenciais, para acomodar

com mais conforto e dignidade o maior de sessenta e cinco anos. S&o, portanto, questdes

diversas.
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33. Decorre do exposto que os maiores de sessenta e cinco
anos tém direito & gratuidade no transporte coletivo urbano e semiurbano, modalidade
de transporte que, no Estado de S&o Paulo, € classificado como suburbano. A gratuidade
no transporte urbano advém diretamente do texto constitucional, nio podendo ser
limitada no 4mbito infraconstitucional, mas apenas regulamentada. E nesse contexto que
a regra do artigo 39, § 2° da Lei n° 10.741/2003 deve ser interpretada. A norma n&o
significa que o direito ao transporte gratuito do idoso se encerra quando esgotados os
assentos preferenciais a ele destinados pela lei. A regra apenas assegura aos idosos um
espago preferencial dentro do transporte, mas ndo os impede de ocupar outros espagos
existentes dentro dele. Como se v€, a norma infraconstitucional amplia o rol de direitos

dos idosos € nfo o reduz.

34. Em sintese, tal como posta a questdo no texto
constitucional, o transporte de caracteristicas urbanas que transcende os limites de um
Municipio alcangando ou ndo mais de um Estado, enseja debates sobre a sua gratuidade,
dada a davida sobre a abrangéncia do dispositivo. A Lei n® 10.741/2003, ao fixar o
Estatuto do Idoso, trouxe um elemento novo ao debate, ao admitir a gratuidade também
no transporte semiurbano, termo que, sem duvida, refere-se ao transporte interestadual
de caracteristica urbana. O reconhecimento de idéntico direito ao usudrio do transporte
intermunicipal de passageiros de iguais caracteristicas urbanas € solugdo que decorre da
interpretagdo légico-sistematica do dispositivo, de forma a integrd-lo ao contexto

normativo da matéria.

35. Resta analisar se, diante do Termo de Compromisso
Preliminar de Ajustamento de Conduta firmado, cuja copia encontra-se juntada as fls.
24/30, estaria a empresa imune a atuagdo fiscalizadora da ARTESP no que se refere ao
dever de transporte gratuito ilimitado de passageiros nas linhas suburbanas que opera. O
TAC, nos termos do artigo 5°, § 6°, da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985, representa um
compromisso de ajustamento de conduta as exigéncias legais, que terd eficacia de titulo

executivo extrajudicial. Como titulo executivo, rege a conduta das partes. No Recurso
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Especial n° 1.046.243-MG o Superior Tribunal de Justi¢ca deixou assentado que o TAC
“ndo ¢ norma em abstrato, aplicavel erga ommes e que poderia necessitar de
regulamentag¢@o. Uma vez ajustado, as partes tém pleno conhecimento dos seus deveres
e devem cumpri-los nos seus limites”'?. Também no Recurso Especial n® 1.155.144/MS
decidiu o STJ que as obrigagdes ajustadas ndo podem ser impostas aos que ndo anuiram
ao termo, porque a “for¢a executiva conferida ao compromisso de ajustamento de
conduta celebrado nos moldes do § 6° do art. 5° da Lei 7.347/85, esté4 limitada as partes
acordantes, vedando-se a atribui¢do de eficdcia normativa com efeitos erga omnes, em
substitui¢io & atividade legislativa”'®. Assim sendo, nfo tendo a ARTESP feito parte do
TAC e estando sua atuagdo embasada em lei, ndo se vé€ Obices a essa atuagdo
fiscalizadora em caso de ndo cumprimento do dever de transporte gratuito, nos termos

alicer¢ados nesta peca opinativa.

36. Ademais, o exame do texto do TAC mencionado
demonstra que ele apenas define obrigagdes minimas as empresas transportadoras, sem
eximi-las do dever de observar o direito em sua inteireza, tal como decorre do texto
federal, isto €, todo idoso com idade superior a sessenta e cinco anos tem o direito de ser
transportado gratuitamente nas linhas suburbanas, independente do nimero minimo de

assentos reservados no coletivo estar ou ndo preenchido.

37. O Termo ndo proibe o transporte de idosos em pé,
embora a empresa transportadora tenha reconhecido seu dever de concessdo do
beneficio apenas enquanto existirem assentos livres. Isso ndo significa que, esgotados os
assentos livres, nfo esteja obrigada ao transporte gratuito dos idosos, nos termos da lei.
Embora o douto Ministério Publico, nos limites de sua atuagdo, entenda ser isso

suficiente, o acordo por ele firmado néo limita nem vincula a atuagdo da ARTESP.

//
- Segunda Turma, Relator Min. Humberto Martins, j. 5.3.2009, DJ 31.3.2009.
1 Segunda Turma, Relator Min. Eliana Calmon, j. 24.8.2010, DJ 8.9.2010.
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38. Note-se, em complemento, que a denuncia que deu
origem a estes autos é que a empresa teria cobrado passagem do idoso, situagdo bem
diversa da regulada no TAC. Aparentemente, a empresa utiliza-se do termo de
ajustamento de conduta para negar o transporte gratuito para o maior de sessenta e cinco
anos quando ultrapassado o limite de disponibilidade dos assentos preferenciais. Se o
transporte do idoso em pé € perigoso, a situagdo potencialmente perigosa néo
desaparece com o pagamento da passagem. Como assentado em decisdes dos tribunais
sobre a matéria, ndo hé o limite a gratuidade pretendido pelas empresas. O transporte
gratuito de idosos nos transportes urbanos ou com caracteristicas urbanas ¢ ilimitado. O
fato de o nimero minimo de assentos estar esgotado n#o significa que os idosos néo
possam ser transportados. O risco da viagem em pé, reitere-se, existe para todos os
passageiros. E prética de boa convivéncia social, a ser incentivada pela poder publico e
pelas empresas transportadoras, a cessdo de assento sempre que idosos, gravidas, e
pessoas portadoras de qualquer tipo de necessidade especial estejam sendo transportadas
em pé. Em sintese, por si sd, a cobranga de passagem a idoso que se identificou como
tal, na forma denunciada nestes autos, configura infrag&o, independente dos termos do
documento juntado as fls. 24/36, a ser apurada pela agéncia, uma vez superado o dbice

suscitado pela Consultoria Juridica.

39. Também o argumento de que existem projetos de lei
em tramitagdo no Congresso para expressamente referir-se ao direito a gratuidade ao
transporte do idoso no ambito intermunicipal ndo impressiona. Primeiro porque os
projetos sdo elementos externos ao Estatuto do Idoso, ndo influenciando a interpretagéo
a ser dada aos seus termos. Segundo porque o Projeto de Lei n° 1.408/2003 refere-se ao
transporte intermunicipal do tipo rodovidrio que, repita-se, nio se confunde com o
transporte suburbano. Esse aspecto foi percebido pelo Deputado Relator do Projeto de
Lei n° 1.408, de 2003 na Comiss@o de Viagdo e Transportes, ao assinalar que o PL
2.879/04, “que pretende incluir os transportes metropolitanos” na concessdo do
beneficio ja se encontra contemplado no Estatuto do Idoso, porque “transporte

semiurbano € aquele que, prestado em &reas urbanas contiguas, com caracteristicas
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operacionais tipicas de transporte urbano, transpde os limites de municipios, em &reas
metropolitanas e aglomerag¢des urbanas, ou limites de Estados, do Distrito Federal e dos

Territérios”

40. A discussdo da matéria ndo se encerra com o exame do
Estatuto do Idoso. A Lei Estadual n® 12.277, de 21 de fevereiro de 2006, disp0s acerca
da gratuidade no transporte coletivo intermunicipal do tipo rodovidrio, que, como visto,
nio se confunde com o transporte suburbano, caso em exame nestes autos', A
decisdo do TJSP considerou essa lei inconstitucional por vicio de iniciativa, na medida
em que entendeu ser competéncia privativa do Governador a iniciativa de leis que
disciplinam a concessdo e permissdo dos servigos publicos. Essa decis@o, no entanto,
ainda nfo transitou em julgado. Ademais, ela contraria jurisprudéncia do STJ, que,
analisando caso similar, em que se discutia a concessdo de gratuidade de transporte por
lei de iniciativa de parlamentar, decidiu que a matéria ndo deve ser tomada como
relativa a servigo publico, porque cuida de “politica tarifiria o que realmente néo se

confunde com aquela matéria”".

41. Pretende a origem discutir, ainda, se o direito a
gratuidade no transporte intermunicipal estaria previsto na Lei Complementar Estadual
n° 666, de 26 de novembro de 1991, que se refere aos servigos de transporte coletivo
urbano de responsabilidade do Estado. Argumenta-se com o fato de o Secretdrio dos
Transportes ndo constar entre os subscritores da lei. Primeiro que, em si, esse elemento
ndo ¢é decisivo para determinar o dmbito de abrangéncia de um texto legislativo. De
qualquer forma, partindo-se desse argumento, verifica-se que a lei em foco foi subscrita
pelo Secretario dos Transportes Metropolitanos, evidenciando sua aplicagdo aos
servicos de transporte realizados no dmbito daquela Pasta, notadamente pela EMTU,

CPTM e pelo METRO. Foi também subscrita pelo Secretério da Infraestrutura Vidria,

" N#o ha, assim, qualquer incompatibilidade entre o beneficio assegurado pela LCE 666/1991, relativo ao
transporte urbano de competéncia do Estado, e a gratuidade prevista na Lei n°® 12.277/2006.

13 STJ, Primeira Turma, Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n° 13.084-CE, Rel. Min. José
Delgado, j. 28.5.2002, DJ 1.7.2002.
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denominagdo que, entfo, tinha a atual Secretaria de Transportes e Logistica, conforme
disposto no Decreto Estadual n® 33.138, de 15 de margo de 1991. Ademais, o artigo 10
do Decreto Estadual n° 34.753, de 1° de abril de 1992, que regulamentou a LCE n°
666/1992, autorizou os Secretarios dos Transportes Metropolitanos e da Infraestrutura
Vidria a “editar normas complementares definindo os percursos e linhas de servicos de
transporte coletivo urbano, abrangidos por este decreto, para a consecugéo dos objetivos
nele tratados”. N&@o se sustenta, assim, a tentativa de desautorizar a interpretagéo que
vem sendo dada a lei referida desde a sua edi¢do, como se constata do exame da
Portaria SUP/DER-041, de 14 de junho de 1993 (fls. 132/133) e da Resolugdo SIEV-
113, de 18 de setembro de 1992, da Secretaria de Infraestrutura Vidria do Estado (texto
anexo a contracapa), que regulamentam a concessdo do beneficio aos idosos no
transporte suburbano. Essa exegese, como exposto ao longo desta pela opinativa, nada
tem de afrontosa ao principio da legalidade. Constitui a LCE n°® 666/1991, portanto,

fundamento de reforgo a diretriz que se esté a sustentar.

42. O exame da Lei Estadual n® 7.450, de 16 de julho de
1991, que criou a Secretaria de Estado dos Transportes Metropolitanos, traz mais um
elemento de argumentagdo a ser considerado. Evidencia esse texto legislativo que o
conceito de “transportes urbanos” ndo estd restrito ao dmbito geografico em que o
mesmo ¢ prestado, mas sim estd ligado ao tipo de servigo executado, na medida em que
a lei cuida do transporte urbano de passageiros nas regides metropolitanasm. Em suma,
transporte urbano néo € apenas aquele prestado dentro dos limites de um Municipio,
abarcando o transporte que extrapola esse limite territorial, desde que preservadas as

mesmas caracteristicas “urbanas”.

43, Por derradeiro, tendo em vista a reiterada invocagéo

pelos prestadores de servigo do tema do reequilibrio da equagdo econdmico financeira

16 «Artigo 2° - Constitui o campo funcional da Secretaria dos Transportes Metropolitanos: I- a execugio
da politica estadual de transportes urbanos de passageiros para as regides metropolitanas, abrangendo os
sistemas metrovidrio, ferrovidrio, de O6nibus e trdlebus, e demais divisGes modais de interesse
metropolitano.
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dos contratos em decorréncia das gratuidades, anote-se que o STF, na Adin 3.768-4, faz
consideragdes relevantes sobre o tema. De um lado, todas as outorgas posteriores a
CF/88 ndo geram direito ao reequilibrio contratual. De outro, mesmo para as outorgas
anteriores, € preciso aferir especificamente o pretenso prejuizo, na medida em que
“qualquer cidaddo sabe que, independentemente da quantidade de pessoas que utilizam
o transporte publico, ele deverd ser prestado em horarios pré-determinados pela
Administragdo. O custo desta operacionalizagdo € estavel. O que se quer demonstrar €
que a empresa ndo tem um custo maior por estar transportando pessoas idosas. O
transporte encontra-se ali, disponivel, com o custo ja estabelecido”, conforme trecho do
voto da Ministra Relatora que faz mengdo a Parecer do Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome.

44. Por todo o exposto, analisando o aspecto submetido ao
crivo desta Procuradoria Administrativa, conclui-se que também no transporte coletivo
de passageiros do tipo suburbano convencional, previsto no Decreto Estadual n°

29.913/1989, hé o direito dos maiores de sessenta e cinco anos ao transporte gratuito.
E o parecer, sub censura.

S&o Paulo, 27 de julho de 2011.

—

ORA MARIA DE OLIVEIRA RAMOS

Procuradora do Estado

OAB/SP 78260~
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Processo: ARTESP N° 160.955/2010 PGE 18488-609281/2011.
Interessado: ARTESP - AGENCIA DE TRANSPORTE DO

ESTADO DE SAO PAULO E USUARIO.

PARECER PA N°99/2011.

De acordo com o judicioso Parecer PA n° 99/2011.

Transmitam-se os autos a Subprocuradoria Geral do Estado
da area da Consultoria.

PA, em 01 de agosto de 2011.

@w’ - A A~ S
MARIA TERESA GHIRARDII MASCARENHAS NEVES

Procuradora do Estado - Chefe

da Procuradoria Administrativa
OAB n°79.413 )
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Processo:  ARTESP n° 160.995/2010 - GDOC 18488-609281/2011
Interessada: ARTESP
Assunto:  Reclamagdo de irregularidades praticadas pela empresa

Turismar no transporte de idosos, na operag¢do de linhas
na regido do municipio de Marilia.

Manifesto-me de acordo com o Parecer PA n°
99/2011, que mereceu a aquiescéncia da Chefia da Procuradoria
Administrativa (fl. 331).

Remetam-se os autos ao Procurador Geral do
Estado, com proposta de aprovagdo da pega juridico-opinativa em tela.

So Paulo,/6 de julho de 2012.

e

- ADALBERTO ROBERT ALVES
Subyrocurador Geral do Estado
Area da Consultoria Geral
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Processo:

Interessada: ARTESP

Assunto:

ARTESP n° 160.995/2010 - GDOC 18488-609281/2011

Reclamagio de irregularidades praticadas pela empresa
Turismar no transporte de idosos, na operagdo de linhas
na regido do municipio de Marilia.

Aprovo, por seus prdprios e juridicos
fundamentos, o Parecer PA n°. 99/2011.

Restituam-se os autos & Agéncia de Transporte
do Estado de Sdo Paulo - ARTESP, por intermédio de sua

Consultoria Juridica.

GPG, {3 de julho de 2012.

i

l\/i ELIVAL DA SILVA AMOS
ROCURADOR GE AL DO ESTADO

JOSE RENATO FERREIRA PIRES
Procunador Geral do Estado Adjunto
Respondendo psto expediente da
Proturadoria Geral do Estado
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