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08/05/2008 TRIBUNAL PLENOC

ACAQO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA
REQUERENTE : ABRATI- ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS EMPRESAS DE
- TRANSPORTE INTERESTADUAL, INTERMUNICIPAL E
INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS
ADVOGADO : FLAVIQ BOTELHO MALDONADO
REQUERIDO : PRESIDENTE DA REPUBLICA
REQUERIDO : CCONGRESSO NACIONAL

EMENTA: A(;I-XO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE: ASSOCIAQZ_\O BRASILEIRA
DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE RODOVIARIO INTERMUNICIPAL, INTERESTADUAL E
INTERNACIONAL DE PASSAGETRQS - ABRATI. CONSTITUCIONALIDADE DA LEI N.
8.899, DE 29 DE JUNHO DE 1994, QUE CONCEDE PASSE LIVRE AS PESSOAS
PORTADORAS DE DEFICIENCIA. ALEGA(;IKO DE AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA ORDEM
ECONOMICA, DA ISONOMIA, DA LIVRE INICIATIVA E Db DIREITO DE PROPRIEDADE,
ALEM DE AUSENCIA DE INDICACAC DE FONTE DE CUSTEIO (ARTS. 19, INC. IV, 5°,
INC. XXII, E 170 DA CONSTITUI';AO DA REPUBLICA): IMPROCEDENCIA. .

1. A Autora, associacdo de associagdo de classe, teve sua
legitimidade para ajuizar agao direta de inconstitucionalidade reconhecida
a partir do Jjulgamento d> Agravo Regimental na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n. 3,153, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 9.9.2005.

2. Pertinéncia temitica santre as finalidades da Autora e a matéria
veiculada na lei guestionada reconhecida.

3. Em 30.3.2007, o Brasil assinou, na sede das Organizagdes das
Nagbes Unidas, a Convengdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia,
bem como seu Protocolo Facultativo, comprometendo-se a implementar medidas
para dar efetividade ao que fci ajustado. ]

4. A Lei n. 8.899/94 é& parte das politicas piGblicas para inserir os
portadores de necessidades especiais na sociedade e objetiva a igualdade
de cportunidades e a humanizagdo das relagdes socials, em cumprimento aos
fundamentos da Repiblica de cidadania e dignidade da pessoa humana, o que
se concretiza pela definigdo de= meios para que eles sejam alcangados.

P

5. Agado Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente
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Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plenaria, sob a Presidéncia do
Ministro Gilmar Mendes, na conformidade da ata de julgamento e das notas
taquigraficas, por unanimidade e nos termos do voto da Relatora, em
conhecer da agdo direta e, por maioria, em julga-la improcedente, vencido
© Ministro Marco Aurélio. Falou pela Requerente o Dr. Flavio Botelho

Maldonado e, pela Advocacia-Zeral da Unido, o Ministro José Anténio Dias
Toffoli.

Brasilia, 8 de maio de 2(08.

SO v ambieln s Eelian

CARMEN LUCIA - Relatora
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08/05/2008 TRIBUNAL PLENC

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQUERENTE : ABRATI- ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS EMPRESAS DE
TRANSPORTE INTERESTADUAL, INTERMUNICIPAL E
INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS

ADVOGADO : FLAVIO BOTELHO MALDONADO

REQUERIDO : PHESIDENTE DA REPUBLICA

REQUERIDO ~ + CONGRESSO NACIONAL

RELATORTIO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LOCIA - {(Relatora):

1. A Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodovidrio
Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageirps - ABRATI
ajuiza a presente agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida Cautelar, contra a Le. nacional n. 8.899, de 29 de junho de 1994,
que concede passe livre no sistema de transporte coletivo interestadual as

pesscas peortadoras de deficiéncia.

\

|
A norma questionada é de 1994. A presente argilicdo deu-se em

13.5.2002,
Reza a norma questionada:

"Art. 1° E concedido passe livre &s pessoas portadoras de
deficiéncia, comprcovadamente carentes, no sistema de transporte
coletivo interestadual.

Art. 2° 0O Poder Executivo regulamentard esta leli no prazo de
noventa dias a contar de sua publicacdo.

Art. 3° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo.

Art. 4° Revogam-se as disposi¢des em contrdrio” .,
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2. A Associagdo Autcra afirma que> o beneficio conferido aos
portadores de deficiéncia caracterizaria uma “ag¢do de assisténcia social”
(f1.4), conforme art, 203 cla Constituigdo da Replblica, ¢ que, no seu
entender, impde a indicagdo da correspondente fonte de custeio, na forma

do § 59 do art. 195.

Alega ela que, ao nao indicar a fonte de recursos por conta da gual
correria tal despesa, o Poder Piblico deixa-a a cargo da empresa de
transporte, promovendo-se, assim, “investida confiscatdria” no dominio
privado, ‘em flagrante Violagao aos principios da ordem econdmica,
consubstanciados no art. 170; & livre iniciativa, fundamento da Repiblica,
na forma do art. 1°, IV; e , ainda, ao direito a propriedade, inscrito no

art. 5¢, XXII, todos da Constituicado do Brasil.

Salienta que, ao elaborar a lei ora impugnada, o Poder Piblico teria
empreendido intervencdo inconstitucional no dominic privado das empresas
de transportes, pois teria restringido a utilizagdo da plena capacidade de
sua frota, sem, contudo, promover gualquer contra-prestagiao dque

descaracterizasse o cardter confiscatério da medida imposta.

A Autora assinala que, ac privar as empresas por ela representadas
do aproveitamento parcial de seu patriménio, ¢ Poder Piblico teria se
contraposto & livre iniciativa e ao direito de propriedade, estando,

portanto, inquinada de inconst.itucionalidade a lei em questdo.

Sustenta, ainda, que a lei atacada violaria o principio da isonomia,
sobrecarregando apenas a categoria econémica das empresas de transporte
com o &nus de custear um bens=ficio assistencial que, pela sua natureza,

“impde a participacdo de toda a coletividade” (f1. 10).
Aludindo a dados referentes ao impacto que o beneficio provocaria

nas receitas das empresas transportadoras, lega, por fim, que a

instituigdo da vantagem poderia inviabilizar o sistema de transporte

STF 102002
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interestadual de passageiros e, por conseqgiiéncia, pdébr em risco a

continuidade do servigo prestado.

Requereu medidé cautelar para: a) suspender a eficdcia da Lei n.
8.899/94; b) determinar a suspensio, por parte do Ministério dos
Transportes, do credenciamento dos beneficidrios desta acdo assistencial,
bem como recolher os credenciamentos j& expedidos; e, ¢) dilatar o alcance
do § 3¢ do art. 5° da Leil n. 9.882/99, que dispde sobre a Argliicac de
Descumprimento de Preceito Fundamental, para determinar aos Jjuizos
competentes que suspendam os andamentos dos processos e dos efeitos de

decisBes judiciais proferidas nos processos que relaciona.

3. 0 Congresso Nacional prestou informagdes, na forma solicitada
pela entdo Relatora, Ministra Ellen Gracie, argilinde, inicialmente, a
ilegitimidade ativa da Autora, ac fundamento de <que esta ndo se
caracterizaria como associacgao de classe de ambito nacional, para o efeito

especifico do art. 103, inc. IX, da Constituigdo.

Ultrapassada que fosse a questdo preliminar, relativa a legitimidade
ativa da Autora, sustenta que “... o padido seria juridicamente impossivel
porgque a lei impugnada em si mesma ndo obriga ninguém....(e que a) lei ora
taxada de inconstitucional para que tenha aplicagdo efetiva depende de
regulamentacdo; de fato, ela & regulamentada pela Portaria n. 1, de
8.1.2001, do Ministério dos Transportes...”, além de outros decretos,

portarias e instrugdes normat:vas (fls. 244/245).

Observa, a obrigatoriedade do oferecimento do passe-livre pelas
empresas exploradoras do servigo pGblico de transportes efetiva-se por
meio de atos normativos secunddrios, contra os gquais, afirma, ndoc caberia

agdoc direta de inconstitucionalidade.
Disserta o© Congresso Nacional «que o art. 170, caput, da

Constituicado, dispde ser a ordem econdmica fundada na valorizacado do

trabalho e na livre iniciativa para o fim de assegurar a todos existénciadb

STF 102002
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digna, “conforme os ditames «a justiga social”... . Anota que “passe livre
é um compromisso de todos, Governo e empresas com o respeitc e a dignidade
das pessoas portadoras de deficiéncia...”(fl. 247), pois seria um

instrumento de realizagdo da justiga social.

Afirma ndo se cuidar de criacgéo de um beneficio sem fonte de
custeio, pois o art. 195, § £°, da Constituiclo refere-se a beneficios com
6nus direto a ser suportado pelos cofres piblicos. A lei argiiida como
inconstitucional, bem como c¢s regulamentos a ela referentes “... apenas
concretizam politicas publicas dirigidas aos deficientes fisicos... E ndo
se diga que hd abuso por parte do Executivo; abuso que inviabilizaria a
exploragdo dos servicos de “ransporte coletivo interestadual. A prdpria
Autora afirma que o Decreto (3.691/2000, art. 1°) fixou o limite de dois

lugares por veiculo...” (fl, 248).

Ponderaa, ainda, que o servico de transportes & uma concessaoc
pGblica, sujeita aos &nus decorrentes de politicas plblicas, que podem,

eventualmente, comprometer percentual dos lucros de seus concessinarios.

Assevera, por fim, gue o servico de +transporte & uma concessio
sujeita aos dnus decorrentes de politicas piblicas e gue, somente de forma
secundaria, tal concessdo estatal visa o lucro dagueles que exploram os

servigos publicos.

4. A Presidéncia da Repiblica, também instada a prestar informagdes,
anota a inocorréncia de violagdo ao art. 195, § 5¢ da Constituigéo
Federal, por n&o se ter, aqui, criagdo de 6nus de segquridade social.
Apresenta, também, informagdes do Ministério dos Transportes, Programa
Passe Livre, nas quais sao refutadas as estatisticas de impacto
apresentadas pela  Autora, reputando-as “claramente alarmistas e

tendenciosas” " (f1. 277).

5. 0 Advogado-Geral da Unido afirma a inviabilidade da medida

cautelar pleiteada que, em razdo do lapso temporal entre a publicacéo day,
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Lei 8.889/94 e a propositura da presente acdoc, ndc revela o periculum in
mora. Pede nado seja conhecida a presente a¢do e, se tanto ocorrer, seja

ela julgada improcedente.

6. O Procurador-Geral da Repiblica manifestou-se pela ilegitimidade
ativa da Autora e, no mérito, pela improcedéncia da aclo (fls. 296-301).

E o relatérie, do qual deverdo ser extraidas c¢6pias para
encaminhamento aos eminentes Senhores Ministros deste Tribunal (art. 99,

da Lei n. 9.868/99 c/c 87, inc. I, do RISTF).d,
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ACAOC DIRETA DE INCONSTITUCIONMALIDADE 2.643-6 DISTRITO FEDERAL

VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEM LUCIA - (Relatora):

Da Lzgitimidade da Autora

1. Preliminarmente, ha de se apreciar a questdo da legitimidade ativa

da Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte - Abrati.

Nos termos de seu Estatuto, a entidade relne, em nivel nacional,
“empresas de transporte rodovidrio regular de passageiros: Intermunicipal,

Interestadual e Internacional,..” (art. 3° do Estatuto, fls. 19 e 46-72).

Pode participar de seu gquadro social "... toda pessoa juridica,
regularmente constituida sob as leis brasileiras que tenha como cbjeto
social a atividade de transporte rodovidrio regular Intermunicipal,
'Interestadual e internacional‘de passageiros e gque tenha delegagdo para o©

efetivo exercicio de tal atividade” (art. 6° do Estatuto, fl. 20).

2. O Presidente da Repiblica, pelo Advogado-Geral da Unido, bem como
0 Procurador-Geral da Repiblica manifestaram-se pela ilegitimidade ativa
da Autora. H& de se enfatizar que o Gltimo parecer constante nos autos,

emitido pela Procuradoria Geral da Repiblica, data de 17 de junho de 2002.

Até aquela data, a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal néoc admitia
entidades como a Autora, que r‘epresenta pessoas juridicas e ndo fisicas,

como legitimadas para propor acdo direta de inconstitucionalidade.

Todavia, esse entendimento estd superado na Jjurisprudénecia do

Supremo.

Desde ¢ julgamento do Agrave Regimental na Acdo Direta de

Inconstitucionalidade 3.153-AgR, Relator o eminente Ministro Celso de,l

[

STF 102.002
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Mellc, este Supremo Tribunal reviu sua Jjurisprudéncia e passou a
considerar como legitimas as ‘associagbes de associagdes’, como se tem na
ementa daquele julgado:
... legitimagdo ativa: ‘entidade de «classe de dmbito
nacional’: compreensdo da ‘associacdo de asscciagbes’ de classe
.. 1. O conceitc de entidade de classe é dado pelo objetivo
institucional classista, pouco importando que a eles
diretamente se filiem os membros da respectiva categoria social
ou agremiagdes qgua ©s congreguem, com a mesma finalidade, em
dmbito territorial mais restrito. 2. E entidade de classe de
ambito nacional - como tal legitimada & propositura da acgdo
direta de linconstitucionalidade [Constituigdo da Repiblica]j,
art 103, IX - aquela na gual se congregam assoclacdes regionais
correspondentes a cada unidade da Federagdo, a fim de
perseguirem, em todo o Pais, o mesmo objetivo institucional de
defesa dos interesses de uma determinada classe. 3. Nesse

v

sentide, altera o Supremo Tribunal sua jurisprudéncia, de modo

a_admitir a legitimagdo das "associagbes de asscciagbes de

classe"”, de ambito nacional, para a acdo direta de

inconstitucionalidade...” {(BJ 9.9,2005).

3. Nao parece também prosperar o argumento de que a Confederagéo
Nacional de Transportes Terrestres seria a Unica entidade competente para

representar a categoria, como afirmam a Advocacia-Geral da Unido e o

Procurador-Geral da Rep(blica.

As empresas de transporte rodovidrio interestadual, intermunicipal e
internacional de passageiros conjugam caracteristicas dque podem ser
qualificadas como categoria para os fins do 1inc. 103, inc. IX, da

Constituigdo.

As diferentes formas de desempenho dos servicos de transportes
caracterizam-se de modo a qualificar diversamente as entidades que os

prestam. E a associagdo que refGne as entidades de cada qual destasy

2
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categorias de empresas estd, como penso, legitimada a ajuizar a agdéoc

direta de inconstitucionalidade.

Indago, Senhor Presidente, se seria caso de se por em votagao a

primeira preliminar, por ser prejudicial ao prosseguimento do julgamento.

Ainda a legitimidade da Autora: a pertinéncia temdtica

4. Superada a questdo da legitimidade ativa da Autora por causa de
sua condigido de representante de uma categoria a caracterizar uma entidade
de classe de Aambitc nacional, cumpre examinar, ainda, a pertinéncia
temdtica entre a matéria cuidada na lei questionada e as finalidades da
Autora, nos termos constantes de seu Estatuto, de forma a legitimd-la a

propor a presente agdo direta de inconstitucionalidade.

Consta, no art. 49, a, de seu Estatuto, dentre suas finalidades, a
"... coleta de informagdes. dados estatisticos, estudos e pesquisas
relacionadas com todos os fatores que afetam diretamente o transporte

"

reodovidrio regular de passageiros... do que se conclui presente a
pertinéncia temdtica da Autora para questionar lei que trata passe livre
as pessoas portadoras de defiziéncia, comprovadamente carentes, no sistema

de transporte coletivo interestadual.

Assim, quanto & preliminar, reconhege a legitimidade da Abrati para
propor a presente acgdo direta de inconstitucionalidade, © gque ponho &

apreciagdo dos eminentes Pares.

Conhecida a a¢ao pela superagao da preliminar de ilegitimidade ativa

da Autora, examino a questdo nuclear posta na presente agéo.d,
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O contexto social

5. Ha de se enfatizar, inicialmente, o destinatdric das normas

constantes da lei questionada, a saber, a pessoa portadora de deficiéncia.

A Lei n. 8.899/94 “concede passe livre as pessoas portadoras de

deficiéncia”. Ela foi regulamentada pelo Decreto n. 3.691, de 19.12.2000.

Nos termos da Resolucdc aprovada pela Assembléia Geral da Organizagdo
das Nagdes Unidas - ONU - em 9.12.1975, que proclamou a Declaracdo dos
Direitos das Pessocas Deficientes, considera-se assim toda pessoa “incapaz
de assegurar por si mesma, total ou parcialmente, as necessidades de uma
vida individual ou social aormal, em decorréncia de uma deficiéncia,

congénita ou ndo, em suas capacidades fisicas ou mentais”.

As desvantagens fisica, mental, intelectual ou sensorial limitam as
capacidades de seus portadores para a interagio e execugdo das atividades
cotidianas, donde a sua dificuldade de efetiva participaclo na vida da

sociedade,

6. A busca da igualdade de oportunidades e possibilidade de
humanizacdo das relacdes sociais, uma das inegdveis tendéncias da
sociedade contemporanea, acolhida pelo sistema constitucional vigente,
determina a adocdc de politicas pablicas que propiciem condig¢des para que
se amenizem os efeitos das caréncias especiais de seus portadores e toda a
sociedade atue para os incluir no gque seja compativel com as suas

condigdes.

7. Para a plena interagdo do portador de caréncias especiais com a
familia, a escola, a sua vida em seu ambiente de trabalho e em todas as
atividades da comunidade, varias providéncias sdo adotadas pelo Estado e
pela sociedade para o atingimento dagquele objetivo, tais como, reserva de

vagas para deficientes nos estacionamentos publicos, isengéo de tributos

STF 102002
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por exemplo, Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI - para
aquisicdo de veiculos por eles; sua prioridade no atendimento em 6rgéos
pGblicos e particulares; medidas que assegurem o acesso fisico destas

pessoas nos equipamentos plblicos e nos espagos particulares.

Em 30.3.2007, o Brasil assinou, na sede da ONU, em Nova York, a
Convencao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, bem como seu

Protocolo Facultativo.

Os Paises signatadrios cessa Convengdo e que vieram a ratificar o
Tratado antes mencionado teriam, necessariamente, de implementar medidas

para dar efetividade ao que foi ajustadc.

8. Segundo informagdes do sitio da Organizacdo das Nagdes Unidas,
aproximadamente dez por cento da populacdo mundial porta algum tipo de
deficiéncia, o que significa cerca de seiscentos e cinglienta milhdes de
portadores de necessidades especiais em todo o mundo. Desse total, oito em
cada dez deficientes, ou seja, oitenta por cento desse total, mora em
paises em desenvolvimento. E o gue h& de ser realcado é que é na populagao
economicamente carente que se concentram os maiores indices de
marginalidade e de exclusdo desses cidadaos.

9. Foi exatamente com vistas & tutela dessas pessoas que o legislador
brasileiro elaborou a Lei n. 8.899/94, antecipando, de alguma forma, o

guanto posto naquele Tratado ainda nao ratificado pelo Brasil.

O exame da matéria revela nao haver contrariedade entre o que

constitucionalmente estabelecido e as normas legais questionadas.

O contexto constitucicnal: valores socials da solidariedade e do bem-estar

€ 0 valor supremo da sociedade fraterna e sem preconceltos

10. Devem ser postos em relevo os valores que norteiam a Constituicgao

e que devem servir de orientagic para a correta interpretagdo e aplicaciofl

5
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das normas constitucionais e apreciagac da subsungdo, ou ndo, da Lei n.

8899/94 a elas.

11. Vale, assim, uma palavra, ainda que brevissima, ao Preémbulo da
Constituicdo, no qual se cortém a explicitagdo dos valores que dominam a
obra constitucional de 1988, BAli se esclarecé que o©os trabalhos
constituintes se desenvolveram “para instituir um Estado democrdtico,
destinadc a assegurar ¢ exercicio dos direitos sociais e Individualis, a

liberdade, a seguran¢a, o bem estar, o desenvolvimento, a igualdade e a

justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem

r

preconceitos...”.

Niao apenas o Estado haverd de ser convocado para formular as
politicas pOblicas que podem conduzir ao bem estar, & igqualdade e &
justicga, mas a sociedade haverd de se organizar segundc aqueles valores, a
fim de gque se afirme como uma comunidade fraterna, pluralista e sem

preconceitos.

12. £ certo que parte da doutrina ndoc considera o Predmbulo como
dotado de forga normativa. Observava Kelsen que o Predmbulo “expressa as
idéias pcliticas, morais e religicsas gque a Constituigdo tende a promover.
Geralmente, o Preambulo ndo estipula normas definidas em relacdo com a
conduta humana e, por consecuinte, carece de um conteido juridicamente
importante. Tem um cardter antes lideoldgico gque juridico” (KELSEN, Hans -
Tecria General del Derecho y del Estado. 22 ed., p. 309). Diversamente,
Karl Schnmitt defendia ser no Pre&mbulc da Constituicdo que se estampariam
as decisdes politicas que a caracterizariam, pelo que ndo cuidaria ele
apenas de dar noticia histdrica do texto ou de ser mera enunciacido de
decisdes. Seria o Preadmbulo parte integrante da ordem juridica

constitucional, dando o verdadeiro significado das normas gue a compdem.

No Brasil, cuidando com especificidade o tema, leciona José Afonso da
Silva que os Preambulos, “as mais das vezes ... fazem referéncia explicita
ou Implicita a uma situagdo passada indesejdvel, e postulam a construcdo

de uma ordem constitucional com outra dire¢do, ou uma situa¢do de luta n%j,

6
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persegui¢cdo de propdsitos de justiga e liberdade; outras vezes, seguem um
principio bdsico, politico, social e filosdéfico, do regime instaurado pela
Constituigdo. ... em qualguer dessas hipdteses, o©os Predmbulos valem como
crientacdo para a Iinterpretagdc e aplicagdo das normas constitucionais.

Tém, pols, eficdcia interpre:ativa e integrativa” {(Comentdrio contextugl a

Constituigdo. Malheiros, 2006, p. 22},

E, referindo-se, exprassamente, ao Predmbulo da Constituicdo
brasileira de 1988, escolia José Afonso da Silva que “O Estado Democrdtico
de Direito destina-se a assegurar © exercicio de derterminados valores

supremos. ‘'Assegurar’ tem, no contextec, fungde de garantia dogmdtico-

constitucional; ndo, porém, de garantia dos valores abstratamente

considerados, mas do seu ‘exercicio’. Este signo desempenha, ai, fungédo

pragmidtica, peorgue, com o objetiveo de ‘assequrar’, tem ¢ efeitc imediato

de prescrever ao Fstado uma agdo em favor da efetiva realizacdo dos ditos

valores em diregcdo (funcdo diretiva) de destinatdrios das normas

constitucionals gue dao a esses valores contetdo especifico” (Idem, ibidem

- grifos nossos).

13. Na esteira destes valores supremos explicitados no Preambulo da
Constituigdo brasileira de 1988 é que se afirma, nas normas

constitucionais vigentes, o principio juridico da solidariedade.

Esse principio projeta-se e afirma-se ja no tit. I, art. 3°, no qual
se fixam os objetivos da RepCblica Federativa do Brasil, dentre os guais
se tem o de “construir uma sociedade livre, justa e soliddria” {inc. II1),
“erradicar a pobreza e a marginalizag¢do e reduzir as desigualdades sociais
e regionais” {inc. 111}, e “promover ¢ bem de todos, sem preconceitos de
origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdc”

(inc. IV).

£, ainda uma vez, José Afonso da Silva gue, ao comentar estes
dispositivos constitucionais, =2, em especial, © que se contém no inc. I do
art. 39, assinala que % ‘construir’ ai tem sentido contextual preciso. ...

0 que a Constituigdo quer, com esse objetivo fundamental, & gue al

7
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Repiiblica Federativa do Brasil construa uma ordem de homens livres, em que

a Jjustiga distributiva e retributiva seja um fator de dignificag¢de da

pessoa e em que ¢ sentimento de responsabilidade e apeio reciprocos

solidifique a idéia de comunidade fundada no bem comum” (op. cit., p. 46).

O principio constitucicnal da solidariedade tem, pois, no sistema
brasileiro, expressdao ineglvel e efeitos definidos, a obrigar ndoc apenas o
Estado, mas toda a sociedade. Jd ndo se pensa ou age segundo o ditame de
“a cada um o que é seu”, mas “a cada um segundo a sua necessidade”. E a
responsabilidade pela produgdo destes efeitos sociais ndo é exclusiva do

Estado, sendo que de toda a sociedade,

Seria apropriado enfatizar, neste passo, 0 que exposto por Frangois
Rigaux: ™... a aplicagdo do direito a uma relacdo de vida ou a uma
situagdo de fato é o (problema) mais suscetivel de levar a um conhecimento
do que & o direito. Semelhante aplicacdo da norma pode ser tida como uma
imersdo do direito no fato ou por uma transmutacde deste naquele. O
direito opera: apdés sua passagem, os Ffatos ja ndo sdo o que eram
anteriormente, Sem divida 2 vida resiste com fregiéncia ... a ser
capturada na massa do direitc, mas, se a efetividade de uma ordem juridica
tem um sentido, & mesmo que os seres humanos se conduzem da maneira que
ela manda, encoraja ou permite. ... contrariamente ao que se poderia
pensar, a prdatica do direito ndo se reduz a acdo administrativa e &
jurisprudéncia dos tribunais a que se teria, Aas vezes, a tendéncia a
restringi-la. Uma parte arrecidvel da prdtica juridica é obra de

particulares” (A lei dos juizes. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 45).

Todos estes dados juridicos s&c apenas para se tragar o cendrio
constitucional no qual se plantou o principio que entendeu o legislador de
fazer frutificar em norma legal no diploma cuja validade juridica é agora

questionado.

14. Na linha dos principios fundamentais da ReptGblica, a Constituicao
acolheu como verdadeira situagdo - a ser modificada pela implantacdo de

uma ordem juridica possibilitora da recriagdo da organizagido social - at.
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discriminacdo contra os defilcientes, a par sua inegdvel dificuldade para

superar, na vida em socledade, os seus limites.
Tanto assim é que estabe%eceu a obrigatoriedade de ser reservado
percentual de cargos e empregos plblicos para as pessoas portadoras de

deficiéncia (art. 37, inc. VIII, da Constituigédo).

Servigos publices, ordem econdmica e o modelo definido para o atingimento

dos fins afirmados no sistema

15. Preceitua o caput do art. 170, da Constituigdo, que a ordem
econdmica funda-se na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, e que é sua finalidade “assegurar a todos existéncia digna,

s’

conforme o0s ditames da justiga social...”, para o que sido elencados oS

principios expressos nos oito incisos em que se estende o dispositivo.

16. Na segiiéncia normativa, a Constituigao fixa a titularidade dos
servigos pliblicos: o Poder Pablico. O transporte coletivo & servigo
piblico. A Constituigdo define que a sua prestagdo serd feita “diretamente

ou sob regime de concessdc ou permissao”(art. 175).

0 desempenho das atividades relativas a transportes coletivos
obedece, portanto, rigorosamente &s regras especificas que o bem estar da
sociedade haverd de determinar.

Mais do que o interesse particular é o interesse piblico gue marca o
regime juridico a nortear a forma de prestagido dos serviges publicos, pois
entdo se tem o Estado atuando, diretamente ou sob o regime de concessido ou

de permissao.

E o Estado - como visto antes - tem o dever constitucional
incontorndvel de modelar as estruturas politicas e administrativas por ele
criadas e desenvolvidas para ¢ atingimento dos fins estabelecidos e das

ordens que nele atuam.gl
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No caso brasileiro, aqueles como estas tém o seu fundamento na busca
incessante da dignificagdo do ser humano, na igualag@o juridica de todas
as pessoas pela oferta igual de oportunidades na participagdo da vida

social.

Os servigos pablicos s3c concedidos ou permitidos a quem os deseja
prestar, na hipétese de se dar o seu desempenho sob o regime de concessao
ou permissdo, sempre segundo o interesse piblico a ser buscado. Ensinam
Gilles J Guglielmi e Genevidve Koubi que o servigo piblico “dispese d’un
place central dans les représentations collectives du lien social et joue
un role substantiel pour le maintien de 1la cohésion sociale et
territoriale. ... le concept de service public a été enrichi par les
politiques de solidarité sociale mises en oeuvre dés la Libération. Le
développement de 1 Etat-providence a permis de penser les droits sociéux
comme des droits ‘intégrateurs’. Durant toute la  période 1945-1975,
1 investissement de 1 Etat dans le champ social apparait comme 1l7un des
moteurs de la croissance éccnomique. L application du principe d"égalité
des citoyens par 1l activité de service public permettait de faire
coincider les intéréts des plus défavorisés avec ceux de la société civile
en son ensemble” (Droit du service public. Paris: Montchrestien, 2000, p.
74).

E é de Celso Anténio Bandeira de Mello a licdo seqgundo a qual
“entende-se por concessdo de service publico o ato complexo através do
gual o Estado atribui a algusm o exercicic de um servigo publico e este
aceita prestd-lo em nome co Poder Publico scob condigbdes fixadas e
alterdveis unilateralmente pe'o Estado mas por sua conta, risco e perigos,
remunerando-se pela cobran¢gs de tarifas diretamente dos usudrios do
servigo e tendo a garantia de um equilibrio econdmico-financeiro”(MELLO,
Celso Antdnio Bandeira de ~ Prestagdo de servigos publicos e administracdo

indireta. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1979, p. 35).

0 que define, portanto, o regime de prestagao dos servigos plblicos é
a necessidade da sociedade, a demanda que com eles busca o Estado

responder, a fim de aperfeigoar os fins afirmados no sistema.db

10
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17. Entender, com clareza, que o objeto da lei questionada, na
presente agdo, diz com a prestacdo dos servigos plblicos e com obrigagdes
gque aos seus prestadores, ccncessiondrios ou permissionadrios da atividade
de transporte coletivo rodoviadrio interestadual, se impdem € essencial
para a conclusao sobre o desate da questdo posta a exame.

Isto porque a Autora aponta comc um dos argumentos da alegada
inconstitucionalidade da Lei n. 8.8%99/94 exatamente a afronta ao art. 170,

no qual se contém a garantia da livre iniciativa.

18. A livre iniciativa, prevista no «caput do art. 170, da
Constituicdo significa a liberdade de comércio e de industria, a liberdade
empresarial e a liberdade contratual que s&c constitucionalmente

asseguradas.

Nao se ha negar que as empresas associadas da BAutora dispdem de
liberdade constitucionalment.e garantida  para Se constituirem e
desempenharem as atividades para as guais foram criadas, nos termos da

legislagdo vigente.

Todavia, a titularidade de servigos pablicos, como sido os transportes
coletivos, mantém-se com o concedente - ente plblico - e o seu exercicio
afeicoa-se a demanda social e, ainda, ao cumprimento das exigéncias

constitucionais e legais.

Assim, ndo é porque a Constituigido garante a livre iniciativa que se
pode cogitar de liberdade de uma empresa para desempenhar aquelas
atividades sem se submeter as normas legais sobre licitag#o, sobre a forma
de prestacdo, sobre os cuidados e limites para o “desenvolvimento da
tarefa, se vier a ser cometida & empresa e, principalmente, ao contrato no
qual se estabelecem, de acordo com os ditames das leis, os direitos, mas
também os limites, as obrigacdes e a responsabilidade do concessiondrio ou

do permissiondrio do servigo.

11
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19. Tanto estd estampadc no art. 175 da Constituigi@o da RepOblica, no
gual se enfatiza que “a lei dispord sobre o regime das empresas
concessiondrias e permissionirias de servig¢os publicos, o cardter especial
de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigbes ...os direitos

dos usudrios... a politica tarifaria...”(parégrafo Gnico do art. 175).

O empresdrio que constitii uma empresa voltada a prestagac de servigo
piblico de transporte colet.vo ampara-se no principio constitucional da
livre iniciativa para constituir a sua empresa, néo dispde de ampla
liberdade para a prestacdo daquele servigo. Porque ele é concessiondrio
ou pernissiondrio de um servigo publico. E quanto a esse nem ao mencs o
Poder Piblico tem liberdade. Presta-o porque tem de, ndo porgue assim gquer
ou como decide. A decis&o sobre esse servigo, a sua qualidade de servico
piblico esta na Constituigdo (art. 21, inc. XII, al. e}.

De resto, a concessdo cu a permissdo, como realgado antes, da-se
segundo o previsto na lei a que se remete a Constituigao (art. 175,

aragrafo Gnico - “a lei dispord sobre...”).
g D

A livre iniciativa presta-se, em sua extensa mais plena, & garantia
de Iiberdade empresarial para atividades desta natureza. Para os
concessionidrios e permissiondrios de servigo piiblico o regime ndo & de
livre iniciativa, mas de iniciativa de liberdade regulada nos termos da
lei, segundo as necessidades da sociedade. Menos ainda se tem, no caso, o

livre desempenho das atividades-fins da empresa.

20. De se relevar que o art. 175, pardgrafo uUnico, da Constituiciao
estabelece, em seu inc. II, que “a lei dispord sobre ,.. 0s direitos dos

4

usudrios...”.

A pessoa portadora de caréncias especiais hd de ser considerada como
um potencial usuario do servigo pioblico de transporte coletivo
interestadual. E como se cuida de titular de condigdo diferenciada, nesta
condig¢do haverd de ser cuidado pela Lei, tal como se deu com o diploma ora

questionado.

12
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0 que se contém na Le. n. 8899/94 ndo é sendo o cuidado com uma

espécie diferenciada de usudrios do servige concedido ou permitido de

STF 102.002

transporte coletivo, a saber, a de portadores de necessidades especiais. O
servigo pOblico haverd de considerar esta especial condigdo para, entdo,
distinguindo-a possibilitar a sua igualagdo aos demais membros da

cominidade que também fazem uso deste servigo.

Os servicos publicos de transportes coletivos e o

principio da igqualdade

21. A Autora aponta eiva de inconstitucionalidade rna Lei n. 8.899/94
porque, dentre outras méculas, nela se teria a desobediéncia ao principio
da igualdade. Sequndo a argumentacdo esgrimida por ela, o énus do
beneficio teria sido atribuido a uma parcela da sociedade, a saber, os
empresarios do ramo de transporte coletivo interestadual em desobediéncia

aquele principio.

Dé-se o inverso do quarto alegado pela Autora. E desigualando os
desiguais que se iguala juridicamente. O critério de discrimen é que
haverd de guardar perfeita consondncia com os fins buscados com a norma. E

esses hdo de ser legitimos segundo os valores estabelecidos no sistema.

Conforme realcei, em cutra ocasido, “o principio Juridico da
igualdade é o que a sociedade quer que ele seja. Ndo & obra de Deuses, nem
de formas heterdnomas, nem de ‘forcas exdgenas gue se Impdem a uma
sociedade com explicagdes misticas. ... A igualdade no Direito é arte do
homem. Por isso o principio iuridico da igualdade é tanto mais legitimo
gquanto mais proximo estiver o seu conteldo da idéia de justica em gue a
sociedade acredita na pauta da histéria e do tempo. ...No sistema
constitucional fundamentado pelo principio de igualdade materialmente
cogitado, o servico publico € prestade de forma a assequrar que a
prestagdo daquela atividade -considere a condigdo subjetiva e mesmo a
socio-econdmica do usudrio, a fim de que ndo se chegue a uma situacdo de

injustica em que os mais favorecidos, materialmente, recebam os melhores,.

13
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servicos publicos, enquani-o exatamente o©s menos aguinhcados sejam
despojados’ de seus direitos fundamentais por ndo poderem contar com ©
minimo de estrutura de servicos para © seu bem estar”(0 principie

constitucional da igualdade. Belo Horizonte: Ed. L&, 1990, ps. 28 e 94).

22. A Lel n. 8.899/94 cuidou de dar forma justa ao direito do usulrio
que, pela sua diferenga, haverd de ser tratado nesta condiglo desigual
para se igualar nas oportur.idades de ter acesso ac servigo piblico de

transporte coletivo rodovidrio interestadual.

Os valores fundamenta:s relevados no sistema, o5 principios
constitucionais nele insculpidos, os direitos dos usuérios portadores de
caréncias especiais que a Constituicao trata de relevar e a lei em pauta
cuida de especificar, tudo isso conjuga-se sem que haja inobservancia de
norma juridica a eivar da nddoa de inconstitucionalidade o diploma agora

examinado.

Na seqliéncia destas normas é que se estabeleceu a concessdo de passe
livre a&s pessoas portadoras de deficiéncia, do que ndo se hd de argumentar
em ofensa ao principio da igualdade, porque se busca, exatamente, com essa
lei, a igualdade de direitos e oportunidades, além de contribuir para
reduzir as desiqualdades sociais, especialmente porgue g¢grande parte das

deficiéncias atingem em maior escala a populagdo mais pobre.

Reitere-se: o concessiondrio ou o permissiondrio do service pablico
de transporte coletivo rodoviadrio interestadual n&o havera de se
considerar livre para estabelecer o que quiser, porque o prépric sistema
constitucional erigiu a desigualagds em fonte de norma possibilitadora da

igualagdo mais que juridica, ajuela que é materialmente justa.
José Afonso da Silva leciona:
“Porque existem des: gqualdades, & que se aspira a igualdade real

ou material gue busque realizar a igualizacdo das condig¢des

desiguais, do que se extrai que a lei geral, abstrata ed

14

STF 102.002



50
C%/wefnw Cg;&/lﬂ/)ﬂl/ Cg;ea/eﬂfa/

ADI 2.649 / DF

impessoal que incide em todos igualmente, levando em conta
apenas a igualdad> dos individuos e ndo a igualdade dos grupos,
acaba por gerar mais desiqualdades e propiciar a injustig¢a, dai
porgque ¢ legislador, sob ‘o Impulso das forgas criadoras do
direito ... teve progressivamente de publicar leis_setoriais
para poder levar em conta diferengas nas formagdes € nos grupos
sociais” (Curso de Direito Constitucional Positivo, 247, ed.,

§do Paulo, Malheiros Editores, 2005, p. 214).

Por isso é que a leitura do texto constitucional pde em realce a
preocupagdo do constituinte com a busca de cuidados especificos com a
pessoa portadora de deficiéncia: arts. 79, inc. XXI, 23, inc. II, 24, inc.
XIv, 37, inc. VIII, 203, incs. IV e V, 208, 227, § 1o, inc. II e § 209,
244, todos da Constituicgdo.

No Jjulgamento do Recurso em Mandado de Segquranga n. 13.084, o
Ministro José Delgado, do Superior Tribunal de Justiga, explicou a razao
pela qual se deve, em nome do principio da igqualdade, isentar "“... os
deficientes fisices do pagamento de tarifas para o uso de d&nibus de

empresa permissiondria de servigo regular comum intermunicipal”

"Com efeito, o principic da igualdade deve ser entendide
conscante as exigéncias da formula politica do Estado
Democrdtico de Direito, consagrada constitucionalmente. Ndo
hd mais 1lugar, atualmente, para a ideologia juridica
liberal, que compreendia a isonomia em termos puramente
formais e abstratos, desconsiderando as diferengas
efetivamente existentes entre os homens, colocando no mesmo
nivel os desiguais.

A participacgdo ativa do Estado no sentido de oferecer acs
deficientes ifisicos melhores condigdes de vida
compatibiliza-sz perfeitamente com os principios do Estado
Democrdtico de Direito, que se caracteriza por intervir
socloeconomicamente para assegurar a dignidade da pessoa

humana. Procura-se justamente compensar as reconhecidasab

15
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dificuldades que tais pesscas enfrentam, tails como ©
preconceito, a discriminacgde, a comiseragdo exagerada, as
objegbes ouvidas da busca de um emprego, ©s obstdculos
fisicos, as barreiras para o acesso a cultura, a saude e a
educacio.
Observa-se quz a diferenciagdo do portador de deficiéncia
fisica conforma-se com © sistema constituciocnal. Trata-se
de um meio para atingir um fim juridicamente colimado, qual
seja, a integracdo social dos deficientes. O tratamento
normativo diferenciado configura-se legitimo, se estiver
preordenado & consecucdo de um fim perseguido pelo Direito.
Deve-se partir de uma consideracde teleoldgica.
Verifica-se que o préprio texto constitucional federal
consagra a protecdo aos deficientes fisicos. outorgando-lhes
garantias distintas, gue objetivam efetivamente promover a
insercdo dessas pessoas na sociedade. Sendo, vejam-se os
seguintes preceitos da Carta Magna: artigo 7°, inc. XXXI;
artigo 23, inc. II; artige 24, inc. XIV; artigo 37, linc.
VIII; artigo 203, incs, IV e V; artigo 208; artigo 227, $§1°,
inc. II; artigo 227, § 2°; e artigo 244. Depreende-se,
portanto, que a legislacdo ordindria ndo so pode, mas deve
obrigatoriamente propiciar meios que atenuem a natural falta
de oportunidades dos deficientes fisicos, <concretizando

assim os preceitos constitucionais.” (DJ 1.7.2002),

Nao se vislumbra, pois, descbediéncia ao principio da igualdade na

lei posta em guestio.

23.

Alegacdo de instituigdo de uma ‘agdo de assisténcia social’

sem a correspondente fonte de custelo

Assevera a Autora que teria sido instituido uma “agdo de

assisténcia social” com inobservancia do guanto posto no art. 195, § 5¢,

da Constituigdo, na qual se dispée:d,

16
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“Art. 185. A sequridade social serd financiada por toda a sociedade,
de forma direta e IiInaireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos orcgamentés da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

§ 5° - Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social podera ser
criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio

totai.”

Sem fonte de custeio para o que denomina “uma ag¢do de assisténcia
social”, a norma que garantiu o passe livre aos portadores de necessidades

especials estaria tisnada pela eiva de inconstitucionalidade.

Conforme acentuado pelo Advogado-Geral da Unido e também pelo
Procurador-Geral da Repiiblica, o dispositivo em guestido “refere-se a
beneficios ou servi¢os que oneram os cofres plblicos, com impacto no

orgamento, © gue ndo ocorre na espécie” {(fl. 300).

A norma do art. 195, § 50, da Constituicdo, refere-se a criacado de
beneficio do sistema estatal de seguridade social ou a servigo de
sequridade social. Como o orcamento do Estado é formal e nioc admite
improvisos, a instituigao de beneficio ou servigo atribuido ao sistema de
sequridade social sem a correspondente fonte de custeio geraria a

frustragcdo do beneficidrio e <corresponderia a uma situagdo de

insustentabilidade do sistema.

Dai a norma que se conjuga com a responsabilidade fiscal que impede
que se definam legalmente beneficios ou servigos sem a fonte de onde venha

© custeio para a sua implementacao.

24. O beneficio ou servigo dé que cuida o § 5° do art. 195, da
Constituigdo, é o da seguridacde social, vale dizer, aquele que compde o
conjunto integrado de acdes de iniciativa e pratica dos Poderes Phblicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, ay

17
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previdéncia e a assisténcia social. Nesses casos, ndo hd caréncia do prazo
de inscricdo do beneficidrio no Sistema de Previdéncia (e portanto, de
tempo de contribuigdo prévio definido por 1lei). Tem ele cobertura
universal e é financiado de forma direta por recursos provenientes do

orgamento da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

0 “passe livre as pesscas portacdoras de deficiéncia, comprovadamente
carentes, no sistema de transporte coletivo interestadual”, previsto na
Lei n. 8.899/94, ndo constitui, pois, beneficio ou servigo da seguridade
social, como pretende fazer crer a Autora.

Tem-se, pols, gque também gquanto a esse fundamento ndo subsiste o

argumento apresentado pela Autora.

Alegacgdo de confisco no dom. nio privado das empresas transportadoras de

passageiros, no Ambitc interestadual

25. Afirma, finalmente, a RAutora gue a lei questionada estaria a
contrariar a Constituigado por consubstanciar forma de confisco. Segundo
ela, o ©Onus das passagens utilizadas pelos portadores de deficiéncia
teriam de ser assumidas pelas empresas e, nesse caso, tanto retiraria

parte da capacidade econdmica do seu patriménio.

Apresenta a Autora o secuinte relato: “a experiéncia das associadas
da requerente indica gue cada beneficidrio empreenderd ac mencs uma viagem
(ida e volta) por més, no sistema de transporte coletivo interestadual,
uma timida estimativa a vista do provisionamento de 2 (dois) lugares por
veiculo, por trechc de viagem... & verossimil a possibilidade de gue a
cada ano, cerca de 21.000.07 (vinte e um milhdes) de lugares sejam
ocupados‘pelos beneficidrios do ‘'‘passe livre’ nos veiculos que compdem a
frota das transportadoras e essa expectativa corresponde a 16% do total de
passageiros regulares transportados anualmente -~ cerca de 132.000.000
conforme dados do anudrio estatistico elaborado pelce Ministério do
Transporte. A supressdo de receita correspondente aos lugares ocupados

pelos beneficidrios do servigo assistencial instituido pela Lei 8,899/94,4

1s
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invigkiliza o empreendimento gue deu corpe ao sistema de transporte
interestadual e pde em risco a continuidade da prestagdo devida aos
usudrios regulares, prejudicando, consegiientemente, o exercicio da fungdo

social cumprida pelos bens de produgdo em evidéncia”(fl. 12).

Os calculos aterrorizadores apresentados falham na matematica,
gquando ndo fosse bastante falhar no direito. Em efeito., Em primeiro lugar,
porgque as contas se baseiam, como expressamente se contém na exposigao da
Autora, na ‘possibilidade’ de vir a ocorrer o gue & por ela projetado.

Ademais, hd de se salientar que os oOnus decorrentes de quaisquer
condi¢Bes de prestacdo do servigo piblico s3o repassados aos usudrios
pagantes, e nao suportados pelas empresas, como pretendem fazer crer.

26. 0 gue parece querer demonstrar a Autora & dque o direito que foi
reconhecido aos portadores de caréncias especiais conduziria ao
desequilibrio da equacdc econdmico-financeira do contrato firmado pelas

prestadoras do servigo com o poder concedente.

Mas este nao & um dado dque conduz a inconstitucionalidade da Lei
posta em questdo. Tanto se resoclve na comprovagao dos dados econdmicos a
serem apresentados quando cda definigado das tarifas nas negociagdes
contratuais com o poder concedente. Se sobrevier desequilibrio da equacgéo
econdmico-financeira do contrato a matéria serd objeto de ilegalidade, a
se provar em caso especifico, nada tendo a prevalecer em relagido a

validade ou invalidade constitucional da Lei em pauta.

De se mencionar que, no julgamento da Medida Cautelar na Acdo Direta
de Inconstitucionalidade 2.163, a época, de relatoria do Ministro Nelson
Jobim, na qual se discutia a concessdo, aos jovens com até 21 anos, de
desconto de 50% dos valores dos ingressos em casas de diversdes, pracas
desportivas e similares, este Supremo Tribunal concluiu gque "... a
situagdo compreende uma bilateralidade: o alegado prejuizo financeiro das

empresas e a protegdo a um bem juridico subjetivo - a cultura”. E concluiud

19
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o Supremo Tribunal por indeferir a liminar, permitindo-se o acesso aos

jovens aos espetdculos e eventos culturais.

No caso em foco, a situagdo nao se distancia, nos fundamentos

constitucionais, do quanto debatide naquela agdo direta.

A Constituigdo, ao assequrar a livre concorréncia, também determinou
que o Estado deve empreender todos os seus esforgos para garantir a
acessibilidade, para que se promova a igualdade de todos, em cumprimento
aos fundamentos da Replblica de cidadania e dignidade da pessoa humana, o
que se concretiza pela definicaoc de meios para que eles sejam alcangados.
Um desses meios é o que se ple na lei ora em exame, que nao apenas, penso,
ndo afronta, antes dota de concretude os valores constitucionais
percebidos e acolhidos pelos constituintes e adotados cotho principios e

regras da Constituigao do Brasil de 1988.

Por tudo quanto exposto, voto no sentido de julgar improcedente a

presente agido direta de inconstitucionalidade.j’

20
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08/05/72008 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, apenas
desejo registrar que a circunstdncia de um segmento econdmico ou
profissional estar organizado em sindicato, havendo, portanto, uma
confederagdo, que ¢é a entidade de nivel superior, ndo fasta a
legitimidade das associacBes com abrangéncia nacional. |H4 de

J

viabilizar-se, ao maximoc, o processo objetivo, em sadia pplitica

judiciaria.

‘
]
[
I
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08/05/2008 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

VOTO S/ PRELIMINAR

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhor Presidente,
monocraticamente j& decidi contrariamente, mas pende de agravo

regimental minha decis@o. Nesta ac¢do, vou acompanhar o voto da

eminente Relatora.

## # #

S TF 102.002
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08/05/2008 TRIBUNAL PLENO

ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO
FEDERAL

VOTO S/ PRELIMINAR

A Sra. Ministra Ellen Gracie — Também eu, Presidente,
ja tive oportunidade de entender ndo ocorrente a legitimidade ativa da
propria requerente. Mas vamos ao mérito.
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ACAOQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO MENEZES
DIREITO;

Trata-se de uma agéo direta de inconstitucionalidade e o ataque foi
feito mediante dois pontos objetives com dispositivos da Constituicao e um terceiro
ponto relativo ao principio da isonomia. O primeiro ponto diz com o § 3° do artigo 195,
qgue é matéria de todo impertinente no caso, como bem demonstrou a eminente
Ministra Relatora em seu belissimo voto.

O segunda ponto, que na peticac se apresenta como desvio,
diz respeito a propriedade privada. O que me parece também completamente
impertinente, porque, como ficou bem esclarecido, trata-se de concessao de servigo
publico e a Constituicao Federal estabelece 0s requisitos necessarios e os poderes que
sdo atribuidos ao poder concedente.

E o terceira, quanto ao principio da isonomia, evidentemente
nao existe, porque seria até mesmo uma contradictio in adjecto se decretassemos a
inconstitucionalidade pelo principio da isonomia quando se esta agasalhando
exatamente a desigualdade para proceder a igualdade.

Portanto, os trés pontos que foram elencados colidem com a
razoabilidade ja em sentido contrario aquela que sempre é alegada em matéria
constitucional.

Portanto, acompanho o belissimo voto da eminente Ministra
Relatora e julgo improcedente a agé?. }F

o

P4dgina 1
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ngio4uxnzra DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

vorTo

O Sr. Ministro RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor Presidente,
também louvo o belo voto da eminente Relatora e a ’acqm;:)ha‘nho

integralmenté.‘Conheco da acfc direta de.inconstitucionalidadé;e

julgo-a improcedente. Farei apenas algumag consideracgdes.

A nossa Constltuicao, como -sabembs, em homenagem. ‘ao
prlnciplo ou, na verdade, da verdadelra ’metanorma da dlgnldade
humana, f01 extremamente prédlga no que diz respelto a protecéo do
deflclente f151co, seja no art;go‘23, 1nciso II, emqueaésegu;a
éds entes f*ed'era.dos a competéﬁéia" para .garantir a. protecab das
ﬁessoas portadoras de def1c1enc1a fisica; seja no artlgo 227 §§11
a 29; que 1nsta o Estado a deseﬁvolver programas que garantam a
\iqteg;acéo dos. portadores de def101enc1a flSlCa no selo .da
ébéiedade;-:éeja ainda no art;go 244, qug ‘eglgg adaptacao dos
‘1ogradourbsf;pﬁblicos e dosarﬁeiéulos de;‘tfanspprte cheﬁiVé

exatamente s necessidades dos portadores de deficiéncia fisica.

De outra parte, também,‘foi‘muitd.bem enfatizado tanto

pela eminente Relatora como também pelo ilustre Advogado-Geral da

i
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‘Unifo, na .verdade, estamoég{diantef~déf umé Vdﬁest&o puramente

contratual, ou fundamentalmente i cdontratual.

o} Direito Admihistrativo, '-como sébemos,_>assegura aos
contratos adm1nlstratlvos, sobretudo aos - contxatos de concesséo, e}
equ:.llbrm econﬁmlco-fmam elro, como foi d.u:o aqul, para protege—
los da allia,ecfgn@mica}fqir_ ...dq?li_&l_haj‘*extracgm;‘rgtua.l,- ‘estabelecendo
uma cléusﬁla 'qde' | é n& apenas proprla “dc&s‘ contratos
admin:.strat:.vbs, "'niaé tamhém dos c*ontratos | comiJris do Direito

L

Prlvado, ‘a cléusula rebus sic si:am'-,lbus.; Pbrtanto, se essa lei

Y

trouxer algum deseqmlibr:e para o8 contratos - de concessdo de.

r" -;‘» .

transporte -colet-lvo,. ele Seré evidentemente res\ol_vildo em sede

prépri“a,:‘ que é a sé@e_ do ij.j:r'e'j.(:p”Administragivo:-

Portanto, com os meus encémios, acompanho a eminente

Relatora.
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08/05/2008 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCICNALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhor Presidente,
tentarei ser breve. 0 casc ndo é de propriedade privada. Ndo se
trata disso, mas de prestacdo de servico publico. Servigo publico
que é da competéncia da Unido; o Poder concedente é a Unido, pelo
artigo 21, inciso XII, *d” e “e”.

N3o se trata aqui de instituir beneficio, ndo estamos
falando sobre isso, instituir gratuidade. Uma coisa é a concesséo da
assisténcia social, digamos assim, em si; outra €& o financiamento
dessa assisténcia.

0 financiamento, disse bem a Relatora, o Ministro
Ricardo Lewandowski também, se resolve com base na cldusula do rebus
sic stantibus que deccla do artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo.
Quando a Constituic8o diz mentidas as condigdes do contrato. Se ndo
fosse 1isso, o artigo 175, inciso III, que fala de politica
tarifdria. Se a politica tarifdria foi alterada em desfavor da
empresa, ela que postule o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato.

Portanto, ndo confundir a concessdo do beneficio em

si com o financiamento desse beneficio. Alids, a Constituigdo tem um

S TF 102.002
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dispositivo que parece até facilitar o ingresso da empresa nas vias
adequadas para recompor o Seu patriménio. E que, quando ela fala de
transporte coletivo para os idosos, diz *“gratuito” e, para os
portadores de deficiéncia, ndo fala de gratuidade. Mas issc é algo a
se resolver em vias concretas, em vias processuais adequadas.

No mais é - como disse a Relatora - até elogiar a lei,
que protege ndo sé os portacores singelamente de deficiéricia fisica,
mas o0s portadores de deficiéncia - vamos chamar portadores de
deficiéncia como diz a Constituicdo, porgue, na verdade, sdo trés as
deficiéncias: a fisica, a sensorial e a mental. A Constituicgdo diz
‘portador de deficiéncia”, pura e simplesmente. E agqui a lei
acrescenta a essa condicdo de portador de deficiéncia a condig¢do de
caréncia econdmica. Essa JLei é um ponto de confluéncia muito
interessante entre acdo distributivista e ac8o afirmativa. Vale
dizer, a lei promove ao mesmo tempo inclusdo social, quando fala do
carente econémico, e integracdo social ou comunitdria, quando fala
do portador de deficiéncia, sabido gque sdc, hoje, objetivos
constitucionais diferentes. A inclusdo social é uma coisa, a
integracido comunitdria é outra coisa. Aliads, a Constituicdo fala de
integragdc social comunitdria trés vezes, exatamente a propdsito do
idoso e dos portadores de deficiéncia.

Portanto, Senhor Presidente, com essa breve

intervencdo, acompanhc o voto da eminente Relatora. Voto brilhante,

STF 102.002
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consistente, que marcard época, nesse campo da inclusdo social e da

integragdo social, na nossa Corte.

* * %

STF 102.002
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08/05/2008 TRIBUNAL PLENO
ACAO DIRETA DE_ INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO
FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Senhor Presidente,
também quero, em primeiro lugar, louvar e depois acompanhar o brilhante voto
da eminente Relatora, cujas consideragbes me dispensam de insistir sobre a
necessidade de tutela dos portadores de deficiéncia como um valor
constitucional, primordial.

A partir disso, Senhor Presidente, dou enfoque muito simples a
solugdo da causa. Em primeiro lugar, reconhecendo a Unido, nos termos do
artigo 21, Xll, "e”, da Constituigdo da Republica, a competéncia para outorga dos
servigos de transporte interestadual, mediante autoriza¢do, permissdo ou
concessdo. Em segundo lugar, nos termos do artigo 175, paragrafo unico, Il, a
competéncia que tem a Unido, nas concessdes e nas permissoes, para dispor,
por lei, sobre os direitos dos usuarios. E 0 que faz essa lei federal é, pura e
simplesmente, no exercicio dessas duas precisas competéncias, dispor sobre
direitos de usudrios especiais, que sdo os portadores de necessidades especiais,
tutelados por essa providéncia legislativa.

Do ponto de vista préatico, é dbvio que o Estado nao pode impor

aos particulares a prestagdo de servigo, mediante concessao, autorizagdo ou

Yy
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permissdo, com prejuizo. Mas isso é coisa que entra no juizo de conveniéncia
dos concessionarios, permissionarios e autorizatarios.

De modo que, como factum principis, se eventualmente, nos
termos da regulamentacédo, a imposi¢do — porgue de certo modo o € —~ desse
onus aos concessionarios, permissionarios ou autorizatarios, implicar-lhes
desequilibrio contratual, tém eles duas saidas: ou acordam com o Poder
Executivo a correspondente reestruturagdo do contrato, ou pedem-lhe a
rescisdo. E a solugdo que cabe no caso.

Razado por que acompanho e mais uma vez louvo o voto da

eminente Relatora. {,..,7
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08/05/2008 TRIBUNAL PLENO

ACAQO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO
FEDERAL

VOTO

A Sra. Ministra Ellen Gracie — Presidente, ndo ha nada a
acrescentar a tudo que ja foi dito pelos Colegas que me antecederam, em
especial no brilhante voto da eminente Relatora, motivo por que a

acompanho. e
3 Mé&z{r—
1

<




ST = 102.002

68

@ %//1/’?/)10 Twitee el Fedo vl

08/05/2008 - TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL

O SENHOR MINISTRQ MARCO AURELIO - Presidente, ouvi
desde cedo, quando ainda estava no Tribunal Regional do Trabalho da
1* Regido, que, para acompanhar a relatora ou © relator,
necessariamente ndo se tem de lancar fundamenta¢do, mas para
divergir, sim. Agora, prom=to ndo prolatar voto na extensdo do voto
de Sua Exceléncia a relatora.

Presidente, o0 que ocorre? Uma lei, um ato normativo
abstrato, que, editada, apanhou situa¢fes devidamente formalizadas,
situa¢des em curso. Esse ato encerra - e ninguém coloca em ddvida a
valia do objetivo buscado - a gratuidade no transporte publico. Diz-
se que é concedido automaticamente, independentemente dos pardmetros
das concessdes, © passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia,
comprovadamente carentes, no sistema de transporte coletivo
interestadual.

Surge situagdo concreta em gque, se o servigo fosse
prestado diretamente pela Unido, ndo haveria problemas maiores. Mas
0 servico é prestado, via concessdo, pela iniciativa privada. Penso
que ndo se poderia, considerado até mesmo 0 que se contém na segdo

propria, Assisténcia Social - e a norma encerra espécie

assisténcia social -, chegar & tal normatizacd8o. Tenho me defront
com situagdes idénticas e gsempre digo que ndo cabe ao| Est

cumprimentar com chapéu alheio. {
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Dir-se-4 que, ocorrendo desequilibrio, considerada a
relagdo juridica mantida, ¢é possivel o ajuizamento de acdo. Esse
argumento ndo afasta a premissa de meu voto, segundo a qual, no
campo da assisténcia social, hd de dar-se a atuac¢do direta do Estado
que, para tanto, dispde, como versado no artige 204 da Constituigdo
Federal, do Orcamento da Seguridade Social. N8o estd prevista,
porque seria mesmo invidvel, como é invidvel até a comprovacdo da
deficiéncia e da caréncia que respaldam o passe livre, a utilizacdo
desse mesmo orgamento.

Penso que lei como a presente ndo se coaduna, com a
devida vénia daqueles que entendem de forma diversa - e nfo deixaria
de potencializar o objetivo da norma que, como afirmei, é dos mais
louvdveis -, com a Constituicdo Federal, motivan aré mesmo o
surgimento de inumeros conflitos de interesses.

Pego vénia & Relatora - disse que sdqria breve em meu

!
voto - para votar julgando procedente o pedido forWulado na inicial
)

|

\

desta acfo direta de inconstitucionalidade. | j
i
i
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0870572008 TRIBUNAL PLENO

ACiO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6 DISTRITO FEDERAL
A revisdo de apartes do Sr. Ministro Cezar Peluso e da Sra. Ministra
Ellen Gracie.

voToOo

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE) - Senhores
Ministros, também eu acompanho a eminente relatora com as vénias
devidas ao Ministro Marco Aurélio.

J& tive oportunidade de apreciar uma questdo assemelhada
na Suspensdo de Seguran¢a n? 3.052, sobre a Agéncia Nacional de
Transportes. Era uma questdo gque envolvia a entidade agora
requerente, a ABRATI, mas s2 tratava do tema que também foi tocado
pela eminente Relatora, o caso do beneficio concedido aos idosos.

Na ocasido - tratava-se apenas de um juizo de delibacgéo

prévio -, anotei que:

“E certo também gque o modelo legal adotado tem
reflexos no sistema de prestacdo de servicos publicos de
transporte mediante concessdo ou permissdo.

Ndo ha duvide, ademais, de gue negar em sede cautelar
aos 1idosos o beneficio conferido pela lei questionada
afigurar-se-ia sumamente 1injusto e, porque ndo dizé-lo,
flagrantemente desproporcional.”

Aqui o juizo, na verdade, se inverte.

STF 102.002
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Ademais, dizia eu:

“Suposto prejuizo ou desequilibrio de custos na
equagdo da prestagdo des servigos concedidos pode ser
eventualmente superado, a partir da atua¢do da propria
Administragdo, ou desta em conjunto com as prestadoras do
servico. Talvez esse assunto possua maior relevo que a
propria controvérsia desenvolvida em torno do art. 195, §
5¢, - a qguestdo do beneficio previdencidrio que se
alegava entdo - "“da Constituicgdo.”

Em conclusdo, eu dizia:

"Assim, dada a natureza do interesse que se pretende

proteger, verifico que se encontra devidamente
demonstrada a c¢rave lesdo (...)” - para os fins da
suspenséo.

Creio que a eminente Relatora deu respostas cabais a este

tema. Todos nds, em nossas manifestacBes, também destacamos a

importéncia de que se encontre a equagidc devida, que a Constituicdo

recomenda,

para a prestacdo do servigco publico, com os mecanismos e

meios adequados a eventual revisdo do contrato, tendo em vista até o

impacto que essa lei possa ter provocado j& nos contratos em curso,

que sdo passiveis de revisdo com a prépria revisdo tarifédria.

Exceléncia,

STF 102002

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Apoiando Vossa

essa lei €& de 1994.
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE) -
Exatamente. éilﬁ
O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Nao c;;Lta gque nenhuma

tenho ido & faléncia por estar obedecendo a lei.

A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE - E a acdo sé foi proposta

em 2002, quando apreciei o redido de liminar.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Nenhuma foi & faléncia e

nem ird por esse motivo.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE) - Por outro
lado, registro que h& inlUmeras ac¢des liminares sobre este tema, em
um e em outro sentido. Esta acdo direta, porque dotada de efeito
vinculante, também produz o efeito de uma sumula vinculante, dando
ensejo, eventualmente, a reclamacdes para que de fato as cortes

judiciais se orientem no sentidoc estabelecido por esta Corte.

ST F 102002
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.649-6

PROCED.: DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQTE.: ABRATI- ASSOCIACAC BRASILEIRA DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL, INTERMUNICIPAL E INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS

ADV.: FLAVIO BOTELHO MALDONADO

REQDO.: PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQDO.: CONGRESSO NACIONAL

Decis@io: 0 Tribunal, por unanimidade e nos termos do
voto da relatora, conheceu da agdo direta e, por maioria, julgou-a
improcedente, vencido o Senhor Ministro Marco Aurélio. Votou o
Presidente, Ministro Gilmar Mendes. Ausentes, justificadamente, os
Senhores Ministros Celso de Mello, Joaquim Barbosa e Eros Grau.
Falaram: pela requerente, o Dr. Fl4vio Botelho Maldonado e, pela
Advocacia-Geral da Unido, o Ministro José Antdnio Dias Toffoli.
Plenario, 08.05.2008.

Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes.
Presentes a sessdo o0s Senhores Ministros Marco Aurélio, Ellen
Gracie, Cezar Peluso, Carlos Britto, Ricardo Lewandowski, Carmen
Lucia e Menezes Direito.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Anténio Fernando
Barros e Silva de Souza.

L
f? Luiz Tomimatsu
Secretario
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