INTERVENCAO SOCIAL HETERONOMA DA UNIAO

FEDERAL EM SERVICOS PUBLICOS ESTADUAIS E

MUNICIPAIS. INSTITUICAO DE GRATUIDADES NO
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A Constituigio Federal de 1988 previu no artigo 175 que ao Poder
Publico incumbe, diretarente, ou mediante concessfio e/ou permissio, a prestagio de
servigos piblicos.

As competéneias para a prestagiio dos diversos servigos publicos
encontram-ge, como regra, inseridas na Constituiciio Federal de 1988, na medida em
que, convencicnalmente, pode-se conceituar o servigo piblico como atividade que foi
retirada, pela Constituigio ou pela lei, do regime de total liberdade de iniciativa para
inseri-la em um regime total ou parcialmente de direito pdblico.2

No que diz respeito ao servigo publico de fransporte, a CRFB/88
estabeleceu expressamente competéncias para a Unifio Federal ¢ para os Municipios,
respectivamente no artigo 21, inciso X1, alineas “d” e “e”, e no artigo 30, inciso V:

“Art. 21. Compete & Uniflo:

X1I - explorar, diretamente ou mediante autorizagio,
concessdo ou permissfo:

d} os servicos de fransporte fervovidrio e aguavidrio
entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que
transponham os limites de Estado ou Territcrio,

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e
interndcional de passageiros;

Art, 30. Compete aos Municipios:

1 - legiskar sobre assuntos de inferesse local;

V - organizar e prestar, direfamente ou sob regime de
concessio ou permissdo, os servigos piblicos de interesse
local, incluide o de wansporte coletivo, que tem cardter
essencial;”

No que toca & competéneia dos Estados, a CRFB/88 foi silente —
excetuando o servigo ptiblico de fornecimento de gds canalizado -, atribuindo a tais
entes federativos competéncia residual, isto &, competénceia para atuages em todas as
areas que nfo lhe foram vedadas pela Carta Politica. Esta a regra que ecoa do artigo
25, § 1° da CRFB/88;

'Palestra no Vi Seminario Questdes Juridicas Relevantes no Transporte Coletivo — Org. Escola da Magistratira
de Estado do Rie de Janeiro — EMERY. — Hotel Portobello — Angra dos Reis. Realizado em 24/09/2010.

*Por todos os douttinadores patrios, traz-se A colagfio o conceito cléssico de servigo piblice cunhado por Hely
Lopes Meirelles, para quem o “Servigo piblico é todo aquele prestado pela Administragiio PGblica ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundérias da coletivi-
dade ou simples conveniéneia do Estado”. In: Direifo Adminisirativo Brasileivo. 23. ed. Sio Paulo: Malheiros,
1998, p. 285,
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“Art, 25, Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigfo.

§ 1° - Sdo reservadas aos Estados as competéncias que
nio lhes sejant vedadas por esta Constituicdo.”

As constituigBes estaduais, entretanto, nfo ficam impedidas de
estabelecerem as competéneias dos Estados da federagio, desde que ndo colida com as
da Unifio ¢ dos Municipios. A propésito, a Constituigho do Fstado do Rio de Janeiro,
utilizando-se da competéncia residual atribuida aos Estados pela CRFB/88, previu
no artigo 242 que é competéneia do Estado do Rio de Janeiro prestat diretamente,
ou mediante tegime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de Fnderesse
Estadual, Metropolitano ou Microrregional, Incluindo o de Transporte Coletivo, Disse
mais: que cabe ao Estado legislar sobre transporte intermunicipal:

“Art. 242 - Compete ao FEstado organizar e prestat,
diretamente ou sob regime de concessfio ou permissio,
os servicos publicos de interesse estachial, metropolitano
ou microvvegional, incluldo o de transporte coletivo, que
tem cardter essencial.

§ 1° - Compete ao Estado legislar sobre o sistema de
transportes intermunicipal, bem come sobre os demais
modos de transportes de sua competéneia, estabelecidos
em lei.”

A Carta Politica do Estado do Rio de Janeiro, no artigo 243, em sintonia
com a Constituigio Federal, previu ainda que compete aos Municipios a prestagfio de
servigos publicos de interesse local, inclusive o transporie coletivo.

“Art. 243 - Compete ao municipio organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdio ou permissio,
os servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem cardter essencial como no
artigo 30, ¥, da Constituicdo da Reptiblica”

A importincia de se definir as competéneias legislativas para dispor
sobre servigos publicos ganha relevo na medida em que conseqiiéncia imanente 2
titularidade do servigo ¢ a atribuigfio de compet8ncia ao ente politico (Unifio, Estados
e/ou Distrito Federal e Municipios) para sua regulacio’.

“Importantes sdo 03 ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto para a compreensfie do concsite de
fingfio regulatdtia: “Cabe aqui, tragar conceptualmente o desenho das instituigies juridicas que passaram a
desempenhar no Direito Adminisirative contempordneo essas fungbes homeostdticas com certos setores cri-
ticos da convivéncia, social e econdmica, de modo a proporcionarem o mdximo de gficiéneia na solugio de
problemas, aliando, na dosagem necessdria para cada hipitese, as vantagens da flexibilidade negocial privada
com o rigor da coercitividade estaial,

A essa atividade dos subsistemas de harmonizagdo é que se denomina de fungdo reguladora, wma expressdo
que ndo obstante o dtime, que a aproxima da vez verndeula regra, é, na verdade, um hibrido de atribuices
de variada natureza: Informativas, planejadoras, fiscalizadoras e negeciadoras, mas, também, normativas,

ordinatdrias, gerenciais, arbitradoras e sancionadoras. »
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Por regulagdo do servico piblico se deve eniender o exercicio de
atividades que irfo determhinar a modelagem® da prestagiio do servico 4 sociedade,
notadamente para definir se isto acontecerd de forma centralizada ou descentralizada
(para Administragio Piblica Indireta ou para particulares), os critérios técnicos para
a fixacio de tarifas mdédicas e de universalizaglo, prazo de eventual coniraio de
concessdo/permissio ete.

Necessério registrar, para o desenvolvimento deste trabalho, que no
conceito de regulagdo do servico publico estd inclulda a competéncia para editar
normas que digam respeito & concessdo de benefleios socials, dentre eles a concessdo
de gratuidades, bem assim sobre a recomposigdo do equilibrio econdmico e financeiro
deles decorrentes. Isto porque, ordinariamente, a instituigio de beneficios sociais
em servigos pliblicos ji concedidos, nfio previstos no momento da delegagiio ao
parceiro particular e que gerem prejuizo real e efetivo, deve ser objeto de indenizagfio
ao concessiondrio, j4 que pode proporcionar desequilibrio da equagio econémico-
financeira originalmente pactuada.

Discussio interessante diz respeito & atuagfo legislativa privativa
ou concorrente da Unifio Federal em matéria de direitos sociais, notadamente para
a protegdo de minorias, idosos, estudantes ¢ portadores de deficiéncia fisica, e que
impactam na regulagiio dos servicos publicos estaduais e municipais, E preciso
encontrar o ponto ideal de interseciio entre o exetcicio das competéncias legislativas
da Unifio Federal e das competéncias regulatérias dos demais entes da federagdo para
tratar dos seus servicos piblicos, de modo que uma ndo aniquile e/ou prejudique a
outra, bem assim para nfc violar o postulado do pacto federative, previsto no artigo
1° da CRFB/8S.

Exemplo do que aqui se discute diz respeito ao direito dos idosos de
serem transportados gratuitamente em coletivos piliblicos urbanos e semi-urbanos.
Cuida-se de direito constitucionalmente garantido no artigo 230, § 2° da CRFB/88°
(e, no caso do Estado do Rio de Janeiro, no artigo 245 da Constitui¢io Estadual

Esse complexo de fungdes vai cometido a um tinico drgdo reguladot, para que este defina especificamente o
interesse que deverd prevalecer e ser satisfeito nas relacBes sujeitas & regulacdo.” MOREIRA NETOC, Dioge
de Figueiredo. Direito Regulatirio. Rio de Janeiro: Bditora Renovar, 2003 p. 107,

1A nogfio de modelagem para a prestagio do servigo piblice & fornecida por Margal Justen Filho: “(..) tem de
reconliecer-se qtie @ modelagem da concessdo reflete wma opgdo de natureza regulatoria. Trata-se de selecio-
nar entre diversas alternativas — niio apenas entre prestacdo do servico pela propria Administragdo ou por
delegacdo & iniciativa privada. Existem iniimeras opgbes distintas o proposito da concessiio, que se relacionam
& dimenséio dos encargos impostos oo pavticular, ao modo de sua remuneragdo, o prazo da outorga. As eseo-
lhas consagradas pelo poder concedente produzivéo efeitos significativos no tocante aos eféitos niio apenas
Juridicos, mas também econdmicos da delegagdo. Dito de outro modo, as opgBes realizadas pele poder con-
cedente nijo serdic economicamente neutras, mas afetardo diretamente aos usudrios e indirelamente intimeras
outras atividades. )

Sendo assim, ¢ absolutamente injustificivel que o poder concedente deixe de fomar em vista a instrumentali-
dade da concessiie em face de suas politicas publicas. Ndo se concebe come constitucionalmente satisfatdria
@ omissdo ou desconhecimento pelo poder concedente ds decorréncias das decisBes adotadas no dmbito regu-
latorio. Pode qualificar-se como padecendo de desvio de finalidade a decisfio adotada pelo poder concedente
guie deixe de avaliar adequadamente os efeitos previsivels da modelagem adotada para uma certa concessfio.”
In Teoria geral das concessbes de servigo piiblico. Sfio Paulo: Dialética, 2003, p. 197.

sArt, 230, A familia, a sociedade ¢ o Estado t8m o dever de amparar as pessoas idosas, assegurando sua parti-
cipagdc na comunidade, defendendo sua dignidade ¢ bem-estar e garantindo-lhes o direito 2 vida.

()

2° - Aos maiores de sessenta e cinco anoes ¢ garantida a gratuidade dos transportes coletivos urbaros.”
gr P
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- CERJ/89%), bem assim no artigo 397 da Lei Federal (ou seria Lei Nacional?)
n® 10.741/2003 {Estatuto do Idoso). Duas questSes, penso, merecem reflexio a
partir dos dispositivos constitucienais e legal acima mencionados.

Nio fosse a regra do artigo 230, § 2° da CRFB/88 seria o artigo 39 do
Estatuto do Idoso constitucional? Estaria ele, ao dispor sobre gratuidade de idesos
em todos os servigos publicos de transporte estaduais e municiais, conferindo uma
espéeie de “isencfio heterdnoma™ por parte da Unifio Federal em atividades delegadas
dos demais entes da federagiio sem estabelectmento de fonte de custeio? Estaria esta
atuagio interventiva heterdnoma da Unifo Federal congentinea com os postulados do
pacto federalivo e da separago de podetres?

Pode o Estatuto do Tdoso, como o fez no artigo 39, § 2°, estabelecer as
regras para fruicéic do direito 4 gratuidade, mesmo que contrarias 4s normas regulatorias
dos entes publicos titulares dos servigos publicos de transporte?

As questiies devem ser tratadas e respondidas separadamente.

No que diz respeito ao direito do idoso, maior de 65 anos, de ser
transportado gratuitamente, tem ele fonte constitucional no artigo 230, § 2°, conforme
acima mencionado, e também no Bstatuto do Idoso (artigo 39), que nflo estabeleceram
regras para reequilibrio econdmico e financeiro de contratos de concessfo de transportes
plblicos estaduais ¢ municipais. O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da
ADI 3768-DF, entendeu que a ansénela de previsio de fonte de custeio na Lei Federal
n® 10.741/2003 nfo impede a imediata fruigio do beneficio do transporte gratuito por
parte dos idosos, na medida em que se trata de direito previste na Constifuigio Federal
e, por isso, tem aplicagio direta ¢ imediata a contratos celebrades antes e posterior 4
Carta de 1988, Eventuais discussdes de ordem econdmica, como reequilibrio financeiro
dos contratos de concessdio, devem ser considerados em sede prépria entre o poder
concedente e os concessiondrios. Confira-se a ementa do acordio referido:

“Ementa: Acfio Direta de Inconstitucionalidade. Art. 39
da Lei N. 10.741, de 1° de Outubro de 2003 (Estatuto
do Idoso), que Assegura Gratuidade dos Transportes
Publicos Urbanos ¢ Semi-Urbanos aos que tém mais
de 65 (Sessenta ¢ Cinco) Anos. Direito Constitucional.
Norma Censtitucional de Eficacia Plena e Aplicabilidade
Imediato. NormaLegal queRepete aNorma Constitucional
Garantidora do Direito. Improcedéncia da A¢lo.

1. O art, 39 da Lei n, 10,741/2003 (Estatuto do Idoso)
apenas repete o que dispde o § 2° do art, 230 da
Constituigio do Brasil. A norma constitucional ¢ de
eficdcia plena e aplicabilidade imediata, pele que nfio

SArt. 245 - Aos maiores de sessenta ¢ cinco anos & garantida a gratuidade nos transportes coletivos urbanos e
intermunicipais,

TArt, 39, Aos maiores de 65 (sessenta e cinco) anos fica agsegurada a gratnidade dos fransportes coletivos pi-
blicos urbanos e semi-urbanos, exceto nos servigos seletivos e especiais, quando prestados paralelamente aos
servigos regulares.

§ [2 Para ter acesso 4 gratuidade, basta que o idoso apresente qualquer documento pessoal que faga prova de
sua idade.

®Nas palavras de Hugo de Brito Machade, isen¢fo heterénoma, para o direito tributério, é aquela concedida
por lei de pessoa juridica diversa daquela que é titular da competéncia para instituir e cobrar o tributo a que se
refere. I Curso de Direito Tributdrio. S&o Paulo. Editora Malheirgs, 2007, 28° edigiio, p.257.
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hi eiva de invalidade juridica na norma legal que repete
0s seus termos e determina que se coneretize 0 quanto
constitucionalmente disposto.

2. Aglo direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente”. (ADIL n° 3768/DF — Rel, Ministra Carmen
Lucia Antunes Rocha — pub. DJU 26/10/2007)

Importante transcrever parte do voto da Ministra Relatora CArmMeM Lucia

ANTUNES Roctia, donde se extrai o fundamento constitucional para validar a norma
do artigo 3% do Estatuto do Idoso, bem assim a possibilidade de ressarcimento pelas
empresas concessionarias frente aos entes pablicos titulares dos servigos, na hipotese
de rompimento do equilibrio econdmico e financeiro do contrato de concessdo com
prejuizos reais e comprovados advindos da instituigio da gratuidade.

136

“)

10. A alegaciio de inconstitucionalidade do art. 39 da Lei
n. 10.741/03, com o que ndo se poderia exigir o direito
constitucional do idoso sem se dar forma 4 assungio dos
deveres financeiros pelo poder piiblico concedente (que,
no caso dos transportes coletivos municipais ¢ o ente local}
nio se resolve pela declaragio de inconstitucionalidade da
norma contida naquele diploma legal. Nfo se comprova
a alegada nédoa de inconstitucionalidade a macular
aquela norma. Pde-se ela em perfeita conformidade com
o quanto estabelecido constitucionalmente. Tem razfo,
nesse passo, o Advogado-Geral da Unifo ao afirmar que
a prefensio da Autora acaba ndo passa, no fundo, de ser
sendo a de declarar inconstitucional o § 2° do art. 230 da
propria Constituigio, ¢ que niio ¢ possivel. Como objeto
de contratos de concessfo, conforme ji assentado na
doutrina, sabe-se que a prestagiio de servige piblico de
transporte atribuida pelo Estado ao partticular, que deve
prestd-lo em nome proprio e por sua conta e risco e, para
tanto, deve cumprir as condigles fixadas pelo Poder
Publico, hd de obedecer ao principio da juridicidade.
Ora, o sistema juridico fundamental vigente estampa
o direito do idoso ao transporte cofetivo gratuito. 11.
O investimento e os gastos oriundos da prestagio dos
servicos phblicos de transporte coletivo, delegado pelo
entte pablico ao particular, haverfio de ser calculados e
haverfio de ser definidos na relagdo delegante-delegado,
sem que tanto seja traspassado ao particular, menos ainda
aquele que, por forga da norma constitucional (art. 230, §
20) e infraconstitucional (art, 39 da Lei n. 10,741/2003),
havera de fruir gratuitamente do servigo. 12. Imprépria
juridicamente ¢ a assertiva de que nfio se poderia exetcer
aquele direito constitucional do idoso antes que se fixasse,
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contratualmente (entre o ente delegante ¢ a empresa
delegada), a forma de assungfio dos dnus financeiros pelo
ente piiblico. Ao reconhecimento de que o Estado pode
alterar, unilateralmente, as condig@es fixadas para os
contratos de concessio e permissiio, tem-se, de um lado,
que o particular tem a garantia da preservago do equilibrio
ccondmico-financeiro do contrato e, de outro, que as
normas constitucionais devem ser cumpridas. Compete ao
contratado particular comprovar perante o ente contratante
a tuptura do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
em quanto, como e porque para que seja refeito se for o
caso e segundo dados especificos. A constitucionalidade
da garantia nfio ficard comprometida, em qualquer caso,
pois o idoso tem, estampade na Constituigho, o direito
ao transporte coletivo urtbano gratuito. Quem assume
o Onus financeire ndo é questdo que se resolve pela
inconstitucionalidade da norma que repefe o quanio
constitucionalmente garantido. Isso bastaria para aniquilar
o argumento da Autora, segundo o qual a exigéncia de
cumprimento do direito dos idosos A gratuidade dos
transportes estaria a romper com o equilibrio econdmico-
financeiro. A argumentagiio da Autora, nesse ponto, ha de
ser tido como perverso. Os idosos ndo séio em niumero
suficiente para aniguilar os ganhos dos empresdrios.
De outra parte, ndo hd direito adquirido a se contrapor
a direitos previstos constitucionalmente, como o8 gue
se referem aos idosos. Logo, mesmo nos confratos de
concessdo ou permissdo assinados antes da promulgacdo
da Constituicdo, em respeito & garantia de equilibrio, o
mdximo que poderiam requerer os delegados dos servigos
de transporte municipal e intermunicipal seria da
alteracdo dos contratos para cobrir-se, financeiramente,
com os onus comprovados em planilha sobre o uso dos
transportes delegados pelos idosos. Teriam, para tanto,
de provar quantos e em gue condicdes agqueles servigos
onerariam os seus coniratos. De novo, a espécie nio
estaria a contemplar inconstitucionalidade do art. 39 da
Lei n. 10.741/2003, sendo que a forma de implementar
o quanto nela posto. Ademais, apos a promulgagio da
Constitui¢io da Repiblica, todos 0s concessiondtios e
permissiondrios estio submetidos s suas normas, nio
podendo, desde entdo, alegar que ndo sabiam do direito
dos idosos ao transporte coletivo gratuito. Mais ainda,
os custos advindos da pratuidade fazem parte de estudos
de viabilidade do negdcio assumido pelo particular e
estio incluidos entre os custos do servigo, os quais sio
tidos, como ponderado pelo Advogado-Gerat da Unido,

¥
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“como fator importante na fixagio da pelitica tariféria, os
aspectos econbmicos atinentes a efetivagio de tal direito.”
(fi. 158) Conforme lembrado no Parecer do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome, “qualquer
cidaddo sabe que, independentemente da quantidade
de pessoas que ufilizam o transporte piblico, ele
devera ser prestado em hordrios pré-determinados pela
Administragdo. O custo desta operacionalizag8o ¢ estavel.
O que se quer demonstrar ¢ que a empresa nio tem um
custo maior por estar transportando pessoas idosas. O
transporte encontra-se ali, disponivel, com o custo ja
estabelecido.” Logoe, a compensagio pela gratuidade
de wamsporte coletivo urbano aos idosos, pleiteada
pela Autora, que ndo encontra previsio na Constituicdio
da Republica, $6 ¢ admitida quando ficar provado gue
houve “(..) prefuizo real para as empresas de transporte
publico em regime de concessfo ou permissdo, um
desequilibrio extraordindrio e inesperado.” (fl. 142)
O que patentemente nfo ocorreu, haja vista ser praxe,
entre concessionarios ¢ permissiondrios, a previsio dos
custos ¢ dos lucros, ndo se podendo dizer da existéncia
de qualquer desequilibrio econdmico-financeiro causado
pela norma do art. 39 da Lei n. 10.741/2003 (Estatuto do
Idoso), que, repete-se, ndo criou exigéneia nova alpuma
ne ordenamento juridico brasileiro. (...).”

Indagagfo pertinente ¢ aquela que busca saber se € possivel & legislagio
federal, a pretexto de legislar sobre algum direito social gemérico previsto na
Constituigio Federal (ex.: educagiio), poderia estabelecer gratuidades em servicos
piiblicos concedidos estaduais e municipais, acarretando dnus financeiro imediato
48 concessiondrias e obrigacio, eventual, para o poder concedente de restabelecer
desgequilibrio econdmico e financeire do contrato. Em uma tnica proposigdo: pode a
Unifio Federal, por meio de intervencdo social heterénoma, conceder beneficio social
em mmatétia de concessio de servigos pablicos estaduais ¢ municipais com o “chapéu
alheio™?

O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da ADI n® 1.950-
SP, em que foi Relator o Ministro Eros Grau, entendeu constifucional a intervencio do
Estado na ordem econdmica (em sentide estrito) para garantir a estudantes matriculados
na rede publica de ensino o pagamento do valor de meia entrada em cinemas, teattos
e casas de espetdculo, sob o fundamento de que as atividades econémicas tem como

Ficou parcialmente vencido o Ministro Marco Aurélio Melo, que se¢ posicionou favoravelmente 4 constitucio-
nalidade do artigo 39 do Estatuto do Idoso, mas limitou a discrictonariedade do Poder Piblico para proceder ao
eventual reequilibric econdmico e financeiro dos contratos de concessfo. Sustentou o referido Ministro que o
reequilibrio, se necessario, nfio poderia acontecer com a majoragfio do valor da tarifa cobrada dos usuérios, vez
que a benesse social esté prevista no § 2° do artige 230 da CRFB/88 gue, em sua cabega, aduz ser a protecéio
do idoso obrigas#io da familia, do Estado ¢ da sociedade, e nfo dos usudrios especificos do servigo pliblico de
transporte objeto da intervengéio social que garantiv a gratunidade. Com isso, o Ministro Marco Aurélio entende
que o Estado e/ou a sociedade devem arcar com este 6nus cobrando os valores necessérios de todos os cidaddios
(via pagamento de impostos) e nfo impondo aos ysudrios do servigo o mencionado daus financeira,
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principio vetor a liberdade de iniciativa, mas devem se sujeitar & interveng#o estatal
que vise a desenvolver ¢ fomentar o esporte, a cultura e o lazer.

Em ouira oportunidade, o Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento da ADI n. 3512-DF, voltou a validar a intervengéio social em servigo piblico
concedido, na medida em que assegurou ser legitima a instituigio de gratuidade no
setvigo piblico de transporte para pessoas que, ordinariamente, doam sangue, Confira-
se:

“Meia Entrada e Doadores de Sangue

O Tribunal, por maioria, julgou improcedente pedide
formulado em ac¢lo direta de inconstitucionalidade
ajuizada pelo Governador do Espirito Santo contra a
Lei estadual 7.735/2004, promulgada pela Assembléia
Legislativa, que institui a meia entrada para doadores
regulares de sangue em todes os locais piblicos de cultura,
esporte e lazet mantidos pelas entidades e pelos orgfios das
Administracdes Direta e Indireta do Estado. Entendeu-se
que se trata, no casd, de norma de intervengfio do Estado
por indugio, que visa tfo-s6 ao incentivo 4 doagio de
sangue, conferindo um beneficio aquele que adira as suas
prescrigdes. Vencido o Min, Marco Aurélio]que julgava o
pleito procedente por considerar que a norma impugnada
consiste em uma forma de remunerar a doagio de sangue.
{ADI 3512/ES, rel. Min. Eros Grau, julg. 15.2.2006.)

Importante registrar que o STF, nos julgamentos acima, placitou a
constitucionalidade da intervengfio social por parte do Estado em atividades econdmicas
em sentido estrito, escudada no desejo de promover um fim social, cujos agentes de
mercado podem estabelecer precos difevenciados e ou promoches que compensem
eventuais perdas financeiras a partir da gratuidade instituida. ’

Diferente hipdtese, a meu sentir, seria a institui¢io de gratuidades pela
Unifio Federal em servigos plblicos estaduais e municipais concedidos, ¢ que tiveram,
no momento da delegagdo, o estabelecimento de regras econdmicas e financeiras que
representaram o equilibrio econdmico e financeiro do ajuste. Em assim acontecendo e
desde que observada a comnpeténeia legislativa para a matéria, penso que as empresas
concessiondrias terfio de acatar com as conseqliéncias decorrentes da intervencio
“heterdnoma” da Unifo Federal, mas poderfio buscar junto ao poder concedente,
baseado na feoria do fato do principe’, o reequilibrio econdmico e financeiro do
contrato de concessdo, sobretudo se a hipdtese ocorrer no Estado do Rio de Janeiro,

"Confira-se a nogiie de fato do principe nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello: “Agravos econd-
micos resultantes de medidas tomadas sob titulagfio juridica diversa da contratual, iste &, no exercicio de outra
competéncia, cujo desempenhio vem a ter repercussfio direfa na economia contratual esiabelecida na avenga.
E o chamado fato do principe’, tomada o expresséio com a dmbito especifico a que se reporta Francis-Paul
Benoit, ao dizer: 'Convém entender por ‘fato do principe’ os atos juridicos e operagdes materiais, tendo re-
percussdo sobre o contrato, e que foram efetuados pela coletividade que celebrow o contrato, mas agindo em
qualidade diversa da de contratante.’. O fato do principe nilo ¢ um comportamenta ilegitimo. Oulrossim, ndo
representa o wso de competéneia extraida da qualidade juridica do coniratante, mas também ndo se constitul
ent inadimpléncia ou falta contratual. E o meneio de wma competéncia piblica euja utilizagiio repercute dive-
tamente yobre o contrato, onerando, destarte, o pavticular.”. In Qurse de Direito Administrativo. SEo Paulo:
Malheiros, 2003, pags, 605-606.
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onde vigora a regra do artigo 112, § 2° da CERY/89" - gue exige fonie de custeio
para toda e qualquer gratuidade conferida em servico piblico estadual concedido -,
declarado constitucional pelo STF quando do julgamento da ADI n® 3225/RJ. Restara
ao ente plblico titular do servigco (Estado ou Municipio) manter entendimentos
politicos com a Unido Federal para criar mecanismos de colaberagio financeira face 3
obrigacdo social constitucional implementada.

Destaque-se que, diferentemente do setor privado, a empresa
cancessiondria de servigo ptiblico niio pode, por livre e espontéinea vontade, desenvolver
mecanismos ou praticas comerciais para compensar perdas decorrentes de intervengGes
sociais, sobretudo as decorrentes de gratuidades instituidas apés a celebracfo do ajuste
inicial entre concedente e o concessionario. Necessario lembrar que o valor da tarifa
decorre de critérios técnicos definidos no momento da licitagio para delegacio do
servigo e, posteriormente, sua majoragio depende de prévia manifestagiio formal do
poder concedente ou da agéncia reguladora competente'?,

Diga-se mais; a se admitir a intervencio regulaiéria heterénoma e
social da Unifio Federal em servigos publicos estaduais e municipais, para instituigio
de gratuidades, sem a possibilidade de a empresa concessiondria se ressarcir deste
custo ndo previsto no momento da celebragio do ajuste, violados estarfio os postulados
do pacto federativo ¢ da separagio de poderes, bem assim as regras protetivas do
ato juridico perfeito (contrato de concessfio) e do direifo adquirido, mormente de
mamutencdo do equilibrio econdmico e financeiro originalmente pactuado entre
concedente e concessionario,

- Intervencdo Regulatoria Heterénoma para Fruicdo de Gratuidades
em Servigos Publicos Estaduais e Municipais.

No que diz respeito & segunda proposigio acima alvitrada, isto ¢, se é
possivel uma lei federal, tal qual o fez Estatuto do Idoso no artigo 39, § 2°, estabelecer
as regras para fiuicdo do diveito a gratuidade em servigos publicos, mesmo que
contrérias s normas regulatorias dos entes piblicos titulares dos servigos piblicos de
trangporte, temos que a resposta merece ponderagiio entre os valores envolvidos, para
que deles se extraia razodvel interpretagio que as compatibilize e que nio se vulnere
os postulados do pacto federativo e da separagio de poderes.

A hipétese anteriormente mencionada & real e retrata a realidade
de muitos Estados e Municipios brasileiros, na medida em que o Estatuto do Idoso
admite, no § 2° do artigo 39, que qualquer cidaddo com idade superior a 65 anos utilize
gratuitamente o transporte piblico, bastando, para tanto, a comprovacio da idade com
gitalquer documento.

U<Art, 112 - A injciativa das leis complementares ¢ ordindrias cabe a qualquer membro on Comissio da Assem-
bléia Legislativa, ao Governadar do Estado, ao Tribunal de Justiga, ao Ministério Piiblico e aos cidadfios, na
forma e nos casos previstos nesta Constitulgfio.

§ 2° - Nfio serd objeto de deliberagfic proposta que vise conceder gratuidade em servigo piiblico prestado de
forma indireta, sem a correspondents indicagiio. da fonte de custeio,

*Neste sentido, confira-se o artigo 9° da Lei Federal n, 8987/95:

“Att. 9% A tarifa do servigo piiblico concedido seré fixada pelo prego da proposta vencedora da licitagdo e pre-
servada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato,

()

§ 42 Em havendo alteragfio unilateral do contrato que afete ¢ seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o
poder concedente deverd restabelecé-lo, concomitantements A alteraggio,”
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No Estado do Ric de Janeiro hd regra regulat6ria em sentido
diametralmente contririo, na medida em que o controle da concessdo do beneficio
social da isengdo do pagamento das tarifas foi instituido pela Lei Estadual n® 4.291,
de 22 de margo de 2004, que, nos artigos 6°, § 1° ¢ 9°, estabeleceu os requisitos
para a fruigho do direito de idoso, exigindo, para tanto, que seja ele portador de um
cartdo magnético que o identifique e que permita a contabilizagio das vezes em que
efetivamente se utilizou da gratuidade.

14 uma explicagdo regulatéria importante para justificar a existéncia dos
dispositivos legais acima referidos, sobretudo no Estado do Rio de Janeiro. E preciso
criar mecanismos técnicos hdbeis para o cumprimento efetivo e eficiente da regra do
artigo 112, § 2° da Constituicfio do Estado do Rio de Janeiro de 1989, que exige do
Poder Publico o custeio de gratuidades instituidas para servigos ptblicos concedidos.

Conforme se percebe, o Estado do Rio de Janeiro, visando regular e
regulamentar o exercicio legftimo do direito do cidadio acima de 65 anos de idade de
utilizar o servigo piblico de transporte, bem assim em compatibiliza-Io com a regra do
artigo 112, § 2° da CERJ/89, estabeleceu o sistema de bilhetagem eletrénica para tentar
impedir eventuais fraudes em processos administrativos revisionais de concessiio e
ou de permissio de servigo publico, impossibilitando que empresas concessiondrias
eventualmente possam vir a ser lesadas e/ou o poder publico acabe pagando por mais
gratuidades do que as que foram efetivamente utilizadas pelos idosos.

A meu sentir, desde que razoavel {como me parece se afigurar a regulagio
do Estado do Rio de Janeiro) e que niio impega o ficil acesso dos idosos ao sistema
de gratuidades (por exemplo: ndo podera o ente titular do servigo cobrar pelo cartio
eletronico e/ou limitar a sua utilizagio pelo idoso), creio ser constitucional o exercicio
da competéncia regulatdria pelos titulares do servigo, merecendo ser afastada a regra
do pardgrafo segundo do artige 39 do Estatute do Idoso, por ser norma federal aplicavel
apenas 4 Unido Federal e nfo aos Estados ¢ Municipio, exatamente para se manter a
intangibilidade dos postulados da separagdo de poderes e do pacio federativo.

Importante régistrar que a Presidéncia do Superior Tribunal de Justica,
quando da anélise da SLS n. 001070-RJ, entendeu plenamente compativel com o
puacto federativo & com a separagdo de poderes a regulagiio local de servigos publicos
concedidos para racionalizar o sistema de gratuidades, afastando, na espécie, a regra
do paragrafo segundo do artigo 39 do Estatuto do Idoso. Confira-se:

“Decido.

(s elementos contidos nos autos revelam a
possibilidade de lesic & ordem e & economia piblicas.
Com efeito, a determinagio do acérddo recorrido,
que amplia a decisio de primeiro grou antecipatoria
dos efeitos da tutela para permitir o ingresso dos idosos
nos velculos de transporte coletivo rodovidrio sem o
porte do cartdo RIOCARD e para estender tais efeitos
aos Onibus e microdnibus especiais, esharra frontalmente
na administragiio e controle do transporte piiblico de
puassageiros, gue sdo exercidos pelo Estado.

A implantagdo da bilhetagem eletronica, de outra parte,
nfo representa, por §i, desrespeito aos idosos on afronta
aos seus sagrados direijos. Ao contriric, o mecanismo,
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na medida em que permile a vacionalizacdo do sistema,
evita fraude e assegura a fiscalizagdo do Iransporie,
podendo vir a assegurar a uwiilizacfo do fransporte
coletivo de forma segura pelas pessoas idosas e também
pela populagiio do mumicipio em geral,

Penso, assim, que os argumenfos trazidos nesta medida
excepcional sdo suficientes para justificar o deferimento
do pedido € a restaurag@io dos efeitos da decisfo de
primeiro grau.

Diante disto, determino a suspensio do acérdie
proferido pelo Tribunal de Justiga do Estado do Rio
de Janeiro nos autos do Agravo de Instrumento n.
2008.00237993.

Comunique-se com urgéncia.

Publique-se,

Brasilia, 02 de jutho de 2009.

Ministro CesaR ASFOR ROCHA”

Desta forma, tenho que o artigo 39, § 2° da Lei Federal n, 10,741/2003
{Bstatuto do Idoso) constitul norma aplicdvel ao servigo publico de transpotte
federal, sendo plenamente possivel e legitimo aos demais entes da federagfio, quando
da regulagio dos seus servigos de transportes, estabelecer mecanismos técnicos
e tecnoldgicos habeis para a sistematizagiio do regime de gratuidades, desde que
razodveis e que nfio inibam, ainda que minimamente, o cidaddo idoso do exercicio
efetivo do direito a gratuidade, expressio real da cidadania.

CONCLUSAO

Sem a pretensdo de ter esgotado os temas objeto deste ensaio, concluo
perfilhando entendimento de que € possivel & Unifio Federal, no exercicio de uma
competéneia constitucional para tegular direito fundamental, intervir em servigos
publicos estaduais ¢ municipais para garantir beneficios sociais (gratuidades) aos
cidaddos. Todavia, poderfio as empresas concessiondrias pleitear junto aoc Poder
Concedente a recomposicio de eventual desequilibrio econdmico e financeiro do
contrato de concessio.

Ato continuo, sera do ente piblico titular do servigo objeto da intervengio
social heterdnoma realizada pela Unido Federal a competéneia para regular o modo de
fruigio da gratuidade, nio lhe sendo possivel, porém, criar embaragos ou exigéncias
irrazoaveis que acabem por afugentar os beneficidrios do direito constitucional ou legal
que lhes foi garantido.

142 R. Dir. Proc, Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011

DIREITO TRIBUTARIO E LINGUAGEM: (AINDA) ALGUMAS
CONSIDERACOES ACERCA DA IMPOSSIBILIDADE DA
TIPICIDADE TRIBUTARIA FECHADA.

Jogk VICENTE SANTOS DE MENDONCA.
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

Sumario: 1. Consideragdes iniciais; 2. Jeremy Bentham
e ad falicias da linguagem legislativa; ontem como
hoje?; 3. Norberte Bobbio e as possibilidades da
linguagem rigorosa: por uma teoria discursiva da ¢iéneia
Jjuridica; 4. Herbert Hart ¢ a textura aberta do Direito:
reconhecendo as fronteiras da linguagem legislativa;
5. A impossibilidade da tipicidade tributdria fechada:
a exigéneia de rigor na lingnagem ¢ de seguranga na
aplicagfo ndo coonesta absurdos; 6. Resultados objetivos
da investigac#io. Encetramento,

1. Consideragdes iniciais

No coragfio do Direito reside uma angistia. Angustia tio corrosiva que
lhe faria sumir suas pretensdes de cientificidade, ¢ que, para alguns, n%o seria grande
caso, mas também duvidaria de sua previsibilidade e, no limite, de sua racionalidade
— o que € problema e tanto. Rios de tinta jA correram sobre o assunto. Tantos ouiros
ainda vio correr. Nem por isso as conclusfes geram conforto. O nome dessa angdstia
¢ linguagem.

Pois sim: se o Direito quer set levado a sério, seus fundamentos precisam
estar presos ao chio, Dispositivos normativos sdo impressdes de tinta num papel.
Tal constatagiio, de fazer inveja ao conselheiro Acacio, esconde uma preocupante
verdade: o Direito s existe através e pela linguagem, e, se sua linguagem for vaga,
confusa ou contraditdria, os resultados de sua aplicagfo também o serdo. Sendo esse
o caso, negados seus objetivos — os famosos valores do Direito: Justica e Seguranga,
grafados com as maiusculas de termos tdo magnilogiientes quanto problematicos —, o
Diteito perde sua razo de ser, Vira arbitrio ou fantasia.

O plano deste escrito é simples. Num primeirc momento, pretende
repassar escrito tdo classico quanto negligenciado, Trata-se de texto do jurista e
filésofo utilitarista inglés Jeremy Bentham chamado Ararchical Fallacies: being and
examination of the Declarations of Rights issued during the French Revolution. Nele,
Bentham langa 4cidos comentérios a respeito da redagéio generalista ¢ imprecisa dos
documentos legislativos. Assim, essa primeira parte destaca os males da utilizagio
equivocada da linguagem juridica no texto legal. A segunda parte do presente trabalho,

‘BENTHAM, Jeremy. “Anarchical Fallacies: being and examination of the Declarations of Rights issued during
the French Revolution”, in Forks. Nova Iorque: Russel e Russel, 1962, v. I, p. 489 ss. Os trechos mais criticos
da doutrina do Direito Natural estiio citados o sitio da Internet hitp:/fwww.ditext.com/bentham/bentham.html.
Andlise didatica do escrito de Bentham ¢ a realizada por Pérez Luflo, desde logo recomendada. LUNG, Antenio
Entique Pérez. Derechos Humanos, Estade de Derecho y Cansn'!ufiun. 7" ed, Madri; Tecnos, 2001, pp. 25-29.
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