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Poder Judiciario
TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 4* REGIAO

APELACAO/REMESSA NECESSARIA N° 5050906-
04.2017.4.04.7100/RS

RELATORA: DESEMBARGADORA FEDERAL MARGA INGE BARTH TESSLER
APELANTE: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (AUTOR)

APELADO: UNIAO - ADVOCACIA GERAL DA UNIAO (REU)
APELADO: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT (REU)

RELATORIO

Trata-se de acdo civil publica ajuizada pelo Ministério
Publico Federal contra a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT e a Unido o objetivando a declaracao de ilegalidade do art. 3°, §
1° I e art. 4°, paradgrafo unico, I e II, do Decreto n® 5.934/2006, do do
art. 1°, do Decreto n° 3.691/00 e Resolucdes da ANTT que inviabilizam
o direito aos idosos da gratuidade e a compra de passagens no transporte
coletivo interestadual de passageiros com o desconto de 50% (cinquenta
por cento), previsto no art. 40 do Estatuto do Idoso, e o direito a
gratuidade das pessoas com deficiéncia, previsto no art. 1° da Lei n°
8.899/94, sob a alegacdo de abuso de poder regulatéorio na
regulamentacdo das gratuidades conferidas a tais grupos.

Restou reconhecida conexdo do presente feito com a A¢do
Civil Publica n® 5050333-29.2018.4.04.7100.

Processado e instruido o feito, sobreveio sentenca de
improcedéncia, cujo dispositivo restou assim redigido (evento 85 dos
autos originarios):

DISPOSITIVO
Ante o exposto julgo a demanda improcedente.

Acdo isenta de custas, nos termos do art. 4° I e IV, da Lei n’

9.289/96.

Sem condenacdo em honorarios, com base no art. 18 da Lei n°
7.347/1985, nos termos da _fundamentagdo.

Sentenca registrada e publicada eletronicamente. Intimem-se.
Espécie sujeita a remessa necessaria, por for¢a da aplica¢do do art.

19 da Lei 4.717/65 ao microssistema processual de tutela coletiva.
(Aglnt no REsp 1690987/MG, Rel. Ministro MARCO AURELIO
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BELLIZZE, TERCEIRA TURMA, julgado em 21/08/2018, DJe
30/08/2018 e REsp 1108542/SC, Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 19/05/2009, DJe 29/05/2009).

Irresignado, apela o MPF (evento 93). Sustenta, em suas
razdes recursais, que ha exercicio abusivo do poder regulamentar da
Unido e da ANTT quanto aos critérios adotados, porquanto imposta
restri¢ao indevida e ilegal ao exercicio de direitos que o legislador nao
restringiu, porquanto a regulamentagdo do artigo 40 da Lei no 10.741/03
limitou o beneficio previsto aos idosos ao servigo convencional de
transporte interestadual de passageiros, bem como permitiu a prestagao
do servigo na frequéncia minima. Aduz que a ANTT transbordou dos
limites pertinentes a regulamentacdo da area técnica, impondo restri¢ao
desproporcional a oferta do “bilhete do 1doso”, pois somente ha
obrigagdo do cumprimento da frequéncia minima na qual se exige o
oferecimento do chamado ‘“servigo convencional”. Por outro lado,
sustenta que o objetivo das legislacoes foi garantir aos idosos a
gratuidade de dois assentos e o desconto, no minimo, de cinquenta por
cento sobre a tarifa dos demais assentos, independentemente do tipo de
veiculo utilizado no transporte coletivo interestadual, sendo que a
restricdo desses beneficios importa em inovacdo na ordem juridica
vedada as normas meramente regulamentares. Ressalta que o STF
reconheceu a autoaplicabilidade do disposto no art. 40 do Estatuto do
Idoso, bem como a auséncia de prejuizo das empresas filiadas a8 ANTT,
tendo em vista a possibilidade de ressarcimento de possiveis prejuizos
pela Administragdo Publica, bem como reconheceu no julgamento da
ADI 3768/DF a eficacia plena e aplicabilidade imediata do direito ao
transporte gratuito aos idosos, tal como previsto no § 2o do artigo 230
da Constituigdo Federal, ressalvada, por outro lado, a necessidade de
observancia do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
autorizacdo, concessao ou permissao, sob o enfoque inclusive do
principio da solidariedade.

Oportunizadas as contrarrazoes (eventos 103, 104 e¢ 105),
vieram os autos a esta Corte para julgamento.

Em parecer, a Procuradoria Regional da Republica
manifestou-se pelo provimento do recurso (evento 04, PARECERI).

E o relatoério.

VOTO

O MPF postula, por meio da presente ACP, o
reconhecimento da ilegalidade de disposi¢des dos Decretos n°
5.934/2006 e n° 3.691/00 e de Resolugdes da ANTT , sustentando que
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regulamentagdo fere as gratuidades conferidas aos idosos e as
pessoas com deficiéncia, previsto pela Lei 10.741/2003 e pela Lei n°
8.899/94.

O Estatuto do Idoso prevé, em seu artigo 40, a reserva de
duas vagas gratuitas, por veiculo, para idosos com renda igual ou
inferior a dois saldrios minimos, no sistema de transporte coletivo
interestadual, bem como desconto de cinquenta por cento (50%), no
minimo, no valor das passagens, para os idosos que excederem as vagas
gratuitas, com renda igual ou inferior a dois salarios minimos, verbis:

Art. 40. No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-
a, nos termos da legislagdo especifica:

1 — a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos,

11 — desconto de 50% (cingiienta por cento), no minimo, no valor das
passagens, para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos.

Pardgrafo unico. Caberd aos oJrgdos competentes definir os
mecanismos e o0s critérios para o exercicio dos direitos previstos nos
incisos I e I1.

Quanto as pessoas com deficiéncia, os artigos 1° e 2° da
Lei 8.899/94 apontam o que segue:

Art. 1° E concedido passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia,
comprovadamente carentes, no sistema de transporte coletivo
interestadual.

Art. 2° O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de noventa
dias a contar de sua publicagdo.

Em que pese a insurgéncia do MPF, na hipotese vertente, a
referida normativa limitou-se a explicitar o direito previsto no artigo 40
da Lei 10.741/03 e nos artigos 1° e 2° da Lei 8.899/94, ao definir
conceitos e estabelecer condi¢cdes para seu exercicio, nao se podendo
perder de vista que a medida requerida pelo MPF deve atender o
necessario e indispensavel equilibrio econdomico-financeiro do contrato,
nos moldes do artigo 175 combinado com o art. 37, XXI, da
Constituicao:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre atraveés de licitagdo, a
prestagdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissiondrias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condigoes de caducidade, fiscalizagdo e

rescisdo da concessdo ou permissdo;

1I - os direitos dos usuarios;
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1II - politica tarifaria,

1V - a obrigag¢do de manter servigo adequado.

()

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servigos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condic¢bes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de
pagamento, mantidas as condigoes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica
e economica indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigacoes.

Nas palavras do Juizo a quo, a providéncia requerida pelo
MPF requer a atuacdo da propria Administracdo, além do que a
delegacdo do assunto para os orgdos competentes, como a ANTT, ¢
providéncia administrativa de cardter essencial, tendo em vista se tratar
de prestagdo de servicos publicos sujeito ao regime da
concessao/permissao.

Manifesto adesao aos fundamentos constantes da sentenca,
uma vez que os Decretos n° 5.934/2006 e n° 3.691/00 e as Resolucdes
da ANTT atacadas ndo sao ilegais, nem extrapolam o poder
regulamentar.

Transcrevo as razoes de decidir do Juizo a quo, adotando-
as integralmente:

Quanto ao mérito, a questdo foi bem enfrentada pelo juiz MURILO
SCREMIN CZEZACKI:

2.1. O artigo 40 do Estatuto do Idoso diz:

Art. 40. No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-
a, nos termos da legislacdo especifica:

1 — a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos,

11 — desconto de 50% (cingiienta por cento), no minimo, no valor das
passagens, para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos.

Pardgrafo unico. Caberd aos Jrgdos competentes definir os
mecanismos e 0s critérios para o exercicio dos direitos previstos nos
incisos I e I1.

Ja os artigos 1°e 2°da Lei 8.899/94 apontam:
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Art. 1° E concedido passe livre ds pessoas portadoras de deficiéncia,
comprovadamente carentes, no sistema de transporte coletivo
interestadual.

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

Da detida leitura das normas acima destacadas é possivel perceber
que o legislador ordindrio delegou a regulagdo da matéria as
instdancias administrativas.

O MPF questiona o teor dos Decretos, relatando que estdo inovando
no ordenamento juridico para criar restrigoes ndo amparadas na
legislagdo, mas a propria legislagdo assim garante. Ademais, o
Supremo Tribunal Federal ja entendeu que as disposicoes infralegais
sdo validas e devem ser cumpridas, o que conflita com a tese
defendida na exordial.

No Agravo Regimental na Suspensdo de Seguranca 3.052/DF o
Plenario da Corte entendeu que:

"O art. 40 da Lei 10.741/03 (Estatuto do Idoso) prevé, entre outros, a
reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios minimos, nos termos de
Regulamento. Prevé-se também que desconto de 50% (cinquenta por
cento), no minimo, no valor das passagens, para os idosos que
excederem as vagas gratuitas, e que comprovem ainda renda igual ou
inferior a dois salarios minimos.

O art. 9° do Decreto n° 5.936/06 consagra que 'disponibilizado o
beneficio tarifario' a ANTT e o concessiondrio ou permissiondrio
adotag¢do as providéncias cabiveis para a manutengdo do equilibrio
economico-financeiro do contrato, nos termos do art. 35 da Lei n°
9.074/95.

O que se tem, até o presente momento, é o disposto no art. 8° da
Resolugdgo ANTT n° 1.692/06, que diz que a referida agéncia
reguladora em Resolu¢do Especifica estabelecera a revisdo da
planilha tarifaria para a recomposi¢cdo do equilibrio econdomico-

financeiro do contrato, adiando-se a providéncia determinada pelo
art. 35 da Lei n°9.074/95.

E notério,, portanto, que a questio exige providéncia administrativa,
tendo em vista o disposto no artigo 175 combinado com o art. 37,
XXI, da CF 88.

E certo que a Constituicdo prevé em seu art. 230 que 'a familia, a
sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas,
assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo sua
dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida'.

Afigura-se inequivoco que a Lei n° 10.741/03, que concede o
beneficio da gratuidade nos transportes coletivos para idosos com
renda igual ou inferior a dois salarios minimos, confere parcial
concretiza¢do a norma constitucional em aprego.

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

Nao ha duvida, ademais, de que negar em sede cautelar aos idosos o
beneficio conferido pela lei questionada afigurar-se-ia sumamente
injusto e, porque ndo dizé-lo, flagrantemente desproporcional.
Suposto prejuizo ou desequilibrio de custos na equagdo da prestagdo
dos servigcos concedidos pode ser eventualmente superado, a partir da
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atuacdo da propria Administracdo, ou desta em conjunto com as
prestadoras do servico. Talvez esse assunto possua maior relevo que
a propria controversa desenvolvida em torno do art. 195, § 5, da
Constitui¢cdo".

(SS 3052 AgR, Relator(a): Min. GILMAR MENDES (Presidente),
Tribunal Pleno, julgado em 17/02/2010, DJe-045 DIVULG 11-03-
2010 PUBLIC 12-03-2010 EMENT VOL-02393-01 PP-00138
LEXSTF v. 32, n. 376, 2010, p. 232-246).

O STF analisou a norma e compreendeu, indiretamente, que a
delegacdo do assunto para os orgdos competentes (como a ANTT) é
providéncia administrativa de cardater essencial, tendo em vista se
tratar de presta¢do de servigcos publicos sujeito ao regime da
concessdo/permissdo. Em nenhum momento entendeu que as
Resolugoes sdo ilegais ou extrapolam o poder regulamentar. Ao
reves, permitiu que o tema fosse assim regulado.

Além disso, na época em que a legislacdo protetiva foi editada, o
Superior Tribunal de Justica (STJ) chegou a decidir que o artigo 40
do EI ndo possuia aplicagdo imediata, dependendo da edi¢do de
Decreto Regulamentador. Reconheceu, portanto, que o direito per
si ndo existe apenas e tdo somente com base no artigo de lei, mas
exige que a matéria seja equacionada pelas autoridades
administrativas em diretivas proprias, tal qual dispoe a delegacao
legal.

AGRAVO REGIMENTAL - GRATUIDADE DE TRANSPORTE
TERRESTRE INTERESTADUAL AO IDOSO - SUSPENSAO
SEGURANCA - INDEFERIMENTO - MANUTENCAO DO
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO CONTRATO -
LESAO A ORDEM PUBLICA NAO CONFIGURADA.

1. Ndo se examina em pedido de suspensdo lesdo a ordem juridica,
cuja andlise fica resguardada as vias recursais ordinarias.

2. Ao estabelecer um servico de transporte de natureza assistencial
em_favor dos idosos de baixa renda o legislador exigiu, como

para_regulamentar sua execucdo na integralidade. Diante da
inexisténcia de legislacdo especifica ndo ha que se falar em eficacia
do dispositivo legal.

3. O servigo de transporte coletivo rodovidrio se realiza por agdes de
empresas mediante contratos de concessdo, permissdo ou autoriza¢do
firmados com o Poder Publico. Sdo portanto contratos
administrativos nos quais, desde a celebragdo, deve estar prevista a
forma de ressarcimento, pelo Estado, das despesas da empresa na
execugdo do servigo publico.

4. Mesmo nos contratos administrativos, ao poder de alteracdo
unilateral do Poder Publico contrapoe-se o direito que tem o
particular de ver mantido o equilibrio econémico-financeiro do
contrato, considerando-se o encargo assumido e a contraprestagdo
pecuniaria garantida pela administragao.

5. A Constitui¢do Federal exige que nenhum beneficio ou servigo da
seguridade social seja criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio.

6. Ndo havendo lesdo a quaisquer dos bens juridicos tutelados pela
norma de regéncia, é de ser negada a suspensdo requerida.

7. Agravo ndo provido.

(AgRg na SS 1.404/DF, Rel. Ministro EDSON VIDIGAL, CORTE
ESPECIAL, julgado em 25/10/2004, DJ 06/12/2004, p. 177)
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Nesse sentido, entendeu o STJ que o artigo 40 do Estatuto do ldoso
ndo é quem dita as regras especificas de sua aplica¢do, mas outras
normas a sevem editadas. Logo, ndo é possivel alega que os Decretos
e Resolugoes extrapolaram o dmbito de aplicacdo se as Cortes
Superiores ja entenderam que essa matéria deve ser tratada em base
especifica.

Alias, o proprio MPF ja propos A¢do Civil Publica no dmbito da

4% Regido para exigir que estas normas complementares (que agora
impugna) fossem cumpridas pelas empresas de transporte, assumindo
a validade destas disposicoes:

ACAO CIVIL PUBLICA. TRANSPORTE INTERESTADUAL DE
PASSAGEIROS. ESTATUTO DO IDOSO. GRATUIDADE.
DECRETO 5.934/06.

1. O Estatuto do Idoso, em seu artigo 40, prevé a reserva de duas
vagas gratuitas, por veiculo, para idosos com renda igual ou inferior
a dois salarios minimos, no sistema de transporte coletivo
interestadual, bem como desconto de cinquenta por cento (50%), no
minimo, no valor das passagens, para os idosos que excederem as
vagas gratuitas, com renda igual ou inferior a dois salarios minimos.
2. A edicdo do Decreto n° Decreto 5.934, de 18 de outubro de 2006
explicitou o direito previsto no artigo 40 da Lei 10.741/03 ao definir
conceitos e estabelecer condicdées para seu exercicio, Ssem
menosprezar o necessdrio e indispensavel equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

3. A revisdo da planilha tarifaria para recomposicdo do equilibrio
economico-financeiro, nos termos da Resolugdo 1.692/2006 da ANTT,
far-se-a mediante a comprovagdo de que o beneficio concedido aos
idosos desequilibre os contratos (Precedente do STJ).

4. O referido beneficio ndo é custeado pelo or¢amento da Seguridade
Social, ndo integrando o direito contido no artigo 40 do Estatuto do
Idoso a categoria de assisténcia social. 5. Apelag¢oes improvidas.
(TRF4, APELREEX 2005.70.01.008042-9, TERCEIRA TURMA,
Relator FERNANDO QUADROS DA SILVA, D.E. 10/11/2011).

O mesmo raciocinio se aplica ao caso das pessoas com deficiéncia,
como ja decidiu o STJ:

RECURSO ESPECIAL - TRANSPORTE AEREO GRATUITO DE
PESSOAS DEFICIENTES - LEGITIMIDADE DO MINISTERIO
PUBLICO - LEI 8899/94 -  NECESSIDADE DE
REGULAMENTACAO - RISCO DE DESEQUILIBRIO NO
CONTRATO DE CONCESSAO - ANTECIPACAO DE TUTELA -
REVOGACAO.

1. O Ministério Publico tem legitimidade para propor agdo civil
publica em favor dos portadores de deficiéncia fisica.

2. Em homenagem ao equilibrio do contrato de concessdo, revoga-
se antecipacio de tutela que obriga as empresas aéreas a
transportarem, gratuitamente, pessoas portadoras de deficiéncia.
Para que tal aconteca é necessdrio que exista regulamentacio
especifica da Lei 8.899/94, com a previsio da contrapartida
financeira, de responsabilidade do Estado.

(REsp 677.872/PR, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, Rel. p/
Acorddao Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, TERCEIRA
TURMA, julgado em 28/06/2005, DJ 08/05/2006, p. 202)

7/9



22/08/2022 12:17

https://eproc.trf4.jus.br/eproc2trf4/controlador.php?acao=acessar_documento_publico&doc=41658873196961889595578615990&evento=40400...

RELVOTO

O que aparenta, na verdade, é que o MPF esta questionando a
propria constitucionalidade do paragrafo unico do artigo 40 do EI e
do artigo 2° da Lei 8.899/94. Isto porque pretende discutir a propria
forma como os beneficios foram elaborados (periodicidade, forma de
aplicagdo), mas sem nada dispor sobre a propria regra legal que
permite essa delegacdo.

Em outras palavras, pretende discutir o proprio conteudo das normas
regulamentares, mas sem nada tecer comentarios sobre a delegacdo
conferida pela Lei.

E preciso reconhecer que a perspectiva moderna do Direito
Administrativo cada vez mais relega a discussdo de assuntos técnicos
para orgdos especializados, aptos a ter profundo conhecimento da
matéria. Bem por isso que o principio da legalidade cada vez mais
vem sendo substituido pelo principio da juridicidade, demonstrando
que o Congresso Nacional ndo consegue regular com profundidade
todas as matérias do cotidiano brasileiro. Em se tratando de
Agéncias Reguladoras (como a ANTT), essa tematica é ainda mais
evidente.

Na presente situagdo o MPF quer discutir os critérios adotados pela
Agéncia Reguladora e pelo Poder Executivo, se imiscuindo na
propria discricionariedade técnica que a legislagdo conferiu aos
réus.

Ndo observo, portanto, probabilidade de direito nas alegacdes da
exordial.

O TRF4 confirmou a decisdo nos seguintes termos:

O artigo 40, do Estatuto do Idoso, possui a seguinte reda¢do:

Art. 40. No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-

d, nos termos da legislacdo especifica: (Regulamento) (Vide Decreto
n’5.934, de 2006)

1 — a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos,

11 — desconto de 50% (cingiienta por cento), no minimo, no valor das
passagens, para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com
renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos.

Paragrafo unico. Cabera aos orgdos competentes definir os
mecanismos e os critérios para o exercicio dos direitos previstos nos
incisos [ e II.

Os artigos 1° e 2° da Lei n° 8.899/1994, por sua vez, estdo assim
redigidos:

Art. 1° E concedido passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia,
comprovadamente carentes, no sistema de transporte coletivo
interestadual.
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Art. 2° O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de noventa
dias a contar de sua publicagdo.

No caso em andlise, da leitura dos dispositivos acima transcritos,
verifica-se que o legislador ordindrio delegou a regulamentacdo da
materia as instancias administrativas. Nesse contexto, ndo vislumbro,

ao menos em um juizo de cogni¢do sumaria, a probabilidade do
direito.

S3o essas as razdes que me fazem negar provimento
ao recurso de apelacdo, mantendo a sentenga de procedéncia proferida
em primeiro grau.

Dispositivo

Ante o exposto, voto por negar provimento ao reexame
necessario e a apelacao.

Documento eletronico assinado por MARGA INGE BARTH TESSLER, na forma do artigo
1°, inciso III, da Lei 11.419, de 19 de dezembro de 2006 e Resolugdo TRF 4* Regido n°® 17, de
26 de marco de 2010. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel no
enderego  eletronico  http://www.trf4.jus.br/trf4/processos/verifica.php, = mediante o
preenchimento do codigo verificador 40003353309v6 e do codigo CRC a770f119.
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