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RESUMO: O presente artigo se propoe a tratar da competéncia estadual
para instituir politicas de transportes e os limites que lhes foram
impostos pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de ADIs, considerando
a reparti¢cdo de competéncias da Constituicdo Federal de 1988 e a relacao
entre o papel dos estados na instituicdo dessas politicas e o cumprimento
do objetivo da Republica Federativa do Brasil de garantia do
desenvolvimento nacional. Dessa forma, o trabalho apresenta uma
proposta de evidenciar o papel que a Constituigdo de 1988 atribuiu aos
Estados-membros em matéria de transportes, nos dispositivos que
tratam das reparticobes de competéncias para, a partir desse ponto,
analisar os tratamentos que as Constituigoes Estaduais outorgaram a
matéria e os limites que lhes foram impostos pelo Supremo Tribunal
Federal, em julgamentos de Agdes Diretas de Inconstitucionalidade,
desde 1988. Para tanto, fez-se necessaria a realizacgdo de uma pesquisa
bibliografica em matéria de repartigdo de competéncias do Estado Federal
brasileiro, uma pesquisa legislativa em dispositivos das Constituigoes
Estaduais, e uma pesquisa jurisprudencial, em especial de decisées do
STF em ADIs, que permitiram a analise desvelar a extensio e os limites
do papel dos Estados-Membros em matéria politica de transportes.
Palavras-chave: Transportes. Estado Federal. Autonomia. Estados-
membros. Competéncia.

ABSTRACT: The article that follows proposes to deal with the state
competence to institute transport policies and the limits imposed on them
by the Federal Supreme Court in ADIs, considering the division of powers
of the Federal Constitution of 1988 and the relationship between the role
of the states the implementation of these policies and the fulfillment of
the objective of the Federative Republic of Brazil to guarantee national
development. In this way, this paper presents a proposal to highlight the
role that the Constitution of 1988 assigned to the Member States in the
field of transport, in the provisions that deals with the division of
competences, to analyze the treatments that the State Constitutions
granted to the subject and the limits imposed on them by the Federal
Supreme Court, in judgments of Direct Actions of Unconstitutionality,
since 1988. For this purpose, a bibliographical research on the division of
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competences of the Brazilian Federal State was necessary, as well as
legislative research in provisions of the State Constitutions, and
jurisprudential research, in particular decisions of the STF in ADIs, which
allowed the analysis to reveal the extent and limits of the role of the
Member States in transport policy.

Keywords: Transport. Federal State. Autonomy. Member states.
Competence.

1. Introducao

A Constituicio Federal de 1988 ¢é considerada a primeira
Constituicdo brasileira que outorga ao Estado um papel
desenvolvimentista, e i1sso se comprova pela leitura da Carta na sua
integralidade mas, em especial, quando da leitura do artigo 3° que trata
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, entre os
quais destacamos do inciso II, que institui o desenvolvimento nacional
como uma dessas finalidades a serem perseguidas pelo Estado. Havemos
de destacar que figura entre os pilares do desenvolvimento de um pais
com dimensées continentais, como é o caso do Brasil, a institui¢ao de
politicas de infraestrutura que corroborem para a efetivacdo dos objetivos
instituidos pela Constituicdo de 1988. As politicas de transporte séo,
pois, parte desse rol de a¢oes fundamentais infraestruturais.

Ja mencionamos as dimensdes territoriais do Brasil como de
proporc¢oes continentais, e essas dimensées implicam num compromisso
do Estado com o planejamento de agbes que consideram as
particularidades regionais, especialmente porque a propria Constituicio
de 1988 reconhece a existéncia de desigualdades regionais no mesmo
artigo supramencionado, em seu inciso I, quando inclui no rol de
objetivos da Republica Federativa do Brasil a reducido dessas e das
desigualdades sociais. Entretanto, a organizacao federativa brasileira
traz como principio em si a autonomia dos entes federativos, o que pode

colaborar para uma pulverizacdo dos papeis de planejamento e execucio
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de acgoes capazes de considerar as peculiaridades rua regiées brasileiras.
Some-se a 1sso a reparticdo de competéncias adotada na Carta de 88 que,
entre tantas outras caracteristicas relevantes, encontramos a
competéncia concorrente para legislar em Direito Economico e
Urbanistico.

Sobre essa relacdo entre a Constituicio Federal e o préoprio
Federalismo é possivel afirmar que se trata de vinculo tao imbricado que
Raul Machado Horta, ao tratar da Organizagdo Constitucional do
Federalismo, considera sabiamente que a Constituicio é pressuposto
originario da Federacao, entendida essa como sendo uma criag¢ao juridico-
politica instituida por aquela. Para o autor, o que existe entre ambos é
uma relacdo de causalidade de modo que é sempre uma constituicio
inaugural que estabelece as diretrizes basilares de cada Estado Federal
(HORTA, 1985). E é exatamente entre essas diretrizes basilares que se
encontra o a garantia do desenvolvimento nacional e a efetivacdo da
autonomia dos entes federativos nos dispositivos que tratam da
reparticdo de competéncias.

Considerada entao a finalidade desenvolvimentista proposta pela
Constituicado de 1988, a outorga aos Estados-membros da competéncia
concorrente para legislar em Direito Economico, e o papel das politicas de
infraestrutura - entre as quais destacamos as politicas de transportes,
para o bom funcionamento de um federalismo cooperativo, capaz de
consolidar os objetivos instituidos por sua Lei Maior -, o presente
trabalho se propde a tratar do papel outorgado aos Estados-membros em
matéria de instituicdo de politicas de transportes com destaque para a
importancia dessas no planejamento e execucao de politicas de superacio
do subdesenvolvimento.

Para tanto, as analises partirdo, incialmente, das interpretacoes

referentes a reparticdo de competéncias dos Constituintes Decorrentes, e
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dos resultados dessas interpretagdes no quesito politicas de transportes
nas Constitui¢oes Estaduais para, num segundo momento, tratarmos dos
limites desses entes nessa matéria, consideradas as interpretacoes sobre
a sua competéncia feitas pelo Supremo Tribunal Federal, quando da
ocasido do exercicio do controle de constitucionalidade abstrato de
politicas de transportes instituidas pelos Estados-membros. A tematica
constitul matéria que demanda uma pesquisa especifica porque, em
matéria de competéncia para instituir politicas urbanas e de
infraestrutura, a atual outorga constitucional de responsabilidade pelas
politicas de transportes apareceu em mais de um dispositivo da Carta de
1988, de forma expressa - e as vezes implicita -, como competéncia comum
e/ou concorrente de entes federativos, ou mesmo como competéncia
exclusiva ou privativa da Unido.

Todavia, 1sso ndo implica afirmar que todos os dispositivos da
Constituicao de 1988 trataram do compromisso com o tema da mesma
forma, outorgando o mesmo papel a mais de um ente federativo e, por esse
motivo, a proposta aqui apresentada tem por objetivo partir do recorte
das competéncias instituidas na Constituicio de 1988 nessa matéria
para extrair qual fol exatamente o papel dos Estados-membros,
considerando primeiramente o que esta expresso no texto constitucional
para, em seguida, proceder a uma exposicao da interpretaciao que o STF
tem dado ao assunto, a partir da producio constitucional estadual sobre
transportes.

Além disso, havemos de considerar o papel residual que a
Constituicado Federal de 1988 outorgou aos Estados-membros quando da
reparticio de competéncias legislativas, o que pode ter, paradoxalmente,
numa analise aprioristica, aumentado a inseguranca do Constituinte
Decorrente ou dirimido quaisquer duvidas decorrentes da competéncia

daquele ente na referida matéria. Além disso, a competéncia residual
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serve também as interpretagoes do Supremo Tribunal Federal, quando da
obscuridade de determinadas competéncias federativas. Eis a razao pela
qual se faz necessaria uma analise pontual sobre a competéncia dos
Estados-membros para instituicido de politicas de transportes.
Considerando a competéncia estadual para elaboragdao da prépria
Constituicdo como parte dos poderes que compdem a autonomia deste
enquanto ente federativo, cumpre destacar que Gabriel Ivo conceitua como
um poder que os Estados-Membros possuem de elaboracdo das suas
proprias constituigoes, e o classifica como Poder Constituinte Decorrente
(IVO, 1997, p. 100). Nesse sentido, o referido poder da inicio a sequéncia
de deliberagcbes normativas que sao de competéncia dos KEstados-
Membros, e que foram assim prescritas pela Constituicdo Federal. Estes
parénteses se justificam pelo fato de haver diversas controvérsias
envolvendo o termo “poder constituinte" para essa prerrogativa estadual,
controvérsias essas que nao serdo aqui desenvolvidas por nao

apresentarem indispensavel relevancia ao tema proposto pelo trabalho.

Importante tdo somente destacar que adotamos a nomenclatura
proposta por Ivo, sob a égide do presente conceito, por concordarmos se
tratar de um Poder Constituinte, especialmente porque ele da concretude
aos postulados do referido Poder Originario. Adotamos a ideia que a
“constituicdo”’, em seu sentido inclusive semantico, e por 1sso escrevemos
em minusculo, ganha concretude e se integraliza de fato também com a
elaboracdo das Constituicbes Estaduais, que sao os instrumentos
juridicos que efetivam tanto a capacidade de auto-organizacio,
autoadministracao e autogoverno dos Estados-membros, quanto a propria
autonomia dos entes, caracteristica do Federalismo.

Dito isto, como proposta de enfrentamento da problematica central

apresentada, o presente artigo buscou evidenciar a pulverizacio
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constitucional na reparticdo de competéncias envolvendo transportes e os
reflexos na elaboracdo das Constitui¢oes Estaduais para, diante do
tratamento da matéria pelo Constituinte Decorrente, analisar a
interpretacdo do Supremo Tribunal Federal sobre o papel dos Estados-
membros na institui¢ao de politicas dessa matéria, para que pudéssemos
chegar a conclusées sobre quais sdo os limites e a extensdo da
competéncia dos Estados-membros, partindo de um recorte prioritario de
dispositivos  constitucionais estaduais que foram  declarados
inconstitucionais, em matéria de politicas de transportes.

Subsidiaram as bases tedricas das analises tedricos que trataram
dos debates constitucionals e economicos com propriedade tals como
André Ramos Tavares, Celso Furtado, Gabriel Ivo, Giovami Clark, Raul
Machado Horta e André Luiz Borges Netto. Além desses referenciais, a
Constituicdo Federal, as Constituicoes Estaduais e algumas Acgées
Diretas de Inconstitucionalidade integraram uma base de dados sobre a
qual incidiram analises a partir dos postulados tedricos
supramencionados. Cinco ADIs foram identificadas como potenciais bases
jurisprudenciais para composi¢io da pesquisa, e sao elas: ADI 851-0/Rd,
845-5/AP, 2649-6/DF (sobre lei distrital), 2349-7/ES e 107-8/AM, sendo
quatro delas referentes especificamente a dispositivos de Constitui¢oes
Estaduais. Vejamos entdao quais foram os pontos altos desse estudo a

seguir.

2. Politicas de transportes e a reparticao de

competéncias na Constituicao Federal de 1988
Conforme exposi¢iao introdutéria da tematica, o federalismo traz
em si mesmo a ideia implicita de organizacao politica de Estado que deve

estar baseada na solidariedade e na cooperacgao e, no caso brasileiro, essa
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forma de organizacdo passa pelo desafio de administrar as diversas
aspiracoes referentes ao desenvolvimento nas distintas regibes que o
integram, nas palavras de Furtado, que complementa a ideia afirmando
que a raiz da riqueza cultural brasileira esta na diversidade das suas
regides, e a preservacado dessa riqueza exige que o desenvolvimento
material se difunda por todo territério nacional. E, para tanto, as politicas
estaduais de infraestrutura representam papel fundamental na
superac¢ao do subdesenvolvimento, entre elas se encontram as politicas de
transportes. (FURTADO, 2013, p. 378)

Antes de tratar especificamente das disposi¢does constitucionais
sobre transportes, e a forma como as competéncias nessa matéria foram
tratadas na Carta de 1988, mister se faz destacar o lugar das politicas de
transportes nos processos de participacdo do Estado na vida privada, para
fins de reiterar a importancia da matéria no cumprimento dos objetivos
da Republica Federativa do Brasil de promoc¢ao do desenvolvimento
nacional ou, nas palavras de Furtado, para a superagcdo do
subdesenvolvimento.

Nesse sentido, corroboramos com as palavras de André Ramos
Tavares (2017) que, ao tratar de acesso a infraestrutura rodoviaria, nos
chama a atencdo para o fato de que a Constituicio Econémica tem por
finalidade, entre outras, encontrar a “revelacdo normativa prioritaria”
para o desenvolvimento, o que traz em si implicagbes como a elaboracio
de instrumentos normativos que consagrem a livre iniciativa e, do mesmo
modo, o Estado Social e a organizacido da atividade econéomica. Para
Tavares, a infraestrutura rodoviaria é um exemplo de como essa
Constituicdo Econdémica, considerando inclusive os seus pressupostos
socioeconomicos, pode atuar na mesma direcdo de interesses
empresariais tipicos. Note-se que a correlacao tratada pelo autor diz

respeito a infraestrutura rodoviaria e ao espaco ocupado por essas
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politicas na ordem econdémica e no planejamento e execuc¢do de politicas
que vao ao encontro do desenvolvimento nacional. Esse destaque nos
permite, mals uma vez, retirar a importancia de se pensar politicas de
transportes como elemento essencial ao cumprimento dos objetivos
instituidos na Constitui¢do de 1988.

Nesse mesmo sentido, Anthony B. Atkinson (2015), ao tratar da
realidade de paises desenvolvidos e do lugar da desigualdade na
continuidade do progresso economico e social dessas regides afirma que a
analise economica padrdo, ao desconsiderar as precaugbes inseridas no
projeto institucional de protecdo social, acaba por ignorar que haja
contribui¢oes deveras positivas do Estado do bem-estar social para o
desempenho economico. Isso refor¢a a ideia apontada por Tavares de que é
possivel pensar o desenvolvimento econémico e social a partir de politicas
de organizacao da atividade economica pelo Estado, sem necessariamente
obstar os interesses da iniciativa privada. Em verdade, politicas com esse
escopo de abrangéncia acabam por efetivar ndo s6 o objetivo da garantia
do desenvolvimento, mas também o fundamento da Republica Federativa
do Brasil de valor social da livre iniciativa.

Diante da importancia da matéria, necessario se faz elencar o papel
de cada ente federativo nos processos legislativos e administrativos
correlatos a transportes. Ainda sobre a pesquisa recente realizada por
Tavares (2017) sobre acesso a infraestrutura rodoviaria e praticas
administrativas inconstitucionais, ja mencionada, o autor encerra o
debate com a conclusdo de que o Poder Publico nido tem sido eficiente na
viabilizacdo de um sistema nacional de desenvolvimento viario conforme
exige a Constituicao Federal de 1988.

A nossa hipétese é que, em partes, essa 1neficiéncia apontada pelo
autor supracitado pode estar relacionada ao fato de que os papeis de cada

ente federativo na matéria podem nao estar ainda bem definidos para os
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Estados-membros, em termos de extensdo e limites das suas
competéncias, ao menos é o que indicam as decisées em Ac¢oes Diretas de
Inconstitucionalidade analisadas neste artigo. Tanto a pesquisa de
Tavares (2017), quanto os debates tedricos sobre desenvolvimento e
politicas de infraestrutura, e as ADIs aqui analisadas, revelam a
importancia do bom funcionamento do federalismo cooperativo em
matéria de  transportes também para a  superacdo do
subdesenvolvimento, e o quao importante é que as competéncias
federativas brasileiras estejam claras e bem definidas para todos os
entes, para que essa cooperac¢io possa acontecer na sua plenitude.

Inicialmente cumpre trazer ao trabalho uma breve apresentacgao
dos dispositivos constitucionais cuja matéria explicita ou implicita é
objeto da presente analise, ou seja, cabe-nos uma sumaria exposi¢io
daquilo que convencionamos chamar de pulverizacdo de dispositivos
constitucionais sobre competéncia em transportes, e que pode ter gerado
algumas incertezas quando da elaboracdo de politicas nessa matéria
pelos Estados-membros, desde a promulgacdo das Constituigoes
Estaduais. Para inaugurar a referida exposicao, podemos citar o artigo 23,
incisos IX e X da Constituigdo Federal de 1988, que trata das
competéncias comuns, dispositivo que traz para a responsabilizac¢ao dos
entes federativos, em conjunto, o combate as causas da pobreza e aos
fatores de marginalizacgao, para promocio da integracao social de setores
desfavorecidos. (BRASIL, 1988).

Ora, e se a marginalizacdo e segregacdo urbana estiverem
relacionadas a uma politica de transportes ineficiente na promoc¢ao da
integracdo entre Aareas urbanas? Teriam, os Estados-membros,
competéncia comum para instituir, por lei, politicas de transportes?

A resposta a esse questionamento s6 aparece quando da leitura

conjunta dos artigos correlatos as competéncias dos entes federativos, e
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podemos citar, na sequéncia, os artigos 21 inciso XX e 22, inciso XI, como
alternativa a uma resposta sobre o questionamento supracitado. Esses
extratos da Constituicao Federal postulam que compete exclusivamente a
Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”, e privativamente
ao mesmo ente legislar sobre transporte e transito (BRASIL, 1988, art.
22). Até aqui, se tomarmos por base os artigos até entdo expostos, seria
possivel aduzir que a competéncia dos Estados-Membros em matérias
urbanas habitacionais, de saneamento e transportes, restringe-se a
adocao de politicas locais ou regionais de execucdo de diretrizes nacionais,
ja que legislar sobre o tema e instituir diretrizes de transportes urbanos
compete a Unido. Aos demais entes, teria restado, entdao, a incumbéncia
de planejar e executar programas de construcdo de moradias e de
saneamento basico, conforme competéncia comum ja mencionada.

Diante de todo o exposto, e considerando que a Constituigcao
Federal de 1988 adota o critério da residualidade para definir o papel dos
Estados-membros na reparticio de competéncias, podemos concluir, a
partir do texto constitucional e de uma leitura na literalidade dos
dispositivos, seguindo os ditames tedricos de uma interpretacao
gramatical e uma analise constitucional por exclusdao, que compete aos
Estados-Membros legislar em matéria de Direito Econdémico e
Urbanistico, sobre tudo aquilo que nao seja enquadrado em instituicao de
“diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento bdasico e transportes urbanos”, nem tampouco que se
enquadre no papel de legislar sobre transporte e transito.

Considerada, entdo, essa interpretacio gramatical e, ao mesmo
tempo, articulada dos artigos da Constituicio Federal que tratam das
competéncias dos entes federativos, parece claro que transporte

especificamente urbano é matéria que nio compete aos Estados-
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membros, uma vez que legislar sobre transportes e instituir diretrizes de
transportes urbanos, com fim no desenvolvimento das cidades, compete a
Uniao.

Ademais, apesar de competir concorrentemente aos KEstados, a
Unido e ao Distrito Federal legislar sobre Direito Economico e Direito
Urbanistico, é aos municipios que incumbe organizar e prestar o servigo
de transporte coletivo e legislar sobre assuntos de interesse local,
conforme disposto no artigo 30, incisos V e I, respectivamente (BRASIL,
1988). A propoésito, Borges Netto afirma que essa competéncia concorrente
pode ser conceituada como aquela que abre a possibilidade de atuacio
conjunta de duas ou mais entidades federadas sobre uma mesma
matéria, como é o caso das normas de Direito Economico e de Direito
Urbanistico. (BORGES NETTO, 1999, p. 46).

Sobre o lugar dos municipios da institui¢do de politicas urbanas,
entre as quals se inserem também as de transportes, André Ramos
Tavares nos recorda a importancia de destacar, num debate como este, o
art. 182 da Constituicdo Federal, que vincula a atividade municipal ao
desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e a garantia do bem-estar
de seus habitantes, como parte da meta estabelecida pela Constituicao
Federal de funcionamento de um federalismo cooperativo, que tem por
finalidade, entre outras, a promoc¢ao de interesses e direitos sociais.

Ainda segundo o autor, é papel do Plano Diretor conferir ao
planejamento urbano uma dinamica que atenda aos direitos sociais.
Nesse sentido, ao atender aos direitos sociais, também o Plano diretor
contribui para a efetivagdo do desenvolvimento econémico e social que se
preocupa com a reducdo de desigualdades sociais. (TAVARES, 2018, p.
501)

Outrossim, apesar das politicas de transportes interessarem a

ordem econémica e integrarem o grupo de tematicas que pode contribuir
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significativamente para o desenvolvimento nacional, ndo se pode olvidar @
que a interpretacao acerca das competéncias dos entes federativos precisa
levar em consideracgao o conjunto de dispositivos constitucionais que trata
do assunto, para além dos motivos Obvios, porque ha 4areas em que
competéncias especificas foram atribuidas privativamente ou
exclusivamente a Unido, como é o caso de legislar sobre transporte e
transito, artigo ja mencionado. Ademais, essa interpretacdo que leva em
consideracdo a unicidade constitucional, se mostra ainda mais
importante quando a investigacdo em questdo envolve a competéncia do
Estados-membros, entes federativos aos quais se atribuiu competéncia
residual.

Os Constituintes Decorrentes entdao, demandados que estavam
para enfrentar essa distribuicdo de competéncias que envolvem direta ou
indiretamente a instituicdo de politicas de transportes, acabaram por
considerar a tematica nos textos das Constituigoes Estaduais, em
especial nos capitulos que instituiam diretrizes de politicas urbanas e de
infraestrutura, do jeito que interpretaram que lhes competia.

Promulgadas essas Constitui¢oes, ficou para o Supremo Tribunal
Federal o papel de extrair da Carta de 1988 a competéncia exata dos
Estado-membros em matéria de transportes, a partir também do critério
da residualidade, considerando a unicidade da Constituicio e os
principios de interpretacio constitucional. Vejamos como essas politicas
apareceram nas Cartas Estaduals e como esse tratamento estadual fol

interpretado pelo Supremo Tribunal Federal.

3. Transportes nas Constituicoes Estaduais e no

Supremo Tribunal Federal

Antes de proceder a exposi¢cdo analitica acerca das politicas

estaduais de transportes, é preciso apresentar uma sintese dos debates
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sobre competéncia expostos no subitem anterior, nos pontos que podem
ser extraidos de uma interpretacao literal dos dispositivos constitucionais
sobre a matéria, para destacarmos onde exatamente residem as
controvérsias e possiveis obscuridades nas interpretagoes dos
Constituintes Decorrentes. Sobre competéncia para legislar em matéria
de transporte e transito, esta é privativa da Unido, assim como a
instituicdo de diretrizes para transportes urbanos é matéria de
competéncia exclusiva desse ente e isso é incontroverso. Ainda sobre
transportes e competéncia, é do Municipio a prerrogativa de organizacao e
prestacao, “diretamente ou sob regime de concessdao ou permissao, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial” e aqui também restam claros os limites estaduais.
(BRASIL, 1988, art. 30, inciso V)

Esses sdo os pontos da reparticio de competéncias menos
controversos. Todavia, se considerarmos os demais dispositivos
constitucionals sobre competéncia que podem estar relacionados a
transportes, resta uma incognita sobre os limites legislativos dos
Estados-Membros, sempre que o procedimento esteja respaldado pela
prerrogativa da Competéncia Concorrente em matéria de Direito
Economico. Em outras palavras, ao estabelecer normas constitucionais
estaduals que interessam a ordem economica (e, porque nio, social) do
Estado-Membro, sempre que alinhadas a ideologia econémica nacional,
quails seriam as prerrogativas e limites desses entes, quando o assunto
for transportes, dada a distribui¢cdo de competéncias constitucionais sobre
a matéria?

A resposta a essa incognita esta na propria Constituicdo Federal,
no seu artigo 25, §1°, e essa afirmativa esta chancelada pelo
entendimento da Suprema Corte, mais especificamente na Ac¢ado Direita

de Inconstitucionalidade 845-5, que punha em xeque a
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constitucionalidade de dispositivo da Carta Estadual do Amapa, que
versa sobre direito a reducdo em cinquenta por cento no valor da
passagem de Onibus municipais e intermunicipais?. Sobre o referido
dispositivo, o entendimento do STF foi o de que é inconstitucional
somente o trecho “municipais e”, estabelecendo, assim, o limite do
Constituinte Decorrente para dispor sobre a matéria. Nos moldes da
referida decisdo, a competéncia estadual para instituir redugdo tarifaria
encontra-se entre normas sobre transporte interestadual, que sdo de
competéncia da Unido, e transporte municipal interno, de competéncia
dos Municipios, restando aos Estados-Membros a competéncia para
tratar dos sistemas intermunicipais.

Entretanto, por se tratar de um servico geralmente prestado
mediante concessao, ha, em sede de Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade,
questionamento sobre a constitucionalidade para outorgar beneficios de
gratuidade de transportes, inclusive em relagao a competéncia da Unido,
fundamentado em afronta aos principios da Ordem Econémica, da
Isonomia, da Livre Iniciativa e mesmo do Direito de Propriedade, como foi
o caso da ADI 2649-6 do Distrito Federal, interposta pela Associacio
Brasileira de Empresas de Transporte Interestadual, Intermunicipal e
Internacional de Passageiros, a ABRATI, que questiona a
constitucionalidade da Le1 8.899/94 que concede passe livre as pessoas
portadoras de deficiéncia, em transportes coletivos interestaduais.

Apesar de nao se tratar de Acdo Direta de Inconstitucionalidade
que questiona matéria constitucional estadual em transportes, mas sim
Lei Ordinaria Federal, julgamos relevante abordar o entendimento do
Supremo Tribunal Federal sobre competéncia para outorga de gratuidade

ou reducdo tarifaria de transportes, considerando uma analise de

2 Art. 224. O Estado garantira o direito a meia passagem ao estudante de qualquer
nivel, nos transportes coletivos urbanos, rodovidrios e aquaviarios, municipais e
intermunicipais, mediante lei. (AMAPA, 1991).
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ponderacdo principiolégica, a partir do questionamento do papel da
Iniciativa privada em politicas de cunho assistencialista, voltadas a
garantia de acesso a mobilidade espacial, por tratar indiretamente sobre
limites a autonomia para legislar sobre transportes. A referida acao foi
julgada improcedente por estar resguardada pelo Principio Da Isonomia
Substancial ou Material, garantindo o cumprimento do Principio da
Cidadania e da Dignidade da Pessoa Humana, ao promover a inclusao
dessas pessoas, a igualdade de oportunidades e a humanizacdo das
relagbes sociais.

Em linhas gerais, sobre o tratamento dado a matéria nas Cartas
Estaduais, as politicas de natureza economica que se apresentaram sobre
transportes giraram em torno da criacido de camaras de compensacio
tarifaria, como foi o caso das Constituicbes do Para® e do Amapa?, de
isengoes tarifarias, como foi o caso das Cartas Estaduais do Amazonas,
novamente do Para, do Mato Grosso e do Espirito Santo — cujos artigos
das Constitui¢oes trataremos na sequéncia -, e da proibi¢do de “subsidios
financeiros” até que autorizados por lei, como foi o caso da Constituicido
Estadual do Espirito Santo®.

Sobre as isengoes, considerando o precedente da ADI 845-5, resta
claro que ao Estado nao compete legislar em matéria de transporte

municipal, tampouco conceder isencoes tarifarias nessa esfera territorial

3 Art. 249. Os sistemas viarios e os meios de transporte atenderdo, prioritariamente, as
necessidades de deslocamento da pessoa humana no exercicio do direito de ir e vir, e, no
seu planejamento, implantacio e operacio serdo observados os seguintes principios: §
1°. O Estado e os Municipios, em regime de cooperagdo, criardo camaras de
compensacao tarifaria relativas ao transporte rodoviario de passageiros, nos termos da
lei. (PARA, 1989)

4 Art. 222. O transporte coletivo de passageiros é um servigo publico essencial, incluido
entre as atribuigdes do Poder Publico, responsavel por seu planejamento e
normatizagdo, que pode opera-lo diretamente ou mediante concessdo ou permissio,
obrigando-se a fornecé-lo com tarifa justa e digna qualidade de servigo: § 1° O Estado e
os Municipios, em regime de cooperacdo, criardo camaras de compensacio tarifaria
relativas ao transporte rodoviario de passageiros, nos termos da lei. (AMAPA, 1991)
5Art. 230. E vedado ao Poder Publico subsidiar financeiramente as empresas
concessionarias ou permissiondrias de transporte coletivo, salvo autorizac¢ido expressa

em lei. (ESPIRITO SANTO, 1989).
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de prestacdo do servigo, e esse entendimento foi mantido também pela
ADI n° 2349-7 de 2005 que declara a inconstitucionalidade do trecho
“urbano e” do §2° do artigo 229 da Constituicio Estadual do Espirito

Santo, cujo texto era originalmente o seguinte:

Art. 229. Aos maiores de sessenta e cinco anos e aos menores
de cinco anos de idade, e as pessoas com deficiéncia é
garantida a gratuidade no transporte coletivo urbano,
mediante a apresentagdo de documento oficial de identifica¢ido
e, na forma da lei complementar de iniciativa do Poder
Executivo, em cujo texto constard parametros necessarios para
a habilitagdo do deficiente ao beneficio, especialmente em
relacido ao grau de sua capacidade fisica, a condi¢do financeira
de sua familia e a limitacdo do uso da gratuidade. § 2° Fica
vedada a concessdo de gratuidade no transporte coletivo
urbano e rodoviario intermunicipal, redu¢do no valor de sua
tarifa fora dos casos previstos neste artigo e, ainda, a inclusdo
ou manutengdo de subsidio de qualquer natureza para cobrir
déficit de outros servigos de transporte. (ESPiRITO SANTO,
1989)

Desta forma, percebe-se que a limitacdo do poder Constituinte
Decorrente em matéria de transporte publico esta expressamente
definida pela Suprema Corte, que tem declarado a inconstitucionalidade
de dispositivos estaduals que tratem de transportes municipais, por
entenderem que os mesmos integram o rol de matérias de interesse local,
de competéncia legislativa dos Municipios. Mas ai é que reside uma
curiosidade: ha artigo de Constituicao Estadual que versa sobre
gratuidade de transporte coletivo municipal e que ainda néao foi objeto de
Acgao Direta de Inconstitucionalidade, como é o caso da Constituig¢ao
Estadual do Para e seu artigo 249, inciso VI e alineas, vejamos:

Art. 249. Os sistemas wviarios e os meios de transporte
atenderdo, prioritariamente, as necessidades de deslocamento
da pessoa humana no exercicio do direito de ir e vir, e, no seu
planejamento, implantacdo e operacdo serdo observados os
seguintes principios: VI - isen¢do tarifiria nos transportes
coletivos, rodoviarios e aquaviarios, municipais e
intermunicipais, para: a) pessoas portadoras de deficiéncia

mental, sensorial e motora, todas de cardter permanente,
através de laudo comprobatdério proveniente de junta médica. b)
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criancas de até seis anos, inclusive; c) policiais civis e militares
e carteiros, quando em servigo. (PARA, 1989)

No caso em tela, a Carta Constitucional paraense concede beneficio
de gratuidade de transportes coletivos municipais a pessoas portadoras
de deficiéncia mental, e cumpre destacar como observacgao transversal ao
objetivo da abordagem do referido dispositivo que essa especificidade de
deficiéncia para outorga do beneficio fora encontrada também na
Constituicdo Estadual do Mato Grosso, além das hipétese comuns
gratuidade para pessoas com deficiéncia sensorial e motora, criancas até
seis anos e policiais civis, militares e carteiros, sempre que em servigo. Se
considerarmos as duas ADIs anteriores que trataram de transportes
municipais, resta evidente a invasao de competéncia do Constituinte
Decorrente do Estado do Para, apesar de o referido dispositivo também
niao encontrar, ainda, contestacdo em sede de Acdo Direita de
Inconstitucionalidade.

Ademais, considerando as Constitui¢oes estudadas, e tomando por
base as que tiveram e as que nao tiveram dispositivos sobre isencao
tarifaria declarados inconstitucionais, é possivel afirmar que alguns
artigos das Cartas Estaduais sobre o assunto se mantém vigentes, sem
interpretacbes de invasdo da competéncia municipal, mesmo quando
tratam de transportes urbanos, talvez porque intermunicipal em zonas
metropolitanas, sejam também urbanos, posto que nao foi somente na
Constitui¢cdo paraense que a vigéncia de artigo com esse conteudo ainda
esta mantida. Também a Constituicdo Estadual do Mato Grosso usa o
termo urbano para legislar sobre isencgbes, no seu artigo 317 e alineas,

seniao vejamos:

Art. 317 Sdo isentos de pagamento de tarifas nos transportes
coletivos urbanos: a) pessoas maiores de sessenta e cinco anos,
mediante apresentacido de documento oficial de identificacéo; b)
pessoas de qualquer idade, portadoras de deficiéncias fisicas,
sensorial ou mental, com reconhecida dificuldade de locomogao
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e seu acompanhante; c¢) outros casos previstos em lei. (MATO
GROSSO0, 1989)

Sobre a Constituicdo Estadual do Mato Grosso, interessante
observar que além da concessdo do beneficio aparentemente invadir
competéncia municipal, ao tratar de transporte coletivo urbano, conforme
entendimento da ADI 2349-7 ja tratada, que declarou inconstitucional
justamente o termo “e urbano” do §2° do artigo 229 da Constitui¢ao
Estadual do Espirito Santo, e a Carta daquele Estado-membro ainda
estende o beneficio ao acompanhante, conforme parte final da alinea b) do
artigo 317. Esse é outro caso de dispositivo constitucional estadual ainda
vigente, e cuja abrangéncia da concessdo do beneficio é idéntica a outra
que ja fora declarada inconstitucional por decisGes em controle abstrato
sobre artigo de Constituicio Estadual de outro estado, conforme ja
tratamos.

De igual modo, a Constituigao Estadual do Amazonas, e o uso do
termo “transportes coletivos, fluviais e terrestres”’®, que curiosamente ja
teve o referido artigo impugnado em Acao Direta de Inconstitucionalidade,
mas com a reda¢do anterior a emenda que deu a redacao atual, qual seja
“sao isentos do pagamento de tarifas nos transportes coletivos, urbanos e
fluviais”. Dada a alteracao, essa foi a decisdo do Ministro Relator Nelson

Jobim:

O dispositivo questionado foi alterado pela EC n° 10 de
16.12.1991.(...) Por sua vez, a EC 10/91 alterou o caput do
dispositivo questionado e substituiu a palavra urbanos por
terrestre. A nova redacdo ampliou o espectro dos meios de
transporte ao incluir a palavra terrestre. Também ampliou o
publico alvo das isengdes. Houve acréscimo de inciso e de
paragrafo. Nos termos da jurisprudéncia deste tribunal, a

6 Art. 255. Sdo isentos do pagamento de tarifas nos transportes coletivos, fluviais e
terrestre: I - as pessoas portadoras de deficiéncias com reconhecida impossibilidade de
locomogao; IT - policiais em servigo; III - idosos maiores de sessenta e cinco anos; IV -
durante o periodo letivo, o aluno da rede escolar oficial devidamente uniformizado e
identificado; V - criancas menores de até 10 (dez) anos de idade devidamente
acompanhadas de um responsavel. (“Caput” com a redacido dada pela EC n° 10, D.Of.
de 16.12.91) (AMAZONAS, 1989).
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superveniéncia de norma que lhe altere o sentido impede o seu
conhecimento. (...) Nego seguimento (art. 38 da lei 8.038/90).
(BRASIL. ADI 107-8. Relator (a): Min. Nelson Jobin. Brasilia:
20 de novembro de 2001)

Entretanto, se levado em consideracgao o aspecto material da norma
juridica em comento, das duas ultimas Constitui¢bes supracitadas, é
possivel considerar que a amplitude da terminologia usada, assim como a
abrangéncia das escolhas gramaticais do texto, levam a crer que também
os transportes municipais se inserem no ambito de alcance da norma, e a
Constituicdo Estadual do Espirito Santo teve dispositivo declarado
inconstitucional exatamente no trecho “e urbano” quando impoe concessao
de gratuidade no transporte coletivo, restando constitucional somente a
outorga do referido beneficio aos transportes intermunicipais, conforme
artigo e ADIj4 citadas.

Nao obstante, em tese, até que o fato juridico conduza ao
questionamento de constitucionalidade desses dispositivos, pelos
legitimados para tal, para que haja uma manifestagdo sobre os limites
desse alcance, presumem-se constitucionais tails quails estao dispostos.
Todavia, ja temos exemplos de Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade
deferidas em dispositivos de outras constituicbes com contetudos
semelhantes.

Em relacdo as matérias que envolvem os municipios e as normas
que se enquadram no espectro do Direito Econémico, Giovani Clark (2001,
p. 12) afirma, sobre o Controle de Constitucionalidade e legalidade em
matéria de Direito Econémico, que a inexisténcia de uma codifica¢ido das
suas normas obsta um exercicio de controle que garanta seguranca
juridica a coletividade. Ao analisar as questdes que envolvem o Municipio,
e a sua possivel intervencdo no dominio econémico através dos processos
legislativos, ele afirma que a 1sso se soma a morosidade do judiciario e a

sua falta de familiarizacdo com esse ramo do direito aumentam as
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afligbes sociais especialmente de comunidades locais. Talvez essa possa
ser também outra possivel razdo para a letargia dos legitimados a
interposicdo de Agoes Diretas de Inconstitucionalidade nos casos dessas
Constitui¢coes Estaduais que remanescem com artigos que tratam de

beneficios tarifarios invadindo a competéncia dos municipios.

4. Conclusao

A democracia no Brasil é considerada relativamente jovem, pois a
nossa Constitui¢do que inaugura o processo de redemocratizacao do pais
data de 1988. Igualmente jovem a concessdao do status de Estado
Desenvolvimentista ao Brasil, vez que a referida Carta é a primeira a
trata-lo como tal. Por 6bvio, é igualmente recente a transferéncias de
determinadas responsabilidades federativas correlatas a esse
desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, vinculadas a uma reparticdo de
competéncias constitucionais mista, tal qual o apresentam os
dispositivos constitucionais de 1988.

Ao analisar a forma pela qual os Estado-membros entenderam as
suas competéncias em matéria de instituicdo de politicas e diretrizes
constitucionais estaduais de transportes, é possivel concluir que os
limites entre as suas competéncias e as competéncias municipals nao
estavam exatamente claros aos Constituintes Decorrentes, e parecem que
ainda restam obscuros aos legitimados ao exercicio do Controle Abstrato
de Constitucionalidade. Isso porque algumas Constituicées Estaduais
concederam beneficios tarifarios a transportes Intermunicipais e
municipais ou urbanos e essa repeticdo nos indica uma obscuridade em
relacdo aos limites municipais a atuacdo legislativo-constitucional dos
Estados-membros. Da mesma forma, a vigéncia ainda hoje de artigos de

Cartas Estaduais que procederam a essa invasdo de competéncia
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municipal, indica um controle abstrato de Constitucionalidade precarios
dos legitimados a levarem o debate ao Supremo Tribunal Federal.
Consideradas as Acgbes Diretas de Inconstitucionalidade
analisadas, as conclusées que se pode extrair sdo as de que politica
tarifaria municipal e interestadual nao estdo dentro dos limites de
competéncia estadual para instituicdo de politicas de transportes. Além
disso, podemos também concluir que ha entendimento no Supremo
Tribunal Federal, num exercicio de ponderacdo entre principios
aparentemente conflitantes, de que a isonomia substancial em matéria
de concessao de gratuidade de transportes interestaduais, a pessoas com
deficiéncia nos moldes do postulado pela Le1 8.899/94, deve prevalecer em
relacdo a livre iniciativa e ao direito de propriedade. Por motivos 6bvios,
pois ambos estdo vinculados a valores ou fungéo social, na Constituicdo

Federal, respectivamente.
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