MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA
PARECER

Processo n° 2222657-54.2019.8.26.0000
Agdo Direta de Inconstitucionalidade
Requerente: Prefeito do Municipio de Guaruja

Requerida: Mesa da Camara Municipal de Guaruja

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. AcAo DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 4.622, DE 11 DE ABRIL DE 2019, DO
MuNICiPIO DE GUARUJA, QUE “DISCIPLINA O TEMPO DE ESPERA E O
MONITORAMENTO DOS SERVICOS DE TRAVESSIA DE VEICULOS NAS BALSAS,
NO AMBITO DO MuNICiPIO DE GUARUJA/SP E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS”. CAUSA PETENDI ABERTA. INVASAO DA COMPETENCIA
LEGISLATIVA PRIVATIVA DO ESTADO-MEMBRO SOBRE SERVICO DE
TRANSPORTE INTERMUNICIPAL. OFENSA AO PACTO FEDERATIVO.
REPERCUSSAO NA BASE CONTRATUAL DE CONCESSAO. PROCEDENCIA DO

PEDIDO.

1. Lei municipal, de iniciativa parlamentar, que disciplina o
tempo de espera e o monitoramento dos servigos de travessia de

veiculos nas balsas entre Guarujd e Santos.

2. Lei que viola o principio federativo por invasdo a
competéncia privativa do Estado-membro para legislar sobre
transporte intermunicipal em regido metropolitana e da Unido
sobre responsabilidade civil (art. 25, §§ 1° e 3°, da CF/88 e arts.
1° e 144, da CE/89).
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3. Lei que prevé sangSes administrativas e isengdo tarifdria

que agride o art. 117, CE.

4. Procedéncia do pedido.

Eminente Relator,

Colendo Orgéio Especial:

Em pauta ag¢do direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Prefeito
Municipal do Guaruja tendo como alvo a Lei n° 4.622, de 11 de abril de 2019,
do Municipio do Guaruja, que “disciplina o tempo de espera e o monitoramento
dos servicos de travessia de veiculos nas Balsas, no dmbito do Municipio de
Guaruja/SP”, de iniciativa parlamentar, por suposta violagéo aos artigos 5°, 24,
§2°2,25,47,XIV e XIX, “a”,144,174,1ll,e 176, |, todos da Constituicdo Paulista
(fls. 01/21).

A liminar foi deferida (fls. 58/59).

A Mesa da Camara Municipal prestou informagdes, nas quais,
preliminarmente, suscitou a ilegitimidade ativa do Prefeito Municipal de Guarujd,

por auséncia de pertinéncia temdtica (interesse de agir) e, no que tange ao mérito,
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defendeu a constitucionalidade do ato normativo impugnado, afirmando que este
se insere na competéncia legislativa municipal para legislar sobre interesse local,
além de ndo haver invadido a esfera de competéncia exclusiva do Poder Executivo

(fls. 78/114).

A douta Procuradoria-Geral do Estado manifestou-se pela
inconstitucionalidade do diploma legal questionado, na medida em que “estando
a Unido incumbida de tratar do transporte interestadual e os Municipios, do
transporte local, a competéncia para tratar do transporte intermunicipal de

passageiros é remanescente, reservada aos Estados, portanto” (fls. 71 /76).
E o relatério.

Merece ser afastada a preliminar de ilegitimidade ativa suscitada pela
Mesa da Camara Municipal. Isso porque, conquanto o Chefe do Poder Executivo
Municipal seja legitimado interessado ou especial para propositura de agdo em
sede de controle abstrato de constitucionalidade, no caso, estd presente o seu
interesse de agir (pertinéncia temdtica), porque a agcdo tem por objeto lei de seu

préprio Municipio.
No que tange ao mérito, o pedido é procedente.

A Lei n° 4.622, de 11 de abril de 2019, do Municipio de Guarujd, de
iniciativa parlamentar, que “disciplina o tempo de espera e o monitoramento dos
servicos de travessia de veiculos nas Balsas, no dmbito do Municipio de Guarujd e

dd outras providéncias”, apresenta a seguinte redacdo:
4

Art. 1°Esta lei cria mecanismos de monitoramento,
informag¢do e limita o tempo de espera, no dmbito do
Municipio de Guaruja/SP, para as travessias de veiculos nas

Balsas.

Art. 2° Fica fixado como tempo mdximo de espera na fila
para todas as travessias de que trata o artigo 1°, o periodo
maximo de 20 (vinte) minutos, nos pontos de acesso pela

cidade de Guaruja.
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| — O usudrio do servico ndo poderd permanecer por mais
de 20 (vinte) minutos na fila de que trata o caput do artigo,
sendo a drea reservada para espera de embarque,

considerada como fila para travessia;

I = O periodo supra ndo inclui o trajeto percorrido pela

embarcagdo na travessia entre os dois Municipios.

Art. 3° O Poder Executivo Municipal criard mecanismos de
monitoramento e informag¢do aos usudrios sobre o periodo

de espera para embarcar.

| — Deverdo ser fixados, em lugar visivel, placas e luminosos,
informativos sobre o tempo estimado de espera para

embarque e travessia;

I = Os usudrios em fila deverdo ser monitorados, pelo
Executivo Municipal, até o momento em que sairem da fila

ou efetuarem a travessia.

Art. 4° A concessiondria encarregada pelo servico de
travessia, sem prejuizo da sangdo cabivel, serd
responsabilizada civilmente pelos danos morais e materiais
causados aos usudrios, no dmbito do acesso pelo Municipio

de Guaruja.

Art. 5° Qualquer usudrio do servigo de travessia em Guarujd
poderd e as autoridades deverdo registrar o excesso de
tempo na fila, na forma do artigo 2° ficando a

concessiondria infratora sujeita a multa de:

| — 100 (cem) vezes o valor da tarifa, no caso de infringéncia

ao artigo 2° e seu inciso |.

Pardgrafo Unico. A Concessiondria ficard livre da autuagdo
se isentar da tarifa o usudrio que ficou acima do limite de

espera na fila.



MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

MPSP

Art. 6° Em caso de reincidéncia, a concessiondria do servigo
poderd ser multada em 1.000 (mil) vezes o valor da tarifa

vigente, sendo o valor revertido ao Fundo Social de

Solidariedade.

Art. 7° O periodo de que trata o artigo 2° e as penalidades
descritas nos artigos 4°, 5° e 6° desta lei, ndo serdo
aplicadas por motivos de transito maritimo intenso, acidente,
casos fortuitos e forca maior, devidamente comprovado com
registros na autoridade competente, desde que informados

aos usuarios.

Art. 8° A fiscaliza¢do do cumprimento da presente lei ficara
a cargo do Executivo Municipal, além da aferi¢do do tempo
limite de espera previsto nesta lei, deverd coibir a¢des de

furdes que desorganizam o regular funcionamento das filas.

Art. 9° A presente lei entra em vigor na data de sua
publicagdo e serd regulamentada por meio de Decreto do
Poder Executivo em até 90 dias a contar da data de

publicagdo desta.

Em aten¢do ao conceito de causa petendi aberta, elementar & sindicéncia
objetiva de constitucionalidade, é possivel a declara¢do de inconstitucionalidade

por motivos diversos dos fundamentos apresentados na peti¢do inicial.

Escorado nessa premissa, estimo que o vicio capital da lei local, de iniciativa
parlamentar, ndo se situa na violagdo ao principio da divisdo funcional do poder,

mas, na incompeténcia normativa municipal, que o atinge integralmente.

O Municipio legislou sobre assunto que ndo lhe compete ao disciplinar
servico publico de transporte aquaviario intermunicipal, em regido
metropolitana.

Trata-se de grave fator de perturbagdo do principio federativo - na

perspectiva do desequilibrio da divisdo territorial do poder — do qual se
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irradiam as reparticdes constitucionais de competéncias (executiva e normativa),

instituidas para assegurar a normalidade da convivéncia dos entes federados.

O Municipio invadiu a competéncia normativa estadual descrita no feixe
de atribui¢des estaduais constante do art. 25, §§ 1° e 3°, da Constituicdo Federal,
o que consubstancia incompatibilidade com os arts. 1° e 144 da Constituigdo

Estadual.

Preciosa licdo de Hely Lopes Meirelles define trénsito e trafego como o
deslocamento de pessoas ou coisas (veiculos, animais) pelas vias de circulagdo,
mas, ao trafego se adita a missGo de transporte. E assim distingue as normas de

transito das de trafego:

“(...) aquelas dizem respeito as condi¢des de circulagdio; estas

cuidam das condi¢des de transporte nas vias de circulagdo.

()

O transito e o trafego sdo daquelas matérias que admitem
a triplice regulamentagdo — federal, estadual e municipal —
conforme a natureza e dmbito do assunto a prover (...) Os
meios de circulag¢do e transporte interessam a todo o Pais, e,
por isso mesmo a Constituicdo da RepUblica reservou para a
Unido a atribuicdo privativa de legislar sobre trénsito e

transporte.

()

De um modo geral pode-se dizer que cabe a Unido legislar
sobre os assuntos nacionais de trdnsito e transporte, ao
Estado-membro compete regular e prover os aspectos
regionais e a circulagdo intermunicipal em seu territério, e
ao Municipio cabe a ordenagdo do transito urbano, que é de

seu interesse local (CF, art. 30, | e V).
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Realmente, a circulagdo urbana e o trafego local,
abrangendo o transporte coletivo em todo o territério
municipal, sdo atividades da estrita competéncia do
Municipio, para atendimento das necessidades especificas

da populagdo.

O tréfego sujeita-se aos mesmos principios enunciados para
o transito, no que concerne & competéncia para sua
regulamentac¢do: cabe a Unido legislar sobre o trafego
interestadual; cabe ao Estado-membro prover o trafego
regional; e compete ao Municipio dispor sobre o trafego
local, especialmente o urbano” (Direito Municipal Brasileiro,
6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, pp. 318-319) — grifo

NOSSsoO.

Em sede pretoriana, o Supremo Tribunal Federal assentou as seguintes

premissas:

“A  Constituicdo Federal conferiu énfase & autonomia
municipal ao mencionar os municipios como integrantes do
sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fix&-la junto
com os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A
esséncia da autonomia municipal contém primordialmente (i)
autoadministragdo, que implica capacidade deciséria
quanto aos interesses locais, sem delegag¢do ou aprovacdo
hierdrquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleicdo do
chefe do Poder Executivo e dos representantes no
Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade da
integracdo metropolitana ndo sdo incompativeis com a
autonomia municipal. O mencionado interesse comum ndo é
comum apends dos municipios envolvidos, mas ao Estado e
dos municipios do agrupamento urbano. O cardter
compulsério da  participacdo deles em  regides

metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas ja foi
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acolhido pelo Pleno do STF (ADI 1841 /RJ, Rel. Min. Carlos
Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da
Silveira, DJ 17.12.1999). O interesse comum inclui fun¢des
puUblicas e servicos que atendam a mais de um municipio,
assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam
de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou
integrados de fungdes publicas, bem como servigcos
supramunicipais” (STF, ADI 1.842-RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Gilmar Mendes, 06-03-2013, m.v., DJe 16-09-2013).

Com efeito, a lei tfrata a atividade estadual (servigo pUblico) como se fosse
algo afetdvel pelo poder de policia administrativa municipal para além de sua
esfera de projegdo circunscrita aos limites de seu interesse local predominante,

dedicando-se inclusive & previsdo de sangdo administrativa.

Ora, extravasado o campo da predominéncia do interesse local porque
o Municipio regulou servico estadual, nem se podendo invocar seu carater

supletivo, dado que a competéncia estadual é, no caso, privativa.

Invoco em abono ementa de venerando acérddo que assim enuncia:

“ADMINISTRATIVO E  CONSTITUCIONAL. AGRAVO
REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. TRANSPORTE INTERMUNICIPAL.
COMPETENCIA REGULAMENTACAO. ESTADO. CF/88, ART.
30, I. 1. Ocorréncia de descompasso de decreto municipal
frente a legislagcdo estadual ao impedir o embarque ou
desembarque de passageiros das linhas intermunicipais fora
de terminais. Inteligéncia do art. 30, I, da Constituicdo
Federal. 2. Compete aos Estados-membros explorar e
regulamentar a prestagdo de servicos de transporte
intermunicipal. ADI  2.349/ES. 3. Agravo regimental
improvido” (RTJ 209/1384).
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Em outro julgamento, a Suprema Corte bem distinguiu a competéncia
legislativa sobre transporte municipal e intermunicipal, como se capta de sua

ementa:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 224
DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO AMAPA. GARANTIA DE

"MEIA PASSAGEM" AO
ESTUDANTE. TRANSPORTES COLETIVOS URBANOS
RODOVIARIOS E AQUAVIARIOS MUNICIPAIS [ARTIGO 30,
v, DA CONSTITUICAO DO BRASIL]

E TRANSPORTES COLETIVOS URBANOS RODOVIARIOS E
AQUAVIARIOS INTERMUNICIPAIS. SERVICO  PUBLICO E
LIVRE INICIATIVA. VIOLACAO DO DISPOSTO NOS
ARTIGOS 1°, INCISO 1V; 5°, CAPUT E INCISOS | E XXII, E
170, CAPUT, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. A
Constituicdo do Brasil estabelece, no que tange a reparti¢do
de competéncia entre os entes federados, que os assuntos de
interesse local competem aos
Municipios. Competéncia residual dos Estados-membros ---
matérias que ndo lhes foram vedadas pela Constituicdo, nem
estiverem contidas entre as competéncias da Unido ou dos
Municipios. 2. A competéncia para organizar servigos
puUblicos de interesse local é municipal, entre os quais o
de transporte coletivo [artigo 30, inciso V, da CB/88]. 3. O
preceito da Constituicdo amapaense que garante o direito a
"meia passagem" aos estudantes, nos transportes coletivos
municipais, avanga sobre a competéncia legislativa local. 4.
A competéncia para legislar a propésito da prestagdo de
servigos publicos de transporte intermunicipal é dos Estados-
membros. N@o hd inconstitucionalidade no que toca ao
beneficio, concedido pela Constituicdo estadual, de "meia
passagem"” aos estudantes

nos transportes coletivos intermunicipais. 5.
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Os transportes coletivos de passageiros consubstanciam
servico publico, drea na qual o principio da livre iniciativa
(artigo 170, caput, da Constituicdo do Brasil) ndo se
expressa como faculdade de criar e explorar atividade
econdmica a titulo privado. A presta¢do desses servicos pelo
setor privado dd-se em regime de concessdo ou permissdo,
observado o disposto no artigo 175 e seu paragrafo Unico
da Constituigdo do Brasil. A lei estadual deve dispor sobre
as condi¢des dessa prestagdo, quando de servigos pUblicos
da competéncia do Estado-membro se tratar. 6. A¢do direta
julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade
da conjungdo aditiva "e" e do vocébulo "municipais”, insertos
no artigo 224 da Constituicdo do Estado do Amapd” (RTJ
205/29).
Além disso, a norma local examinada cunha regras de responsabilizagdo
civil pela morosidade do servigco pUblico estadual, o que significa invasdo &
competéncia normativa privativa da Unido (art. 22, |, Constituicdo Federal), o

que patenteia, novamente, ofensa aos arts. 1° e 144 da Constituicdo Estadual.

Para agravar, a lei local ao estabelecer sangéo pecunidria, conversivel em
isencdo tarifdria, a concessiondria do servico publico ofende frontalmente o art.
117 da Constituicdo Estadual ao romper a equagdo econémico-financeira inicial

do contrato celebrado entre tertius.

Se é certo que, em linha de principio, haveria atentado & reserva da
Administragdo em algumas das disposicdes normativas municipais — médxime, os
arts. 3°, 8° e 9° -, o vicio de incompeténcia normativa municipal a consome
integralmente e, ademais, conjuraria & contradigdo, com a devida vénia, a
conclusdo de incompatibilidade com a separagdo de poderes se, como fixado, o
Municipio ndo detém competéncia normativa. Consequentemente, julgo

prejudicada a andlise dessa fundamentagdo.
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Face ao exposto, opino pela procedéncia do pedido para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n° 4.622, de 11 de abril de 2019, do Municipio de
Guaruijd, por sua incompatibilidade com os arts. 1°, 117 e 144 da Constituicdo

Estadual
Eo parecer.

Sdo Paulo, 24 de janeiro de 2020.

Wallace Paiva Martins Junior
Subprocurador-Geral de Justiga
Juridico

groj/ts
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